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Non fu il mare a raccoglierci  

Noi raccogliemmo il mare a braccia aperte.  
 

La nostra terra inghiottita non esiste sotto i piedi,  

nostra patria è una barca, un guscio aperto.  

 

Potete respingere, non riportare indietro,  

è cenere dispersa la partenza, noi siamo solo andata.  

 

                        Erri de Luca, Sola andata  
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Introduzione 

 

Il presente elaborato di tesi si inserisce all’interno dell’ampio dibattito sull’accoglienza 

dei richiedenti protezione internazionale in Italia e si focalizza sul lavoro sociale 

all’interno dei Centri di Accoglienza Straordinaria (CAS), con particolare riferimento 

alla realtà mantovana. La scelta di concentrarsi sui CAS, nasce da un’attenta analisi dei 

dati che dimostra chiaramente come questi centri rappresentino la prima forma di 

accoglienza in Italia per numero di persone accolte: secondo il Ministero dell’Interno, 

nel 2017, il 78% dei richiedenti asilo sono stati ospitati presso queste strutture. Il lavoro 

sociale svolto nei CAS, nonostante la sua posizione da protagonista nell’accoglienza, 

resta ancora oggi poco studiato, a questa mancanza ha cercato di sopperire la presente 

ricerca.  

 Abbiamo assistito in Italia, nel periodo 2011-2017, a un incremento considerevole 

degli sbarchi di migranti provenienti prevalentemente dall’Africa sub-sahariana, un 

fenomeno che ha assunto tratti e toni fortemente emergenziali nella retorica politico 

istituzionale. Il mandato, dal livello centrale delle Istituzioni alle sue articolazioni 

periferiche (prefetture), è stato caratterizzato essenzialmente da finalità di ordine 

pubblico e sicurezza. Le organizzazioni locali del terzo settore, attive nell’ambito 

dell’accoglienza, subito chiamate in causa, come hanno risposto alle pressioni 

emergenziali del mandato istituzionale? Come hanno interpretato la necessità di 

garantire ordine e sicurezza senza trascurare l’assistenza alla persona, il rispetto della 

sua integrità e la promozione della sua autodeterminazione, in quanto principi fondanti 

del proprio mandato etico? Quali strategie sono state messe in campo dalle 

organizzazioni del privato sociale per conciliare i due mandati? Che forme hanno 

assunto queste strategie? La nostra indagine si basa sull’ipotesi che organizzazioni e 

operatori del terzo settore si trovino costantemente scissi tra questi due mandati 

contrapposti, ma che proprio sulla loro capacità di far dialogare istanze istituzionali ed 

etica del lavoro sociale si fonda l’equilibrio dell’intero sistema di accoglienza locale. 

L’obiettivo della ricerca diventa, come detto, quello di indagare se e come le 

organizzazioni e i loro operatori abbiano affrontato questo conflitto e a quali risultati 

abbia portato tale processo.  

Il primo capitolo è finalizzato a inquadrare il tema del conflitto tra i mandati 

attraverso la lente teorica del servizio sociale. Vedremo nello specifico com’è nata la 

teoria della tridimensionalità dei mandati e com’è possibile applicarla alla realtà dei 

servizi socio assistenziali per gli immigrati. Passeremo in seguito ad analizzarne le 

implicazioni nel contesto più specifico della nostra ricerca rappresentato dal lavoro 

sociale di accoglienza nei CAS. Vedremo quali elementi di criticità caratterizzano il 

mandato istituzionale rivolto ai CAS, e come questi si pongono in contrasto con i 

principi etici del servizio sociale.  

I capitoli successivi passano dalla dissertazione teorica alla ricerca empirica sul 

campo focalizzata sul sistema di accoglienza dei richiedenti asilo in Provincia di 

Mantova. 
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L’indagine ha assunto una conformazione “ad imbuto” poiché è articolata secondo 

tre livelli in base ai diversi attori del network locale di accoglienza: un primo livello 

macro-istituzionale che ha come soggetto principale la Prefettura di Mantova; un 

secondo livello meso-organizzativo, che si concentra sulle organizzazioni del privato 

sociale impegnate nella gestione dei CAS (Enti gestori); un terzo livello micro-

operativo, che si focalizza sugli operatori sociali a diretto contatto con l’utenza.  

Il secondo capitolo fa rifermento al livello istituzionale e analizza l’implementazione 

del mandato proveniente dal Ministero dell’Interno attuata dell’ente prefettizio. 

L’analisi è incentrata su due variabili: lo storico delle convenzioni tra Prefettura ed Enti 

gestori dei CAS e l’evoluzione delle caratteristiche strutturali del sistema di accoglienza 

(numero persone accolte, enti gestori, diffusione sul territorio ecc.). Queste due variabili 

ci permettono di ricostruire i contenuti delle decisioni di policy intraprese dall’Ente 

prefettizio e di coglierne i diversi frame per l’azione istituzionale, attraverso 

l’applicazione delle teorie di Schön e Rein (1994). Questa analisi individua tre fasi nella 

storia dell’accoglienza mantovana: anni ’90, biennio 2011-2012 (c.d. Emergenza Nord 

Africa), triennio 2014-2016. Vedremo come ogni fase sia caratterizzata da uno specifico 

frame, sfociato in particolari indicazioni contenute nelle convenzioni tra Prefettura ed 

Enti gestori dei CAS.  

Nel terzo capitolo passeremo dal livello istituzionale a quello organizzativo 

focalizzandosi sugli enti gestori dei CAS con la finalità di capire come questi hanno 

affrontato il mandato istituzionale alla luce del proprio orientamento etico, della propria 

mission identitaria. In concreto la ricerca si è concentrata su quattro enti gestori: due di 

piccole dimensioni (fino 30 accolti) e due di grandi dimensioni (oltre i 200 accolti) che 

vengono studiate secondo le teorie sull’apprendimento organizzativo di Argyris e Schön 

(1978). Il concetto di apprendimento applicato alla realtà organizzativa risulta 

particolarmente utile per la nostra analisi perché permette di studiare come le 

organizzazioni affrontano un nuovo compito rappresentato in questo caso dai servizi di 

accoglienza. Nello specifico cercheremo di capire se il conflitto tra mandato 

istituzionale e mandato etico di ciascuna organizzazione ha innescato un processo di 

apprendimento e a quali risultati ha portato tale processo. Una variabile particolarmente 

utile per la nostra indagine è rappresenta dai servizi supplementari che le organizzazioni 

attivano in aggiunta a quelli previsti dalle convenzioni, poiché essi rappresentano uno 

dei modi con cui ciascun ente ha reinterpretato il mandato istituzionale al fine di 

renderlo più compatibile con i propri orientamenti etici.  

Il quarto capitolo, infine, si concentra sulla dimensione “micro” del conflitto tra i 

mandati e su come esso influenza la relazione tra operatore e utente.  Gli operatori 

sociali rappresentano l’ultimo livello del sistema, a diretto contatto con l’utenza e il 

compito di riconciliare i mandati diventa per loro ancora più complesso. Abbiamo 

quindi focalizzato la nostra analisi su tre tipologie di operatori: gli operatori dei CAS; 

gli operatori legali e gli operatori sociali funzionari della Prefettura. Sono state condotte 

16 interviste per sondare le principali situazioni di conflitto tra mandato etico-

professionale e mandato istituzionale e come è stato affrontato. Cercheremo di capire se 
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gli operatori hanno assunto un atteggiamento rinunciatario-burocratico (Fargion), 

adeguato al mandato o se hanno scelto una posizione riflessiva, tesa ad interrogare le 

proprie pratiche. Anche in questo caso ci soffermeremo su quelle micro pratiche attivate 

per superare i limiti organizzativi e cercheremo di capire se possono essere lette come 

sconfinamenti, secondo gli studi di Ferrari (2010).   

  

 La ricerca empirica, passando dal livello istituzionale a quello organizzativo fino a 

quello individuale, ha permesso di cogliere le molteplici interdipendenze esistenti tra 

queste tre realtà. Troppo spesso, infatti, gli studi sul lavoro sociale si fermano alla 

dimensione micro del rapporto tra operatore e utente, senza allargare la propria analisi al 

contesto istituzionale e organizzativo entro il quale  tale rapporto si realizza. Come ci 

spiega Ducci (1993, p.75) l’istituzione nella relazione di aiuto “non è un dato di sfondo 

uno scenario su cui si svolge un’azione centrata su due attori: l’utente e l’operatore 

sociale. Esso è un fattore che penetra il processo, lo influenza, lo modella pur senza 

condizionarlo interamente.” Il lavoro sociale ha dovuto costantemente tenere conto delle 

diverse risorse e dei limiti dati dall’appartenere ad una particolare e riconoscibile forma 

organizzativa (Pittaluga, 2000).  

 Diventa quindi fondamentale approfondire gli studi sulla dimensione istituzionale 

dell’aiuto e su come essa arriva ad influenzare il lavoro sociale. Non è raro che accada 

infatti, come vedremo approfonditamente nella nostra ricerca, che il mandato 

proveniente dalle istituzioni limiti, o addirittura contrasti, con i mandato etico 

professionale del servizio sociale. Il rischio è che nel tempo operatori e organizzazioni 

rinuncino ad affrontare il conflitto e si adagino sulle richieste istituzionali fino a rendere 

il a lavoro sociale una mera applicazioni di prescrizioni. Proprio per evitare questo 

rischio la presente ricerca ha scelto di focalizzarsi sulle interconnessioni tra livello 

istituzionale, organizzativo e individuale, proponendo una sintesi di saperi diversi che 

vanno dagli studi di policy, passando per gli studi della sociologia organizzativa e 

arrivando alle teorie di servizio sociale. 

 

 

  



 
 

8 

 

Capitolo 1 

Servizio sociale e lavoro nell’accoglienza dei richiedenti asilo: un 

incontro possibile? 

 

L’idea che ha dato origine al presente elaborato è emersa tre anni fa, nell’autunno 2014, 

durante l’organizzazione di un corso di formazione rivolto agli operatori sociali dei 

Centri di Accoglienza Straordinaria (CAS) per richiedenti asilo, in Provincia di 

Mantova. All’epoca l’accoglienza dei richiedenti asilo rappresentava una novità per il 

Terzo settore mantovano, che assunse l’incarico delle gestione dei centri senza potersi 

avvalere,  nella maggioranza dei casi, di un’esperienza pregressa in quest’ambito. 

Pertanto, molti enti gestori sentirono l’esigenza di attivare dei corsi di formazione 

specifici per gli operatori sociali dei centri di accoglienza, alle prese con un compito 

nuovo e complesso, in un contesto di forti pressioni emergenziali.  

 Nel percorso di formazione sopracitato, si è deciso di fornire agli operatori degli 

strumenti metodologici utili per gestire la relazione di aiuto con utenti di una cultura 

diversa. Sono state, quindi, affrontate le teorie base sulla competenza e la 

comunicazione interculturale, approfondendo le possibili problematiche della 

convivenza tra diverse culture, soprattutto all’interno delle strutture di accoglienza.  

 Ben presto, però, le discussioni del gruppo si sono concentrate su temi diversi da 

quelli legati alla competenza interculturale, la quale era considerata uno strumento utile, 

ma non esaustivo per rispondere alle esigenze formative sentite più urgenti in quel 

momento. Il vissuto molte volte lamentato dal gruppo è bene sintetizzato dalle parole di 

un operatore: “ci sentiamo soffocati da un sistema di accoglienza basato su principi che 

non sempre concordano con i nostri valori, ci viene chiesto di lavorare nell’emergenza, 

perdendo di vista le persone e senza nessuna possibilità di una prospettiva” (verbale 3), 

a queste si aggiungono le parole di altri operatori che esprimono un percezione 

generalizzata di “mancanza di senso” nel proprio lavoro.  

 I formatori furono spinti ad accogliere questi vissuti e a rielaborarli per fornire un 

supporto più vicino alle reali esigenze. L’elemento più critico non era tanto 

rappresentato dal doversi relazione con utenti di cultura diversa dalla propria (come si 

era ipotizzato in principio), quanto dal dover rispondere ad un mandato istituzionale non 

sempre in linea con i propri principi etico-professionali. Diventava quindi necessario 

supportare gli operatori e le loro organizzazioni non solo nella gestione dell’accoglienza 

ma anche, e soprattutto, nell’analisi delle implicazioni istituzionali che incidono su di 

essa.   

 Come molta letteratura sottolinea, le politiche italiane in materia di asilo si sono 

caratterizzate nel tempo per un approccio emergenziale, che ha inquadrato il fenomeno 

dell’immigrazione come un fatto temporaneo, cui dare una risposta urgente al fine di 

mantenere l’ordine e la sicurezza pubblica. Per rispondere alla limitata capienza dei 

centri della rete ordinaria di accoglienza SPRAR (Servizio per la protezione dei 
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richiedenti asilo rifugiati), le istituzioni hanno predisposto l’apertura di nuovi centri 

straordinari (d’ora in poi CAS), nei quali improvvisare un’accoglienza temporanea in 

vista della seguente collocazione in centri specializzati. L’accoglienza nei CAS doveva 

essere di pochi mesi, ma l’allungamento dei tempi della procedura di richiesta di asilo 

ha prolungato la permanenza degli ospiti fino a due anni. Inoltre, questi centri dovevano 

essere una risorsa marginale da attivare solo in casi di particolare necessità, ma sono 

diventati nel tempo i principali catalizzatori dell’accoglienza nel nostro paese: in essi 

sono ospitati ancora oggi il 74% delle persone richiedenti asilo in Italia (dati Ministero 

dell’Interno). Si crea una contraddizione nel sistema che porta alla sostituzione del 

regime di accoglienza ordinario con quello straordinario, invece di un potenziamento 

del sistema SPRAR si registra una proliferazione dei CAS su tutto il territorio italiano. 

Viene a verificarsi una situazione da molti definita, in termini ossimorici, come 

un’emergenza permanente, in cui ciò che è nato straordinario diventa ordinario (ASGI, 

2015; ADIF 2011). 

 Gli Enti Gestori e i loro operatori dei CAS si trovano, così, a dover affrontare un 

mandato istituzionale contradditorio, ambiguo, poco lungimirante, che spesso entra in 

conflitto con il loro mandato etico-professionale. Per continuare a lavorare nei CAS 

diventa fondamentale impegnarsi nell’opera, spesso faticosa e frustrante, di 

ricombinazione tra questi due mandati. Comincia in quegli anni la lunga riflessione che 

gli operatori dell’accoglienza e le loro organizzazioni hanno intrapreso per trovare un 

proprio posizionamento etico rispetto alla problematica dell’accoglienza, e per re-

interpretare i mandato istituzionale alla luce della propria mission: ciascun Ente Gestore 

e ciascun operatore ha dovuto chiedersi in modo più o meno diretto cosa intende con 

accoglienza, quali obiettivi persegue con il proprio operato e quali principi etici lo 

guidano.   

 

 Questo primo capitolo ha una funzione introduttiva: vedremo come la lente teorica 

del Servizio Sociale possa essere un valido strumento per analizzare le reciproche 

influenza tra evoluzione del sistema socio-assistenziale e sviluppo delle pratiche di 

lavoro sociale. Capiremo innanzitutto come la prospettiva “sociale” delle disciplina 

abbia spinto, nel tempo, a prendere in maggior considerazione gli elementi ambientali 

che influiscono sulla condizione di bisogno delle persone. Di questo ambiente fanno 

parte anche le istituzioni di aiuto che, con i loro limiti e le loro risorse, possono incidere 

fortemente sulla relazione tra operatore e utente. Quindi ci soffermeremo sulle origini 

della teoria dei mandati in servizio sociale e sull’applicazione che ne è stata data 

all’interno dei servizi per gli immigrati. Queste considerazioni ci permetteranno di 

proporre, nell’ultima parte del capitolo, una possibile applicazione della teoria dei 

mandati all’ambito più specifico della nostra ricerca: il sistema di accoglienza dei 

richiedenti asilo.  
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1.1 Il servizio sociale come teoria di riferimento: la dimensione istituzionale 

dell’aiuto  

  

La struttura della ricerca, com’è stata poc’anzi descritta, poggia le basi su uno specifico 

frame teorico che è rappresentato dalle teorie di servizio sociale.  

 Il servizio sociale è una disciplina particolarmente idonea per la nostra indagine sul 

lavoro sociale nei centri di accoglienza, poiché propone un sapere non elaborato ai fini 

speculativi ma operativi, è quindi una teoria strettamente connessa con la pratica degli 

operatori sociali. Il servizio sociale si distingue dalle altre discipline teoriche perché si 

concentra in modo specifico sullo studio della dimensione operativa del lavoro sociale. 

Bianchi (1988, p.16) chiarisce bene questo concetto definendo il servizio sociale come 

“un sapere complesso finalizzato alla pratica, disciplina di sintesi tra elementi di 

conoscenze che provengono anche da scienze diverse, volta all’operatività che ha per 

oggetto l’uomo nel suo rapporto con l’ambiente”. Le teorie di servizio sociale da sempre 

si occupano delle problematiche che l’operatore sociale può riscontrare nella pratica 

quotidiana e lo orientano nel gestire il rapporto critico tra la persona e il suo ambiente di 

riferimento. Quest’ultimo concetto risulta interessante perché rivela la specifica 

angolatura dalla quale il servizio sociale guarda i problemi, ovvero come il risultato non 

di una condizione patologica della persona, ma come effetto di una relazione 

disfunzionante, carente tra essa e il proprio ambiente. Il servizio proprio perché è 

“sociale”, non può affrontare i problemi di un individuo senza ricondurli alla 

dimensione sociale entro cui essi si sono generati. Come scrive Gui (2009 p. 21):  

Il carattere “sociale” del social work ha tenuto gli operatori costantemente attenti alle molteplici e 

diverse implicazioni relazionali, gruppali, comunitarie, sociali, istituzionali presenti in ogni vicenda 

umana senza mai poter (e voler) distinguere le une dalle altre: la persona da “trattare” nel servizio 

sociale non viene isolata dal suo contesto sociale, né il suo contesto sociale può essere trattato senza 

una sostanziale implicazione della persona. 

I problemi e i bisogni delle singole persone vengono ricondotti alla dimensione sovra-

individuale e ricollocati in un orizzonte di fronteggiamento corresponsabile tra 

individui, comunità e istituzioni sociali. In questo senso si sviluppa la teoria della 

tridimensionalità o trifocalità (Ferrario 1992;1996 Neve, 2000; Gui 2004) del servizio 

sociale, secondo cui l’operatore nella sua azione valutativa e di intervento deve tenere 

contemporaneamente presente tre fuochi di attenzione: 

 

- la persona (soggetto originale autodeterminato) con le sue mete esistenziali, le 

sue difficoltà e i suoi limiti; 

- la dimensione comunitaria entro cui il soggetto fa esperienza di senso, compone 

la propria identità, intraprende il processo di realizzazione di sé; 

- le istituzioni e le loro articolazioni organizzative che rappresentano al contempo 

l’insieme dei vincoli strutturali della società e l’insieme delle risorse e dei 
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percorsi risolutivi delle difficoltà. Ferrario (1996) e Neve (2000) includono in 

quest’ultimo fuoco proprio la dimensione istituzionale-organizzativa entro cui 

lavora l’operatore, che determina i confini entro i quali si realizza la relazione di 

aiuto.  

 L’operatore sociale quindi ha delle responsabilità non solo nei confronti dell’utente-

cliente, ma anche competenza e responsabilità nei confronti dell’ambiente sociale 

(relazione e istituzionale) nel quale il suo interlocutore fa esperienza del disagio. Di 

quello stesso ambiente fa parte anche l’operatore sociale e il suo assetto lavorativo e di 

servizio, che rappresenta allo stesso tempo uno strumento e un oggetto di lavoro. È 

proprio questo ultimo aspetto che risulta rilevante per la nostra ricerca perché ci spinge 

a considerare con maggior attenzione le implicazioni istituzionali che possono influire 

sul rapporto tra operatore e utente. Per Ducci (1993, p.74), il sistema istituzionale nella 

relazione di aiuto “non è un dato sfondo, uno scenario su cui si svolge un’azione 

centrata su due attori: l’utente e l’operatore sociale. Esso è un fattore che penetra il 

processo, lo influenza, lo modella, pur senza condizionarlo interamente”. Il lavoro dei 

social worker con le persone ha sempre dovuto tener conto anche delle risorse e dei 

limiti dati dall’appartenere ad un particolare e riconoscibile forma organizzativa e 

istituzionale (Pittaluga, 2000). Tale concetto è ancora ripreso da Gui (2009) che 

afferma: 

 

 Mentre nell’appartenenza di molti interventi o nella conduzione di molte relazioni con l’utenza 

l’operatore sociale può sembrare da solo […], nella sostanza non superficiale dei fatti, invece, 

ciascuna delle relazioni di servizio sociale è permeata della dimensione sociale (comunitaria, 

istituzionale, organizzativa): è sociale la realtà di cui fanno esperienza la persona o la famiglia che 

cercano aiuto; è sociale la realtà dalla quale l’operatore […] esibisce le sue competenze e recita il suo 

ruolo; è sociale l’effetto dell’intervento trasformativo che prende avvio dalla relazione che si instaura 

tra il social worker e il suo utente. 

 

 La relazione di aiuto tra operatore e utente, quindi, non si origina come una rapporto 

fiduciario, elettivo, tra un professionista e il cliente, ma nasce da un presupposto 

implicito che permette l’incontro tra chi serve e chi è servito: l’organizzazione entro cui 

lavora l’operatore e il contesto istituzionale con cui essa si rapporta. Le dinamiche 

organizzative e istituzioni hanno influenza sulla relazione di aiuto, ne definiscono i 

confini, le risorse, spesso anche gli obiettivi, attraverso l’attribuzione di un mandato 

(cifr. 1.1.2).  

 Questa particolare attenzione del servizio sociale alla dimensione istituzionale 

dell’aiuto gli viene soprattutto dalla sua storia, sia come disciplina teorica che come 

professione. Il servizio sociale, proprio per la sua vocazione a rispondere a bisogni 

sociali, nasce e si sviluppa seguendo l’evoluzione dei bisogni e dei sistemi di servizi 

socio-assistenziali nati per dare risposta a tali bisogni. Gli studiosi della storia di 

servizio sociale sottolineano il fatto che i social worker non sono mai stati operatori 

solitari, liberi professionisti disancorati da forme organizzative e istituzionali di servizi, 

per l'appunto sociali.  A partire già dalla metà dell’ottocento i pionieri social worker 
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inglesi e americani erano attivi all’interno delle Charity organization societies, o del 

Settlement movement, (Fargion, 2009) cioè in azioni collettive organizzate.  

 In Italia i primi operatori sociali lavoravano all’interno di enti caritatevoli di matrice 

cattolica gestiti dalla Chiesa (Neve, 2000). Il servizio sociale si sviluppa nel secondo 

dopoguerra, facendo propri i principi costituzionali e partecipando alle azioni di 

ricostruzione del Paese. Anche in questo caso i social worker si impegnano all’interno 

dei programmi statunitensi UNRRA (United State Relief and Rehabilitation 

Administration), per la distribuzione di generi di prima necessità e la ricostruzione dei 

villaggi più colpiti. Negli anni ’50 il sistema dei servizi socio-assistenziali diventa più 

frammentato e gli operatori sociali si trovano a lavorare all’interno di una molteplicità 

di enti assistenziali, se ne contavano all’epoca 40 mila. Enti che si suddividono per 

rispondere a diverse categorie pre-definite di bisognosi: ciechi, sordomuti, orfani di 

guerra, vedove, madri nubili ecc. Questa ampia categorizzazione dei bisogni imponeva 

la settorializzazione degli interventi, portando a non considerare più la persona nella sua 

globalità, ma in base al bisogno specifico che presentava.  

 Nelle prime scuole di servizio sociale si cominciò a cercare un proprio 

posizionamento etico e metodologico rispetto ad un contesto istituzionale così 

fortemente frammentato, assistenzialista e stigmatizzante. Nel ’68 abbiamo la prima 

grande contestazione che porta anche gli stessi social worker a lavorare per la de-

istituzionalizzazione dei minori e per un sostegno alle famiglie che permettesse loro di 

riacquisire maggiore autonomia. Si contestavano, inoltre, la frammentarietà delle 

prestazioni, l’elevata burocratizzazione, il mancato rispetto della privacy degli utenti, e 

la concezione ancora moralistica di bisogno (Neve, 2000).  È in questi anni, con lo 

sviluppo delle scuole italiane di servizio sociale, che questa disciplina inizia a 

guadagnare una proprio spazio di autodefinizione anche all’interno delle istituzioni di 

assistenza e a mettere in dubbio le prassi che risultavano in contrasto con le nuove 

acquisizioni scientifiche e con principi etici del servizio sociale.  

 Da questa beve ricostruzione storica possiamo vedere come il servizio sociale sia 

nato all’interno di specifiche istituzioni di assistenza e la propria azione non si sia mai 

definitivamente disancorata da esse.  Il servizio sociale però ha sentito l’esigenza nel 

tempo di assumere una maggior autonomia tecnica all’interno dei diversi enti 

assistenziali, che gli permettesse di applicare le metodologie scientifiche acquisite e di 

mantenersi in linea con i propri principi etici. È dalla consapevolezza di questa storia 

nelle istituzioni e da questa lotta per l’autonomia etico-professionale che il servizio 

sociale elabora la cosiddetta teoria dei mandati, cui dedicheremo il prossimo paragrafo.  

 

1.1.1 La teoria dei tre mandati dall’equilibrio alle possibili degenerazioni 

 

Il concetto di mandato non nasce con il servizio sociale, ma trae le sue origini dalla 

disciplina giurisprudenziale: nel diritto privato il mandato è un contratto con il quale 

una parte (mandatario) si obbliga a compiere uno o più atti giuridici nell’interesse di un 

altro (mandante) da cui ha ricevuto l’incarico; nel diritto costituzionale il mandato 
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parlamentare è quello conferito dagli elettori ai propri rappresentanti in Parlamento; in 

diritto internazionale il mandato diplomatico è il compito che uno Stato affida al suo 

agente diplomatico accreditato presso uno Stato estero. Da queste definizioni vediamo 

che ciò che caratterizza il concetto di mandato è l’obbligo attribuito a chi lo riceve di 

curare gli interessi  del mandante e di rappresentarlo nei confronti della collettività.  

 Su queste suggestioni si muove la definizione di mandato secondo il servizio sociale 

elaborata da Luigi Gui (in Lazzari 2008, p. 169) 

 

Tale concetto racchiude quell’insieme di funzioni attribuite, di assegnazioni di ruolo, di attese di 

compito e di competenze assegnate che dovrebbero orientare e motivare gli interventi degli operatori 

nei servizi sociali . 

Il mandato, quindi, pone il lavoro sociale entro confini precisi: funzioni, ruoli, compite e 

competenze e definisce le aspettative diverse che esso deve soddisfare. La letteratura 

italiana relativa alla metodologia di servizio sociale (Dal Pra Ponticelli, 1987; Lerma, 

1992; Bartolomei e Passera, 2011; Gui, 2004, 2009; Fargion, 2009, 2013) ha 

identificato tre mandati che sono contemporaneamente rivolti all’operatore sociale nel 

suo agire professionale: 

- Il mandato istituzionale: il complesso di funzioni che un professionista è tenuto 

a svolgere sulla base della normativa generale e specifica dell’organizzazione 

alla quale appartiene. Tale mandato indica pertanto le competenze, i contenuti e 

le modalità entro le quali può e deve operare a favore dei fruitori del servizio in 

cui lavora; 

- Il mandato etico-professionale: dato dai contenuti della professione e quindi dai 

principi e dai valori, dalla metodologia e dai modelli di riferimento e dalla 

deontologia. Questi contenuti sono storicamente definiti dalla comunità 

professionale nelle sue diverse espressioni: l’ordine professionale, la comunità 

scientifica, le associazioni, il sindacato. 

- Il mandato sociale: deriva dal sistema normativo fondato sui principi 

costituzionali e si esplica nelle indicazioni che provengono da ciò di cui la 

comunità necessita e richiede attraverso la domanda esplicita o implicita. La 

letteratura inserisce all’interno di questo mandato anche i bisogni nati 

dall’evolversi dei fenomeni sociali più recenti come l’immigrazione, la povertà, 

le nuove dipendenze ecc.  

 

 Da questa tripartizione del mandato vediamo che l’operatore ha il difficile compito di 

rispondere a tre istanze diverse: quelle provenienti dal sistema politico-istituzionale 

entro il quale lavora costituito da Leggi dello Stato e atti nomativi interni alla propria 

organizzazione (statuti, atti amministrativi, ordini di servizi ecc.); i contenuti etici e 

metodologici della professione alla quale appartiene (codice deontologico, mission 

dell’ente); ai bisogni sociali espressi in forma diretta o indiretta dalla comunità.  
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 Se applichiamo questo modello alla situazione dell’operatore sociale nei centri di 

accoglienza, vediamo che egli deve confrontarsi quotidianamente con la normativa 

europea e nazionale in materia di asilo politico, e con la sua applicazione a livello 

locale-amministrativo tramite le convenzioni tra Prefettura ed Ente Gestore per il quale 

l’operatore sociale lavora; nel fare questo però egli deve attenersi anche a principi etici 

della propria professione; infine deve rispondere al mandato che proviene dai bisogni 

delle persone di cui si occupa, in questo caso, il bisogno di accoglienza dei cittadini 

richiedenti asilo, la cui tutela è prevista all’articolo 10 della nostra Costituzione.  

 L’operatore sociale, nell’esercizio delle sue funzioni professionali, dovrebbe cercare 

sempre un equilibrio tra queste diversi mandati, farne una sintesi nel proprio agire 

quotidiano e assumere un ruolo attivo nel coniugare le diverse istanze. Ad esempio 

dovrebbe sempre cercare di portare all’interno del proprio ente  le acquisizioni 

scientifiche della professione e mantenere queste ultime aggiornate rispetto alle istanze 

della cittadinanza. Questo comporre quotidianamente sintesi possibili (Gui, 2009) non è 

sempre un compito facile, le istanze infatti possono trovarsi spesso in conflitto: basti 

pensare alla necessità di riduzione del budget dell’ente e la conseguente 

standardizzazione delle prestazioni che si pone in contrasto con la personalizzazione 

degli interventi richiesta dalla metodologia. 

 L’operatore sociale si trova al crocevia, interlocutore e bersaglio di diverse pressioni 

ed esposto ad una molteplici rischi. Il primo fra questi è l’eccessivo stress che porta a 

sentirsi costantemente insoddisfatti del proprio lavoro, demotivati, disillusi rispetto ai 

propri valori etici, con il rischio di incorrere in patologie di burn out. 

 Un secondo rischio è quello di rinunciare alla sintesi tra mandati e adottare una sola 

delle tre prospettive. A questo proposito risulta interessante la classificazione proposta 

da Fargion (2013) che suddivide gli operatori sociali in tre categorie: l’operatore 

burocratico; l’operatore flessibile; l’operatore tecnico.  

 Il primo è un operatore che assume interamente la prospettiva politico-istituzionale 

del proprio ente, ne incarna scrupolosamente le norme di funzionamento,  e se ne fa 

interprete e custode, lasciando prevalere l’identità di dipendente-funzionario, 

sull’identità di operatore sociale, come portatore di innovazione tecnica e promozione 

sociale. Questo atteggiamento appiattito sul mandato istituzionale permette all’operatore 

di ridurre l’incertezza insita nel lavoro con le persone e la pesantezza del 

coinvolgimento emotivo in situazioni spesso drammatiche.  

 L’operatore flessibile, invece, ha un atteggiamento molto attento alle esigenze di 

ciascun utente, quindi al mandato sociale alle sue specificità, ma sembra attivarsi in 

modo particolare e improvvisato per ciascuna situazione. Ferrario (1996) parla di uno 

stile “anarchico” rispetto alle regole del metodo di lavoro in cui vige la “regola della 

disponibilità”, che impone di accettare qualsiasi tipo di richiesta da qualsiasi parte 

arrivi. L’operatore si sposta completamente dalla parte dell’utente, assume una modalità 

militante all’interno del proprio ente, chiede nuovi servizi, più prestazioni, tante quante 

sono le istanze che giungono dalla cittadinanza. Questo da un lato fa crescere la 

componente “politica” del lavoro sociale (che comunque ci deve essere) fino a limiti dei 
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vincoli della lealtà istituzionale; dall’altro fa crescere la tensione tra servizi e cittadini 

che chiedono benefici particolari al di fuori delle regole formali.  

 Infine abbiamo l’operatore tecnico, che si trova completamente identificato nella 

propria figura professionale: è molto attento ad applicare in modo rigoroso i metodi, e le 

buone pratiche individuate a livello scientifico, ma nel fare questo non cerca l’incontro 

con gli orientamenti dell’ente in cui lavora, ha una basso senso di appartenenza, agisce 

in modo solitario, da libero professionista e si rifiuta di trovare un compromesso, 

laddove possibile, tra le proprie metodologie e i propri principi deontologici con quelli 

dell’ente a cui appartiene.  

 Per l’autrice tutti e tre sono atteggiamenti degenerativi, ma quello che  appare più 

diffuso al giorno d’oggi è rappresentato dalla deriva burocratica del lavoro sociale. 

Questa tendenza negli ultimi anni è stata osservata dal diversi studiosi (Parton 1998; 

Dominelli 2003; Folgheraiter, 2012; Bertotti 2014)  i quali la attribuiscono allo sviluppo 

in senso nei-liberistico dei sistemi di welfare.  Vengono limitate le risorse destinate alla 

spesa sociale e contemporaneamente sono introdotte logiche di mercato nei servizi per 

rendere più efficiente l’utilizzo di queste poche risorse.  Le tecniche managerialistiche 

di gestione del budget si impongono sulle prassi quotidiane dei servizi, inducono alla 

standardizzazione delle pratiche e all’introduzione di indicatori di efficacia. Queste 

pressioni del mandato istituzionale si pongono in contrasto con i principi di servizio 

sociale che richiedono di mettere al centro dell’intervento la persona, nella sua unicità, e  

realizzare un intervento che sia il più possibile personalizzato. L’operatore sociale si 

trova quotidianamente nel mezzo del conflitto tra due mandati ed è facile che scelga la 

via della rinuncia alla propria professionalità. Questa deriva è molto rischiosa perché 

ridurrebbe il lavoro sociale a mera esecuzione burocratica di comandi dall’alto, 

vanificherebbe gli sforzi di una disciplina teorica che nel tempo si è interrogata su come 

dare un fondamento scientifico agli interventi in campo sociale, con risvolti molto gravi 

sulla qualità delle prestazioni e sul più generale rispetto dei diritti sociali dei cittadini. In 

questo senso è necessario, per l’operatore, assumere una atteggiamento più riflessivo 

rispetto al tema della conciliazione tra mandato istituzionale e mandato etico-

professionale.  Diventa fondamentale per Fargion (2013, p.37 )  

Applicare una dimensione critica alla riflessività: interrogare la pratica significa riconsiderare le 

visioni e i modi di pensare dati per scontati, mettere in discussione le dinamiche di potere inscritte 

nelle pratiche professionali all’interno dei servizi e dell’impatto che lo squilibrio di potere può avere 

sugli scambi tra le persone 

 Queste considerazioni hanno portato alcuni teorici del servizio sociale, soprattutto 

inglesi, a riflettere sulla possibilità di applicare la prospettiva della critical reflection 

anche al lavoro sociale. Una definizione condivisa legge la riflessività come quel 

processo, messo in atto dai professionisti di comprensione degli assunti che governano 

le proprie pratiche e delle loro basi storiche, sociali e culturali. Questa comprensione 

permette di scorgere modi nuovi di leggere le situazioni e di intervenire. Secondo 

White, Fook e Gardner (2006) i fattori centrali del critical reflection sono quattro: 



 
 

16 

 

1. un processo che è contemporaneamente cognitivo, emotivo, ed esperienziale di 

scoperta degli assunti che influenzano la nostra comprensione della realtà: 

2. una connessione tra questi assunti e il contesto personale, politico, sociale e 

culturale in cui si sono sviluppati; 

3. un riesame delle nostre visioni e dei significati che attribuiamo ai significati 

sulla base della comprensione dei nostri assunti e di ciò che noi diamo per 

scontato; 

4. la produzione di possibilità nuove di comprendere le situazioni e di agire 

  

 Il modello della riflessività critica porta l’operatore a non  rinunciare a porsi 

domande sulla propria pratica, sulle proprie scelte di intervento e ciò è assolutamente 

necessario  per evitare di riprodurre su di sé le degenerazioni del servizio di cui si fa 

parte, di evitare che esse intacchino i principi della professione. Imparare a porsi 

domande diventa un elemento essenziale per l’operatore sociale che intende lavorare 

nell’attuale sistema dei servizi senza perdere la sua identità professionale.   

 Per rispondere a molti degli interrogativi sulla propria pratica, è necessario che il 

professionista  individui quali sono i principi che ispirano il suo agire e se essi sono 

conformi ai principi etici del servizio sociale. Il sistema etico, costituito da valori e 

principi,  nelle professioni di aiuto diventa l’elemento cardine per la salvaguardia della 

loro autonomia rispetto alle dinamiche individuali, comunitarie e politico-istituzionali 

dell’ambiente che li circonda. Come bene esprime Neve (2000 p. 179): 

 

La rilevanza di un sistema etico-professionale è maggiore per le professioni cosiddette di aiuto, in 

quanto il loro intervento ha a che fare con le strutture valoriali delle persone, delle comunità e delle 

organizzazioni. Ogni relazione umana – tanto più quella di aiuto – contiene sempre dimensioni di 

condivisione/scontro/conflitto/modificazione di valori. In  particolare il campo di azione 

dell’operatore sociale è sotto questo profilo alquanto complesso, data la pluralità di soggetti con cui è 

in diretto contatto; tener desta l’attenzione sul senso ultimo, sulla portata etica, delle azioni 

professionali, mette al riparo da facili rischi sia di enfatizzare gli strumenti della tecnica (tecnicismo), 

sia di attribuire un valore assoluto, fine a sé stesso alla norma giuridica (legalismo). 

 

Per un operatore che non vuole incorrere nei rischi sopra descritti, è necessario svolgere 

un riflessione critica basata sul confronto costante tra la dimensione etica e la 

dimensione istituzionale del proprio lavoro, sulla ricerca di una sintesi possibile.  

 Come abbiamo accennato nel precedente paragrafo il servizio sociale ha tentato fin 

dalla suo nascita di ricomporre questa sintesi. Vediamo ora più nello specifico una breve 

classificazione dei valori del servizio sociale e come sono entrati in conflitto con il 

mandato istituzionale dei servizi socio-assistenziali nella storia. 
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1.1.2 Il servizio sociale tra mandato istituzionale e mandato etico: una 

ricomposizione possibile  

 

Il sistema di valori (Tassini, 2005, in Dizionario di Servizio Sociale) che il servizio 

sociale privilegia può essere così declinato: 

 

- rispettare la dignità di ogni essere umano qualunque sia la sua razza, il suo 

credo, la sua posizione sociale e d economica, la sua età il suo stato di salute ecc. 

Dignità è sinonimo di rispettabilità e considerazione,  che si attribuiscono non 

per merito ma per il fatto stesso di appartenere al genere umano; 

- credere nell’integrità di ogni essere umano. Per quanto possano essere 

analiticamente distinguibili varie componenti  in cui è costituito l’essere umano 

la sua essenza rimane un’unità inscindibile, che, pur se complessa e articolata, 

va letta nella sua dimensione olistica; 

- credere nel valore dell’uomo significa anche credere nelle sue infinite 

potenzialità di sviluppare quantitativamente e qualitativamente le sua capacità, 

acquisizioni, qualità per tutto l’arco della vita (Dal Pra Ponticelli, 1987; Ferrario 

1996); 

- credere nell’essere umano come titolare di diritti fondamentali che sono entrati 

nel patrimonio culturale di diversi popoli e sono stati enunciati sia a livello 

internazionale con la Dichiarazione Universale dei Diritti dell’ Uomo, che a 

livello nazionale nella Costituzione Italiana; 

- essere convinti che ogni essere umano è unico e irripetibile, ciò significa dare 

valore alle differenze tra le persone considerarle come una ricchezza per la 

comunità. Ma è fondamentale non confondere le differenze con le 

disuguaglianze (Perocco, 2012) che invece determinano un accesso diverso alle 

risorse in base all’appartenenza di classe, genere, nazionalità ecc. Nessuno può 

essere considerato “meno uomo” perché più diverso; 

- sostenere l’autodeterminazione dell’individuo, intesa come “atto attraverso il 

quale l’uomo si determina secondo la propria legge, in assoluta indipendenza da 

cause che non sono in suo potere: espressione della libertà positiva dell’uomo, e 

quindi della responsabilità e imputabilità di ogni suo valore di azione” (Devoto, 

Oli 1987, p. 262). Il riconoscimento di questo diritto presuppone almeno altri 

due concetti: il valore dell’essere persona autonoma, che può darsi le proprie 

leggi in base alle quali sceglie; e il valore della libertà intesa come libertà di 

agire, esprimersi, scegliere. È, quindi, necessario che vengano rimossi tutti gli 

ostacoli e condizionamenti che impedirebbero alla persona di realizzarsi in 

forma autodeterminata (Neve, 2000); 

- da questi valori riconosciuti ad ogni essere umano ne deriva il valore 

dell’uguaglianza tra tutti gli uomini. Tutti sono portatori di uguale dignità, di 

uguali diritti, di infinite potenzialità e tutti hanno diritto ad autodeterminarsi. 

Riconoscere a tutti gli esseri umani questi attributi significa contrastare qualsiasi 
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discriminazione sociale legata alle differenze biologiche, culturali, sociali che 

contraddistinguono ogni essere umano, ogni gruppo , ogni comunità. 

  

 Per l’operatore sociale che voglia mantenersi fedele ai valori sopra enunciati è 

necessario avere presente come essi possano essere rielaborati in principi operativi che 

lo guidano nei suo agire professionale. L’urgenza di un’ operativizzazione dei valori, al 

fine di renderli più vicini alla pratica professionale, è stata colta da Neve (2000) che 

riflette su tali valori e li traduce in principi operativi più facilmente concretizzabili. Per 

mantenersi rispettosi della dignità della persona l’autrice intravede la necessità di porre 

la persona al centro della proprio intervento,  di dare molto spazio all’ascolto di 

quest’ultima e delle sue esigenze, così come essa le presenta. Questo richiama la 

necessità di accettare la persona così com’è, con limiti e potenzialità, e di non fermarsi a 

cogliere solo il suo problema ma l’umanità che c’è dietro di esso. Secondo questa 

interpretazione le Istituzioni od organizzazioni che chiedono all’operatore di velocizzare 

il tempo dell’ascolto, del colloquio e quindi della comprensione del mondo dell’utente 

si pongono in netto contrasto con il rispetto della dignità di quest’ultimo e rendono più 

precario l’equilibrio tra mandato istituzionale e mandato etico-professionale.  

 Il principio dell’unicità della persona, inoltre, chiede all’operatore di elaborare 

percorsi di aiuto individualizzati e personalizzati: con il primo termine si indica la 

necessità di adeguare gli interventi alla particolare, specifica, concreta situazione di ogni 

persona; con il secondo termine si intende l’importanza di considerare il destinatario 

delle prestazione non come un “mero consumatore” ma come un soggetto pensante, 

sensibile e dotato di intenzionalità. Come costata Neve (2000 p.192) “ogni istituzione è 

per sua natura “sociale ” e non può che predisporre tipi e livelli di prestazioni con un 

certo grado di standardizzazione”, ma è fondamentale che sia lasciata all’operatore 

sociale la possibilità di promuove percorsi differenziati senza i quali il rispetto 

dell’unicità della persona rimarrebbe una mera enunciazione di principio. In 

organizzazioni in cui l’operatore è ridotto a mero erogatore di servizi e spinto 

all’eccessiva standardizzazione delle prestazioni e alla proceduralizzazione delle proprie 

pratiche, è chiaro che risulti particolarmente complesso rimanere fedele al mandato 

istituzionale e contemporaneamente al principio etico dell’unicità della persona. 

 Il principio del rispetto dell’integrità risulta particolarmente critico per l’operatore 

che lavora in servizi particolarmente specializzati su una tipologia di utenza (Servizi 

Psichiatrici, Servizi penitenziari, SerD, Centri di accoglienza immigrati), poiché egli 

dovrebbe considerare la persona nella sua globalità e non solo concentrarsi su un unico 

bisogno. L’eccessiva specializzazione rischia di rompere l’unitarietà della persona 

poiché i singoli bisogni, qualsiasi sia la loro origine, si trasformano in bisogni complessi 

che coinvolgono le diverse sfere della persona, da quella individuale a quella sociale. I 

bisogni sanitari, economici, psicologici delle persona, necessitano di una 

ricomposizione unitaria nel momento della strutturazione della risposta. Come aggiunge 

Neve (2000 p. 193), “sistemi di risposta strutturati secondo classificazioni che separano 

nettamente e rigidamente (addirittura artificialmente, come la categorizzazione 
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giuridica) diverse categorie di problemi o di persone allontano molto dalla possibilità di 

ricomporre l’unitarietà delle persone.” 

 Infine il principio del rispetto dell’autodeterminazione del soggetto interroga molto 

gli operatori e  le loro organizzazioni, poiché impone di vedere la persona come capace 

di decidere come determinare le proprie azioni e di sostenerla tramite le riduzione degli 

ostacoli che minano a tale libertà: qualora l’operatore si trovi di fronte a situazioni in cui 

l’autonomia della persona è limitata, è necessario che egli non si sostituisca mai 

all’utente ma assuma un’ottica promozionale rispetto alle sue capacità residue. In questo 

modo l’azione di aiuto non si realizza solo ne dare, ma anche nello scambio reciproco, 

nel negoziare significati, nel contrattare con l’utente punti di vista, obiettivi, compiti. È 

necessario che ci sia la partecipazione attiva della persona alla comprensione della 

situazione e alla progettazione dell’intervento, e che l’intero percorso di aiuto sia co-

costruito dall’operatore insieme all’utente. Questo riporta a una responsabilizzazione 

della persona rispetto a sé stessa e agli altri. Non sostituirsi alla persona e allo stesso 

tempo responsabilizzarla sono principi che allontanano dal paternalismo e 

dall’assistenzialismo che ancora troppo spesso caratterizzano gli aiuti istituzionali. Tali 

derive arrivano a ridurre gli utenti a meri destinatari di erogazioni, non considerandoli 

come individui autodeterminati, capaci di co-costruire il progetto di aiuto insieme 

all’operatore. Questo può portare ad una situazione di cronica dipendenza dai servizi, in 

cui l’utente diventa passivo ricettore di aiuti e non si sente spinto a contribuire con 

risposte autonome e creative al proprio bisogno, ed è indotto a rinunciare ad una 

possibile via di emancipazione. Questa procedura può portare anche a casi di 

infantilizzazione dell’utente (Carozza, 2014) intesa come l’eccesso del codice 

paternalistico che impedisce alla persona di fare progressi e la spinge a rimanere 

ancorata ad una condizione-semi infantile.  

 Abbiamo visto come per molti dei principi operativi delle professioni di servizio 

sociale necessitino di un sistema istituzionale-organizzativo che li sostenga e quindi che 

non ci sia eccessiva distanza tra il mandato istituzionale e il mandato etico-professionale 

del servizio sociale. Come abbiamo visto nel breve excursus iniziale, non sempre nella 

storia del servizio sociale c’è stata corrispondenza tra questi due mandati, anzi, i 

professionisti hanno dovuto lottare per trovare un equilibrio e uno spazio di autonomia 

negli enti. Neve (2000) sottolinea come negli anni ‘50 e ’60 i primi social worker 

abbiano dovuto confrontarsi con una molteplicità di servizi fortemente categorizzanti 

(addirittura 40 mila), che rispondevano ai bisogni classificando gli assisti in base ad 

astratte categorie di appartenenza. Questo creava una forte settorializzazione degli 

interventi con la produzione di vuoti e sovrapposizioni, e lo stesso criterio di 

categorizzazione giuridica minava il principio d’integrità della persona. Vi era inoltre 

una concezione del bisogno ancora moralistica che tendeva a dare risposte emarginanti 

(ad esempio i ricoveri in istituto) che inchiodavano le persone nella loro condizione di 

disagio sociale ed impedivano la valorizzazione delle capacità residue. La mancanza di 

risorse assistenziali (l’esiguità dei sussidi costringeva a ricorrere al ricovero) ostacolava 

di fatto il diritto di autodeterminazione poiché le persone erano costrette a subire gli 
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interventi in modo passivo. L’ autrice evidenzia come in questi anni il servizio sociale 

era una disciplina ancora neonata e ciò impedì un’azione contrastiva da parte degli 

operatori i quali nella maggioranza dei casi assunsero un atteggiamento di neutralità e 

apoliticità nei confronti dell’ente (Neve, 2000, p.207). Una presa di posizione più forte 

da parte del servizio sociale avviene negli anni ’60 quando i cambiamenti culturali 

arrivano a minare le basi istituzionali del sistema dei servizi socio-assistenziali portando 

all’abbattimento dei cosiddetti “enti inutili”, al decentramento delle competenze agli 

Enti Locali. Alla categorizzazione giuridica degli assistiti viene sostituito il criterio 

territoriale e la residenza come unico criterio per dare risposte, l’utente viene 

considerato innanzitutto come cittadino titolare di diritti e non più come portatore di un 

bisogno particolare. In questo modo vediamo ricomporsi il principio di globalità degli 

interventi che rispetta l’integrità e la dignità delle persone. 

 Tra gli anni ‘70 e ‘80 vediamo gli operatori sociali impegnati in una molteplicità di 

progetti innovativi e sperimentazioni come le prime esperienze di assistenza 

domiciliare, la promozione di strutture alternative ai grandi istituti, quali gruppi famiglie 

per minori, disabili, pazienti psichiatrici e lo sviluppo della relazione tra questi e le 

comunità locali. L’autrice invita a tenere presente che queste innovazioni per realizzarsi 

in forma strutturale dovevano essere inserite nelle scelte organizzative delle singole 

realtà regionali e locali, le quali potevano essere più o meno in linea con la filosofia 

delle riforme. È quindi fondamentale che i professionisti si rendano conto che 

l’attuazione di certi principi e valori può essere vanifica da scelte organizzative che 

producono ancora parcellizzazione degli interventi, eccessiva burocratizzazione delle 

pratiche o un rinnovato specialismo presente in nuove professioni.  

 Quest’ultima analisi della relazione tra i contenuti del mandato etico-professionale 

del servizio sociale ed evoluzione del mandato istituzionale interno al sistema dei 

servizi socio-assistenziali ci ha permesso di capire che non è mai stato facile per 

l’operatore raggiungere un adeguato equilibrio tra queste due istanze. Anche oggi 

abbiamo visto che i servizi cambiano, il forte managerialismo e le influenze neo-

liberistiche chiedono agli operatori nuove ricomposizioni del legame tra etica 

professionale e istituzione.  

 Vediamo ora un’area specifica d’intervento del servizio sociale, l’immigrazione, 

nella quale il conflitto tra mandato istituzionale e mandato etico risulta particolarmente 

critico.  

 

1.2 Servizio sociale e immigrazione: banco di prova per l’etica professionale 

 

Fino ad ora abbiamo visto l’evoluzione della relazione tra servizio sociale e istituzioni 

di welfare in generale, ora ci concentreremo sui servizi socio-assistenziali dedicati agli 

immigrati per addentrarci nei temi di maggior interesse per la nostra ricerca. Questo ci 

permetterà di capire quali sono gli elementi che generano conflittualità tra mandato 
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istituzionale e mandato etico-professionale nel lavoro con gli immigrati e come ciò ha 

influito sull’operatività dei professionisti.   

 La letteratura che si è interessata alle criticità del lavoro sociale nei servizi per 

l’immigrazione è ampia e variegata a livello internazionale (Shier, Egstrom, Graham, 

2011; Williams, Graham, 2014; Valtonen, 2015; Dominelli, 2008), ma anche gli 

studiosi italiani si sono interrogati sui medesimi temi, affrontandoli sia dalla prospettiva 

della sociologia e della scienza politica (Ambrosini 2006, 2012, 2014; Campomori, 

2007,2008; Ferrari, 2010), che attraverso lente teorica del servizio sociale (Campanini, 

2002; Spinelli, 2005; Barberis e Boccagni, 2017). Ci concentreremo su quest’ultimo 

filone di studi che ci permette di ritrovare alcuni concetti già affrontati nel precedente 

paragrafo e di approfondire il tema del conflitto tra i mandati. Barberis (2017 p. 159) 

innanzitutto afferma: 

 

il lavoro con gli utenti stranieri mette in particolare risalto la tensione tra l’universalismo del manato 

professionale e l’orientamento più o meno restrittivo, se non nativista, del mandato istituzionale. La 

pratica quotidiana degli operatori sociali si situa nel cuore di questa tensione. 

 

Egli arriva a questa conclusione dopo aver individuato e analizzato alcune principali 

sfide per il servizio sociale italiano nell’ambito dell’immigrazione che chiedono di 

rivedere i paradigmi di riferimento e le modalità di intervento. 

 Secondo l’autore, in primo luogo è necessario considerare che la diversità culturale è 

sovente intrecciata con le forme di disuguaglianza - lavorativa, alloggiativa, sanitaria e 

non solo – che evidenzia differenze di potere e di oppressione
1
. Benché la diversità 

culturale non sia uno svantaggio in sé, il comportamento esplicitamente o 

implicitamente escludente della maggioranza, e le condizioni d’inserimento economico, 

sociale e politico delle minoranze comportano moderni processi d’inferiorizzazione, 

discriminazione e oppressione. Molti studiosi si sono occupati di questi temi
2
, ma 

soprattutto Perocco (2012) si concentra sul caso italiano ed evidenzia che gli immigrati 

si trovano spesso confinati nei comparti più bassi del mercato del lavoro sommerso, in 

occupazioni meno retribuite, meno qualificate e più pericolose. Questo porta ad una 

condizione di precarietà sociale, economica, alloggiativa e di salute che caratterizza 

specificatamente la popolazione immigrata e che la spinge a rivolgersi con crescente 

intensità ai servizi sociali.  

 Qui si situa un’ulteriore sfida per il servizio sociale che deve confrontarsi, da un lato, 

con una crescente domanda assistenziale della popolazione immigrata e, dall’altro, con 

politiche di welfare sempre più chiuse nei confronti dei non cittadini. Innanzitutto 

bisogna rendersi conto di come i sistemi di welfare e l’organizzazione del lavoro sociale 

                                                 
1
 Si definisce oppressione un rapporto di dominazione tra gruppi o categorie di persone, tale per cui un 

gruppo o una categoria è in una condizione sistematica di sfruttamento, maltrattamento e/o svilimento da 

parte di altro gruppo o categoria (cfr. Cashmore, 1996) 
2
 Per un approfondimento sui sistemi di razzismo nelle politiche di stato in Europa si rimanda agli studi di 

Basso (2010; 2011); sulle disuguaglianze e le discriminazioni in Italia agli studi di Perocco (2012) e 

Ferrero (2011). 
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sono tendenzialmente pensati da componenti mainstream della società, che definiscono 

a priori i bisogni e le risposte a tali bisogni, senza che emerga necessariamente la voce 

di potenziali utenti. Neve (2000) a questo proposito afferma che il bisogno è definito da 

una soggetto esterno che lo interpreta spesso senza tenere conto delle vere istanze del 

soggetto interno al bisogno, ovvero colui che ne è il reale portatore. Possono quindi 

esserci dei gruppi non riconosciuti, le cui caratteristiche e bisogni non sono nemmeno 

“definiti”, e altri gruppi che sono etichettati in categorie nelle quali non si riconoscono. 

Questo significa che sistemi di welfare, che formalmente dovrebbero essere egualitari, 

in realtà possono avere significativi problemi di accessibilità, i quali spesso riguardano 

le minoranze, i gruppi vulnerabili e svantaggiati, con caratteristiche diverse da chi idea e 

attua gli interventi (Barberis, 2017). Questo è particolarmente vero per gli immigrati e 

per la peculiarità che li caratterizza: la mancanza della cittadinanza. Come è noto, 

infatti, il diritto all’assistenza sociale rientra, seconda la teoria di Marshall (1950), tra i 

diritti sociali che sono riconosciuti ai soli cittadini, proprio in virtù di questo loro 

legame di appartenenza alla nazione. La solidarietà sociale quindi era prima di tutto una 

solidarietà nazionale. Il concetto di cittadinanza, che negli anni ‘70 rappresentò un 

segno di progresso dei sistemi di welfare – l’assistenza non era più un atto di 

beneficienza ma diritto dei cittadini - oggi sembra essere un privilegio e un fattore di 

discriminazione in primo luogo rispetto agli immigrati, in quanto non cittadini. È bene 

precisare che oggi, rispetto ai tempi di Marshall, alcuni diritti sociali sono stati 

riconosciuti anche agli immigrati, purché in possesso si regolare permesso di soggiorno, 

gli esclusi veri e propri risultano quindi solo gli immigrati irregolari sul territorio che, 

come vedremo tra poco, sono l’utenza più problematica per i servizi sociali. Secondo 

Morris (2002) le politiche migratorie nazionali hanno prodotto nel tempo un sistema di 

stratificazione civica dei diritti, che impone agli immigrati un diverso accesso ai diritti 

in base alla loro appartenenza ad una categoria giuridica. Com’è noto in Italia 

l’ottenimento della cittadinanza per normalizzazione richiede almeno dieci anni di anni 

di residenza sul territorio (limite tra i più alti Europa) e nel frattempo l’immigrato deve 

ottenere un permesso di soggiorno da rinnovare con scadenze molto ravvicinate e 

secondo prassi amministrative che si sono rivelate spesso discriminatorie (Ferrero, 

2011). La regolarità di soggiorno e la disciplina dimostrata nell’osservare le improbabili 

norme per il rinnovo del permesso di soggiorno diventano requisiti fondamentali per 

l’accesso ai servizi sociali dei sistemi di welfare. È proprio in questo aspetto che si 

situano i maggiori elementi di criticità tra mandato istituzionale e mandato etico-

professionale del servizio sociale nell’immigrazione. 

 Come abbiamo visto, uno dei principi fondamentali del servizio sociale è quello di 

non-discriminazione, quindi l’operatore sociale dovrebbe svolgere il proprio lavoro 

senza discriminazione di razza o nazionalità, anzi considerando la diversità culturale 

come una ricchezza da difendere (artt. 8 e 35 del codice deontologico dell’assistente 

sociale). Dal punto di vista del servizio sociale quindi non fa alcuna differenza, sul 

piano etico, se ad esprimere un bisogno o una domanda sociale è una persona straniera o 

nativa. L’operatore sociale che segue questi principi, quindi, è spinto ad accogliere e 
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valutare tutte le domande che giungono al servizio, non solo quelle dei cittadini o dei 

regolari, e a prendere in carico le situazioni che reputa meritevoli di aiuto. Se in queste 

situazioni sono coinvolti anche immigrati irregolari scatta nell’operatore un conflitto tra 

mandato istituzionale, che impone di non procedere con la presa in carico, e un mandato 

etico-professionale che richiede di agire in forza del principio di non-discriminazione. 

Questi casi di conflitto sono stati documentati dalla letteratura di servizio sociale, e 

Spinelli (2005 p. 75) arriva a coniare il concetto di immigrati “ingiustamente 

immeritevoli”, ovvero reputati meritevoli da parte dei professionisti del sociale, ma 

immeritevoli da parte delle istituzioni.  

 Uno degli ambiti che creano maggiori conflittualità, secondo l’autrice, sono quelli 

relativi ai problemi di salute degli utenti irregolari. Sappiamo, infatti, che l’assistenza 

sanitaria di base è garantita a tutti gli immigrati, anche agli irregolari, mentre 

l’assistenza sociale, come abbiamo visto, è limitata ai soli regolari. Ci sono alcune 

situazioni a cavallo tra i due sistemi di assistenza che trovano una risposta in ambito 

sanitario, ma non in ambito sociale: un esempio è rappresentato dalle donne in 

gravidanza. Per le donne immigrate irregolari che sono in stato di gravidanza è previsto 

un permesso di soggiorno per sei mesi di gestazione e per i primi sei mesi del neonato. 

In questo periodo hanno accesso, oltre a prestazioni sanitarie, anche a prestazioni di tipo 

socio-assistenziale, ma dopo la scadenza del permesso di soggiorno la donna torna 

irregolare e di conseguenza perde ogni sostegno sociale. Tale situazione interroga molto 

l’operatore che si rende conto del grave rischio di tale situazione sia per la donna che 

per il bambino. 

 Un secondo esempio di conflitto tra i mandati è rilevato dall’autrice nei casi di donne 

irregolari con un figlio molto piccolo e l’esigenza di trovare un lavoro. Sarebbe 

necessario iscrivere all’asilo nido comunale il bambino per permettere alla madre di 

trovare un lavoro e con esso un permesso di soggiorno, ma spesso i Comuni non 

concedono l’iscrizione a figli di genitori irregolari
3
. L’assistente sociale quindi non può 

procedere con la redazione di una relazione sociale che permetterebbe di inserire il 

bambino nelle liste preferenziali per l’iscrizione all’asilo nido, solo a causa della 

posizione di irregolarità della madre. 

 Questi e molti altri sono gli esempi di conflitto tra mandato istituzionale mandato 

etico-professionale vissuti dagli operatori dei servizi per gli immigrati, ai quali si è 

aggiunto emblematicamente l’obbligo di denuncia del reato di clandestinità che ha 

interrogato profondamente l’etica e la deontologia dei professionisti.  

 Questa breve parentesi sul servizio sociale nell’immigrazione ci ha permesso di 

cogliere come il conflitto tra i mandati sia particolarmente acceso in relazione a questa 

particolare tipologia di utenza rappresentata dai non-cittadini. Gli operatori sociali sono 

quindi immersi in un sistema ancora discriminante e fortemente diseguale che li tiene 

costantemente in tensione tra i propri principi etici e ciò che sono tenuti a fare sul piano 

istituzionale. L’utenza immigrata rappresenta una sfida nuova e fondamentale per gli 

operatori sociali che non intendono ricadere in atteggiamenti rinunciatari, burocratici 
                                                 
3
 Per un elenco di queste ed altre forme di discriminazione amministrativa si rimanda a Ferrero (2011) 
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(cfr. paragrafo 1.1.) di quiescenza rispetto a un mandato istituzionale che non è in linea 

con principi etici del servizio sociale. 

 

 Proponiamo ora un’analisi della conflittualità tra mandato istituzionale e mandato 

etico sociale all’interno di un ambito più specifico di servizi per l’immigrazione: il 

sistema di accoglienza dei richiedenti asilo. Sarà dedicato il prossimo paragrafo 

all’analisi delle politiche in materia di asilo, per capire come sono evoluti nel tempo i 

contenuti del mandato istituzionale secondo un’ottica reattivo-emergenziale e come ciò 

ha influito sull’organizzazione del sistema di accoglienza. In seguito si farà un 

approfondimento specifico sugli elementi ambigui del mandato rivolto ai CAS, elementi 

che, come si vedrà, hanno interrogato in modo profondo le pratiche quotidiane degli 

operatori sociali.  

 

1.3 Evoluzione del mandato istituzionale nell’accoglienza dei cittadini 

richiedenti protezione internazionale in Italia 

 

Nel dibattito pubblico europeo si è affermata la distinzione tra immigrazione cosiddetta 

economica, che abbiamo visto nel precedente paragrafo e immigrazione forzata, che 

vediamo ora. All’interno della categoria degli “immigrati economici” rientrano le 

persone che giungono in Italia spinte dalla volontà di migliorare la propria condizione di 

vita e di lavoro o per ricongiungersi con familiari emigrati precedentemente; la 

categoria di “immigrati forzati” di riferisce, invece, a persone che sono costrette a 

fuggire dal proprio Paese a causa di situazioni di grave violenza generalizzata e 

mancanza di tutela dei diritti umani fondamentali. I migranti forzati, quando fanno la 

richiesta di protezione internazionale, entrano automaticamente nella categoria giuridica 

dei “richiedenti asilo” e accedono ai relativi diritti, primo fra tutti l’accoglienza.  

Le politiche italiane in materia di asilo sono caratterizzate da un sostanziale 

approccio emergenziale che non ha saputo dare una risposta strutturale e lungimirante 

alla richiesta di accoglienza. Un esempio emblematico in questo senso è rappresentato 

dall’assenza ancora oggi di un una legge quadro in materia di asilo, che ha  portato ad 

una grande frammentarietà degli interventi legislativi e a una elevata disarticolazione 

del sistema di accoglienza. Vediamo ora in breve le fasi che hanno condotto a queste 

costatazioni. 

L’Italia aderisce nel 1954 alla Convezione di Ginevra, che stabilisce le condizione 

per il riconoscimento dello status di rifugiato, definendo quest’ultimo all’art 1 come 

“chiunque nel giustificato timore d'essere perseguitato per ragioni di razza, religione, 

cittadinanza, appartenenza a un determinato gruppo sociale o per opinioni politiche, si 

trova fuori dello Stato di cui possiede la cittadinanza e non può o, per tale timore, non 

vuole domandare la protezione di detto Stato”. Il riconoscimento dello status di rifugiato 

però era circoscritto, dalla clausola di limitazione geografica, ai soli cittadini 

provenienti da paesi dell’unione europea. Negli anni ’50 l’Italia rappresentò per i 



 
 

25 

 

migranti in fuga dall’Europa dell’Est un Paese di transito, da cui passare per poi 

dirigersi verso altre mete, tra cui Stati Uniti, Australia, Canada, Nuova Zelanda, grazie a 

generosi programmi di resettlement (Hein, 2010). È evidente come questa posizione di 

“passaggio” abbia favorito in Italia una cultura della “temporaneità” dell’accoglienza, 

non finalizzata all’integrazione, ma solo al trasferimento dei richiedenti asilo in altri 

paesi. 

Negli anni, però, le crisi internazionali e umanitarie non sono cessate e il nostro 

paese ha dovuto prevedere delle deroghe al vincolo di limitazione geografica, per 

accogliere numerosi gruppi provenienti da paesi non europei. È questo il caso dei cileni 

in fuga dopo il golpe di Pinochet nel 1973; degli indocinesi che furono salvati da un 

naufragio nel 1979; dei gruppi di rifugiati afghani (1982), Caldei iracheni(1987-88) e 

Curdi iracheni(1988). A tutti veniva concesso, senza seguire la completa procedura, lo 

status di rifugiati ai sensi della Convenzione di Ginevra, ma ad esso non seguivano 

programmi specifici di integrazione: ciò portò molti di questi gruppi a rimpatriare una 

volta ripristinata la pace nel proprio paese (Hein, 2010).  

Il 1990 rappresenta una anno cardine per l’innovazione delle politiche di asilo 

poiché con l’emanazione della legge n. 39/1990 (c.d. legge Martelli), l’Italia non si 

riconosce più come un paese di transito, ma come paese di immigrazione e deve 

attrezzarsi per disciplinare in modo organico questa materia. Il decreto segna una svolta 

poiché introduce per la prima volta la nozione di “asilo politico” e perché abolisce la 

limitazione geografica in applicazione della Convenzione di Ginevra, che negli anni 

aveva prodotto forti discriminazioni tra rifugiati europei e non europei, con gravi 

conseguenze personali per decine di migliaia di richiedenti asilo.  

 Nonostante questi aspetti d’innovazione, la norma è ancora caratterizzata da un forte 

limite: non prevede categorie di protezione diversa da quelle di rifugiato. Questa forma 

di protezione veniva concessa solo in casi di specifica persecuzione subita dalla 

persona, mentre non era riconosciuta a colui che fuggiva da situazioni di violenza 

generalizzata nel proprio paese. Vista la consistenza dei gruppi che giungono in Italia e 

non rientrano nella categoria di rifugiati, il governo italiano decide in questi anni di 

concedere delle misure di protezione ad hoc, che si sono concretizzate in modalità di 

accoglienza diversificate e spesso improvvisate. Vedere alcuni esempi ci sarà utile per 

capire com’è nato quell’approccio emergenziale che ancora oggi limita fortemente lo 

sviluppo del sistema di accoglienza italiano. All’epoca, spiega Hein (2000, p. 50), “ogni 

nuova situazione era vissuta come un’emergenza, alla quale si provvedeva con misure 

urgenti, al di fuori delle disposizioni volute dalla legge Martelli che, ribadiamo, 

regolamentava la materia di asilo ancora in modo provvisorio”.  

Un primo esempio di questa impostazione emergenziale è dato dalla gestione 

dell’arrivo dei cittadini albanesi nella primavera del 1991. Per la prima volta l’Italia è 

interessata dal fenomeno dei “boat people”, ovvero dall’arrivo via mare di numerosi 

stranieri. I primi arrivati nel mese di marzo vengono accolti con grande solidarietà dalla 

popolazione pugliese e, poiché non era erano presenti centri di accoglienza, vengono 

ospitati in famiglia o in edifici parrocchiali. Il Governo assume, invece, una politica  di 
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contrasto e per tutte l’estate si assiste ad una campagna mass mediatica anti-albanese, 

che promuoveva l’idea di un’ imminente invasione. È così che quando un nuovo gruppo 

sbarca nell’agosto dello stesso anno, viene accolto in condizioni molto diverse rispetto a 

marzo: le persone sono radunate nello stadio Vittoria di Brindisi, una struttura separata 

dal paese, in cui sono distribuiti beni di prima necessità e viene richiesto di non uscire 

dalla struttura per la notte. Inseguito, come osserva Hein, il governo reagisce con misure 

contradditorie: molti sono subito rimpatriati, altri si disperdono sul territorio senza 

essere registrati, e solo poche centinaia furono ammessi alla procedura di asilo. 

 Negli stessi anni anche per un consistente gruppo di somali vengono prese misure ad 

hoc poiché non rientrano nella categoria di rifugiati, come intesa dal decreto Martelli. 

Essi erano emigrati prima della caduta del regime di Siad Barre nel 1991 e quindi, 

avrebbero rischiato la vita una volta rimpatriati. A seguito dell’evidenza di questo 

rischio il governo riconosce loro un permesso di soggiorno che permette lo studio e il 

lavoro, ma non affronta la questione dell’accoglienza materiale, dell’assistenza, 

dell’aiuto nella ricerca di una casa. Molti si sistemano in stabili di fortuna, baracche, 

alberghi abbandonati, fabbriche. 

 Un ultimo esempio di accoglienza caotica ed emergenziale è dato dal trattamento 

riservato alle popolazioni giunte dall’ex-Jugoslavia dopo la disgregazione della 

repubblica federale nel 1991. Arrivarono in circa ottanta mila e ottennero uno specifico 

permesso di soggiorno per motivi umanitari. A seguito di tale riconoscimento però 

furono predisposte misure di accoglienza ancora improvvisate: soltanto in 2000 

trovarono accoglienza in centri predisposti dallo stato, improvvisati in ex caserme della 

prima guerra mondiale, ubicate lontano dai centri, tra le montagne del Nord Italia, dove 

non esistevano servizi che garantissero la loro integrazione sul territorio. Tutti gli altri 

trovarono accoglienza presso comuni, associazioni, parrocchie, centri per pellegrini o 

altri centri non statali.  

 Da questi esempi risulta chiaro come prima del 2000 il sistema di accoglienza fosse 

caratterizzato da forti carenze, dovute alla mancanza di una regolamentazione organica 

in materia di asilo che prevedesse forme di protezione ulteriori rispetto a quella di solo 

rifugiato e che definisse le relative forme di accoglienza.  

 Una svolta in questa senso arriva solo quando anche in Europa, dopo il Consiglio di 

Tampere (1999) si condivide l’esigenza di creare un sistema unitario di asilo che 

preveda misure di ingresso e accoglienza uguali per tutti gli stati appartenenti 

all’unione. È così che, con il decreto n.251/2007 in attuazione della direttiva 

2004/83/CE, viene introdotta anche in Italia lo status di protezione sussidiaria, il quale 

include tutte le persone che non possono essere riconosciute come rifugiate ma corrono 

comunque il rischio di un grave danno una volta rientrati nel proprio paese. Vengono 

poi riviste le procedure di asilo e, con il decreto n.25/2008, sono istituite le commissioni 

territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale; vengono sostituiti i 

centri di identificazione con i centri di accoglienza per i richiedenti asilo (CARA); 

infine sono stabilite in modo chiaro le procedure di ricorso avverso alla decisione della 

commissione.  
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 La prima decade degli anni duemila rappresenta, quindi, un avanzamento nella 

regolamentazione dell’asilo e dell’accoglienza in Italia, soprattutto a seguito 

dell’esigenza di adeguamento alla nuova normativa europea. Gli anni duemila 

rappresentano, però,  anche un periodo di forte irrigidimento delle politiche in materia 

di immigrazione soprattutto dopo degli attentati del 2001 alle Twin Towers, che 

contribuiscono a  diffondere un’idea di immigrazione come pericolo per la sicurezza del 

paese. Anche i paesi di provenienza dei richiedenti asilo cambiano e in questi anni: 

giungono in Italia soprattutto migranti dall’Africa Sub-sahariana, i quali transitano 

principalmente dalla Libia e da lì si imbarcano per raggiungere una nuova terra di 

approdo, l’isola di Lampedusa. Con l’aumentare degli sbarchi sull’isola, il governo 

assume una politica più restrittiva rispetto all’accoglienza, stabilisce il trattenimento dei 

richiedenti asilo nel centro di Lampedusa e dispone provvedimenti di respingimento 

immediatamente eseguibili. Tali procedure vengono applicate grazie ad accordi con la 

Libia che non sono mai stati pubblicati e in assenza del coinvolgimento degli enti di 

tutela, come l’UNHCR. Ma il fatto più emblematico che segna la svolta securitaria del 

governo italiano in materia di accoglienza è il respingimento delle imbarcazioni di 

migranti il 6 maggio 2009,  ad opera della marina italiana, dal Canale di Sicilia verso la 

Libia. In questa occasione non viene rispettato il principio fondamentale di non 

refoulement, che prevede l’obbligo da parte di ogni stato di accogliere qualsiasi 

cittadino intenzionato a presentare richiesta di asilo. Nel 2012 questa violazione costerà 

all’Italia una grave condanna  per trattamenti disumani e degradanti  da parte della Corte 

Europea dei Diritti.  

 Il 2011 segna una fase importante per la nascita del sistema di accoglienza come oggi 

lo conosciamo. All’epoca l’Italia viene interessata dall’arrivo di circa 60 mila  migranti 

in fuga dai violenti conflitti delle cosiddette primavere arabe. Questi consistenti sbarchi 

di cittadini provenienti prima dalla Tunisia e poi dall’Africa Sub-sahariana, trovano il 

sistema di accoglienza italiano nuovamente impreparato. Si ripropone ancora una volta 

l’approccio emergenziale ereditato dal passato ed emblematica in questo senso è la 

scelta di affidare la gestione dell’accoglienza al Dipartimento di Protezione Civile 

Nazionale. Con l’Opcm dell’18 febbraio 2011 n.3924 viene dichiarato la stato di 

emergenza umanitaria in relazione all’eccezionale afflusso di cittadini appartenenti ai 

paesi del Nord Africa, che implica di attivare misure urgenti di accoglienza. I posti 

presso la rete ordinaria SPRAR si rivelano del tutto insufficienti rispetto alle reali 

esigenze, per questo la Protezione Civile incarica le singole prefetture capoluogo di 

attivarsi per il reperimento di centri temporanei di accoglienza. Come rileva il Rapporto 

ANCI (2013) sull’emergenza Nord Africa, tramite la formula dell’affido diretto 

vengono adibiti all’accoglienza dei grandi centri collettivi, soprattutto alberghi, che 

dovevano ospitare i richiedenti asilo per due anni. Il mandato rivolto ai gestori di questi 

centri è quello di garantire i servizi minimi di assistenza, tipici della gestione 

alberghiera, mentre non sono previsti servizi volti all’orientamento sul territorio, tanto 

meno all’integrazione. Ne risulta un’accoglienza gestita secondo i principi tipici 

dell’intervento della Protezione Civile, primo fra tutti la temporaneità delle azioni di 
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supporto. Viene stabilita una data di chiusura del piano di accoglienza, fissata al 

31.12.12, in prossimità di questo termine viene riconosciuta a tutti i richiedenti asilo la 

protezione umanitaria e scadono le convenzioni tra Prefetture e Gestori dei centri di 

accoglienza.  

 Ben presto, però, si rivelarono i limiti di questa visione istituzionale, incapace di 

rendersi conto della reale portata del fenomeno migratorio: tra il 2013 e il 2014 gli 

sbarchi triplicarono, dai 60 mila del 2011 si passa ai 170 mila del 2014 (dati Ministero 

dell’Interno). Purtroppo le cause che avevano spinto le persone a fuggire si erano 

tutt’altro che risolte, e il fenomeno migratorio verso l’Italia dai Paesi dell’Africa Sub-

Sahariana avrebbe assunto dimensioni sempre più consistenti, da allora fino ad oggi. 

 Dopo il naufragio del 3 ottobre 2013, in cui persero la vita 368 migranti,  il governo 

italiano decide di attivarsi in modo più strutturato, non adottando uno stile di intervento 

reattivo-emergenziale, ma cominciando ad organizzare un sistema di accoglienza più 

strutturato e stabile. Pertanto, non viene dichiarato lo stato di emergenza e non viene 

coinvolta la Protezione Civile, ma si decide di procedere con l’ampliamento della rete 

SPRAR, che passa dai 10 mila ai 20 mila posti . Quest’ultimo tentativo, però, si rivela 

ancora insufficiente e il Ministero dell’interno promuove l’apertura di nuovi centri 

temporanei, molto simili a quelli aperti durante l’emergenza Nord-Africa. Questi CAS, 

allestiti dalle Prefetture su mandato del Ministero,  assumono nel tempo un ruolo da 

protagonisti nell’accoglienza. 

 In questi ultimi anni, il quadro normativo che disciplina l’accoglienza nei diversi 

centri risulta fortemente frammentato e ricordiamo che, nonostante gli sbarchi non siano 

diminuiti, l’Italia non si è ancora dotata di una legge quadro in materia di asilo. A 

queste mancanze tenta di porre rimedio il decreto legislativo 8 agosto 2015 n. 142, che 

prevede un’articolazione degli interventi di accoglienza in tre fasi 

- primo soccorso: da svolgersi presso aree di sbarco attrezzate, denominati hub, 

dove si svolgono non ben identificate attività di assistenza, identificazione e 

orientamento legale; 

- prima accoglienza: presso centri governativi CARA, dove la permanenza è 

funzionale alla definizione della posizione giuridica dello straniero, all’avvio 

della procedura di richiesta asilo e all’accertamento sanitario per rilevare 

eventuali vulnerabilità, da tenere presente per una successiva e più mirata 

collocazione; 

- seconda accoglienza: presso centri SPRAR, nei quali è predisposta 

un’accoglienza integrata, centrata su percorsi individuali e finalizzata a fornire 

gli strumenti utili a riacquisire l’autonomia individuale. 

 Nonostante l’apprezzabile tentativo di ricondurre ad un ordine il caos normativo in 

materia di accoglienza, secondo Bove (in ASGI, 2015, pp. 171-192), il decreto sembra 

riproporre le medesime carenze del modello normativo precedente, con conseguenti 

rischi per i diritti dei richiedenti asilo. Un primo elemento di criticità è rappresentato 

dalla mancanza di una definizione chiara di tempi, modalità e qualità dei servizi di 

assistenza che devono essere erogati presso i centri di primo soccorso. La mancanza di 
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termini precisi di sosta e condizioni di accoglienza adeguate desta allarme poiché 

aumenta il rischio che questi centri si trasformino in habitat ideali per abusi di potere, 

pratiche illegittime, fino alla violazione dei diritti umani
4
.  

 La seconda criticità è relativa ai centri di prima accoglienza, all’interno dei quali gli 

ospiti devono permanere “per  il tempo necessario allo svolgimento delle operazioni di 

avvio della procedura di richiesta asilo”. Questa formula approssimativa, che lega i 

tempi di permanenza ai tempi delle procedure amministrative, unita alla mancanza di 

posti nella seconda accoglienza SPRAR, possono portare ad una situazione paradossale 

in cui i richiedenti asilo restano nei centri di prima accoglienza anche dopo la 

formalizzazione della domanda di asilo,  dopo la notifica della commissione e dopo la 

convocazione, senza mai accedere alla seconda accoglienza. Come bene esprime Bove 

“si replica il rischio che si concentrino più tempo e risorse nell’attesa dell’accoglienza, 

piuttosto che sull’accoglienza vera e propria”. Questo rischio è reale visto che ormai i 

CAS ospitano più dei tre quarti dei richiedenti asilo giunti in Italia. Questa tipologia di 

centri risulta la principale protagonista dell’accoglienza italiana e la maggioranza del 

lavoro sociale con i richiedenti asilo si concentra all’interno di queste strutture. Diventa, 

quindi, fondamentale analizzare in modo più approfondito le specificità che 

caratterizzano il mandato istituzionale rivolto a gestori e agli operatori di questi centri. 

 

1.4 Luci ed ombre dell’accoglienza straordinaria: il rischio 

dell’assistenzialismo 

 

Il paragrafo precedente ha dimostrato come nella storia, fin dal dopoguerra, le politiche 

di asilo italiane si siano caratterizzate per un approccio reattivo-emergenziale: ogni 

gruppo in fuga dal proprio Paese è stato accolto secondo modalità di accoglienza ad 

hoc. Questo approccio ha impedito al nostro paese, nonostante la sua posizione 

geografica sulla frontiera europea, di dotarsi di un sistema ordinario per l’accoglienza 

de richiedenti asilo, strutturato e programmato. In controtendenza si pone la legge 

189/2002 (c.d. Bossi-Fini), che all’art.32 istituisce per la prima volta in Italia il Sistema 

di Protezione dei Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR). Viene organizzata una rete di 

centri su tutto il territorio nazionale, aperti in collaborazione con le amministrazioni 

locali, che offrono un’accoglienza di secondo livello, ovvero finalizzata non solo 

all’assistenza materiale, ma soprattutto all’integrazione delle persone sul territorio. 

Nonostante il modello di accoglienza offerto sia un elemento di pregio per questo 

sistema, esso rivela ben presto una grave carenza  rappresentata dalla limitata capienza 

dei propri centri. Come dimostrano i dati, fino al 2010 la rete SPRAR disponeva di 

3.146 posti, l’anno seguente, con lo scoppio dell’emergenza Nord-Africa, furono 

aumentati a 3.979, ma non erano evidentemente ancora sufficienti ad accogliere i più di 

                                                 
4
 L’autrice in questo caso si riferisce al centro di primo soccorso di Lampedusa che nel 2011 è stato 

condannato dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo per violazione dell’art. 3 della CEDU. 
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50 mila richiedenti asilo giunti in quegli anni. Abbiamo visto che dopo l’esperienza del 

2011 il governo si rese conto della necessità di un ampliamento consistente della rete 

SPRAR e decise di sostenere l’apertura di nuovi centri: si raggiungono i 10 mila posti 

nel 2013 e i 20 mila nel 2014. Anche in questo caso, però, gli ampliamenti non si 

dimostrarono sufficienti rispetto al reale fabbisogno di accoglienza, poiché in quegli 

anni le richieste di asilo furono quasi 90 mila (dati Ministero dell’Interno). Nel 2016 il 

sistema SPRAR dispone di 26.700 posti, ancora drammaticamente pochi rispetto alle 

126 mila richieste di asilo giunte quest’anno. È da queste considerazioni che la carenza 

di posti SPRAR è stata considerata un fattore endemico (ASGI, 2015, p. 174) nel 

sistema di accoglienza italiano. 

 All’incapacità del sistema ordinario SPRAR di rispondere alle reali esigenze di 

accoglienza, si è nel tempo affiancato un sistema straordinario, costituito da centri 

temporaneamente aperti al fine di sopperire alla mancanza di posti. 

  A questi centri temporanei fa riferimento l’art. 11 del dlgs n.142/2015 che ne dispone 

l’apertura, ad opera del Prefetto, nel caso in cui è temporaneamente esaurita la 

disponibilità di posti all'interno delle strutture ordinarie CARA e SPRAR. Come 

osserva Bove (in ASGI, 2015, pp.170-194), il meccanismo di attivazione dei centri 

temporanei ricalca un’eredità del passato. Già nell’emergenza Nord Africa erano stati 

aperti  centri straordinari per l’accoglienza dei richiedenti asilo in tutta la penisola, 

rappresentati soprattutto da alberghi e grandi centri collettivi temporaneamente adibiti a 

tali funzioni. Anche nel 2014 si ricorre a tale strategia emergenziale con la circolare 

dell’8 gennaio n. 104, che incaricava tutte le prefetture dell’apertura di centri 

straordinari  (CAS) per coprire le richieste di accoglienza in eccesso e distribuire l’onere 

su tutto il territorio nazionale. La circolare giustificava questa scelta come una soluzione 

temporanea, in attesa che fossero attivati nuovi posti risultanti dall’ampliamento della 

rete SPRAR. 

 Questi centri, quindi, non dovrebbero sostituirsi alla rete ordinaria SPRAR, ma 

dovrebbero essere una soluzione transitoria e non permanente nel tempo. Ma se 

guardiamo ancora una volta ai dati ci accorgiamo della contraddittorietà insita in un 

mandato che non fa i conti con la realtà. Nel 2014 venivano accolti nei CAS 35.499 

richiedenti asilo, contro i 24.000 presenti negli SPRAR; nel 2015 si registra un forte 

incremento delle accoglienza nei CAS, che arrivano ad ospitare 76.683 persone contro 

le sole 30 mila accolte negli SPRAR; infine nel 2016 sono presenti nei CAS 137.218 

richiedenti asilo (il 78% del totale), mentre negli SPRAR solo 35.352 (18% del totale).  

Questi dati ci dimostrano come nonostante le strutture CAS fossero state pensate come 

temporanee, ad oggi sono diventate il principale catalizzatore dell’accoglienza Italiana. 

Senza questi centri, ancora definiti dalle istituzioni come “straordinari”, “temporanei”, il 

sistema di accoglienza del nostro paese collasserebbe. Il protagonismo dei CAS 

nell’accoglienza dei richiedenti asilo dura ormai da quattro anni (senza contare il 

biennio dell’emergenza Nord Africa) e potremmo dire che la straordinarietà è diventata 

ordinaria.   
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 Un seconda contraddizione del mandato istituzionale rivolto ai centri di accoglienza 

straordinaria riguarda più nello specifico i tempi di permanenza degli ospiti. Poc’anzi 

abbiamo visto che, nel caso dei CARA, la permanenza è legata all’avvio della procedura 

di richiesta di asilo, è questo può prolungare di molto l’attesa dell’accesso alla seconda 

accoglienza. La stessa ambiguità la ritroviamo rispetto ai CAS, poiché il decreto 

n.142/2015, all’art. 11 c.3, specifica che l’accoglienza in questi centri deve essere 

limitata  al tempo strettamente necessario al trasferimento del richiedente  nelle 

strutture SPRAR. In questo caso la permanenza è legata alla disponibilità di posti negli 

SPRAR, che permettano il trasferimento delle persone dalla prima alla seconda 

accoglienza. Visti i dati sulla capienza degli SPRAR, risulta ormai chiaro al lettore 

l’illusorietà di questa prospettiva. Come dimostrano numerosi studi di settore
5
, i 

richiedenti asilo rimangono nei centri di accoglienza straordinaria dall’avvio della 

procedura di richiesta di asilo fino alla decisione della commissione, se poi fanno 

ricorso in appello, hanno diritto a restare fino al termine del secondo grado di giudizio. 

La durata di questo iter burocratico e di circa due anni e alla fine di questo periodo non 

è assicurata l’entrata nella seconda accoglienza. Tendenzialmente i posti nello SPRAR, 

essendo molto limitati, sono riservati alle categorie vulnerabili (definite all’art. 17 del 

dlgs n. 142/2015), quando invece ne avrebbero diritto tutti i beneficiari di richiesta di 

protezione internazionale. Non è raro quindi, come afferma il rapporto sulla protezione 

internazionale in Italia (2016), che un richiedente asilo cominci e finisca il suo percorso 

nei centri di prima accoglienza, soprattutto nei CAS, senza mai accedere ai servizi di 

seconda accoglienza e ai progetti per l’integrazione.  

 Possiamo concludere che il mandato istituzionale rivolto ai centri di accoglienza 

straordinaria risulta contradditorio secondo due aspetti principali: in primo luogo 

nascono come strutture emergenziali per  tamponare le carenze degli SPRAR, ma in 

realtà si chiede loro, da quattro anni, di occuparsi della maggioranza dei richiedenti 

asilo sul territorio italiano; in secondo luogo essi dovrebbero offrire  un’accoglienza 

temporanea, essenziale, finalizzata ad un trasferimento rapido in centri più specializzati, 

ma in realtà devono accogliere le persone per ben due anni.  

Quest’ultimo aspetto risulta particolarmente rilevante per la nostra ricerca poiché 

incide molto sul lavoro degli operatori sociali in questi centri.  

I CAS, sono stati pensati come temporanei, e per questo anche i servizi che devono 

offrire sono di natura essenziale, equiparati a quelli previsti per i CARA. Questi ultimi 

però hanno caratteristiche ben diverse da quelle dei CAS, essi sono perlopiù dei centri 

di grandi dimensioni, tra i 100 e i 200 posti
6
, e si limitano ad offrire un’assistenza 

minima ai propri ospiti, in attesa del trasferimento in centri di seconda accoglienza. Con 

                                                 
5
 Associazione Libera, Report InCAStrati, 2016;  

Naga, (Ben)venuti, indagine sul sistema di accoglienza dei richiedenti asilo a Milano e Provincia, 2016;  

Medu, Asilo precario. Centri di accoglienza straordinaria e l’esperienza di Ragusa;  

Medici Senza Frontiere, Richiedenti asilo e rifugiati in Italia: insediamenti informali e marginalità 

sociale, 2016. 
6
 I CARA attualmente sono sei: Caltanissetta (96 posti); Crotone (256 posti); Foggia (198 posti); Gorizia 

(150 posti); Milano (20 posti); Trapani (260 posti) 
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servizi essenziali, si intendono tutti quei servizi che si limitano ad accogliere la persona 

in un posto confortevole, sicuro dal punto di vista igienico sanitario, e ad informarla 

rispetto ai suoi diritti di richiedente asilo. L’essenzialità di questi servizi è ben 

esplicitata dal capitolato d’appalto per i CARA, che obbliga i gestori a fornire: 

 

1. Servizio di gestione amministrativa e di minuta sussistenza: tenuta della Scheda 

dell’ospite; documentazione relativa alla richiesta di asilo; registrazione delle 

entrate e uscite giornaliere ecc. 

2. Servizio di assistenza generica alla persona: mediazione linguistica/culturale; 

servizio d’informazione sulla normativa concernente l’immigrazione; 

orientamento generale sul regolamento di struttura; distribuzione, conservazione 

e controllo dei pasti; servizio di barberia; lavanderia ecc. 

3. Servizio di assistenza sanitaria: screening medico d'ingresso; compilazione di 

una scheda sanitaria per ciascun ospite; valutazione immediata del profilo psico-

sociale per individuare i soggetti particolarmente vulnerabili; primo soccorso 

sanitario, espletato in apposito presidio medico, allestito all'interno della 

struttura ecc. 

4. Servizio di pulizia e igiene ambientale: pulizia dei locali diurni e notturni, uffici 

e aree comuni; disinfezione, disinfestazione, derattizzazione; raccolta e 

smaltimento rifiuti speciali ecc. 

5. La fornitura dei seguenti beni: pasti, effetti letterecci, prodotti per l'igiene 

personale, vestiario, generi di conforto. 

 

 Come si nota, essendo strutture pensate come “di transito”, i centri di prima 

accoglienza sono tenuti per lo più ad assistere la persona e non a fornire dei servizi 

personalizzati, finalizzati all’integrazione sul territorio.  

 Vediamo quindi che il riferimento ai CARA, non potrebbe essere più fuorviante per i 

CAS, nei quali le persone non si fermano per pochi mesi, ma per ben due anni o più, un 

tempo che spesso rappresenta la loro unica occasione per acquisire le competenze 

minime utili ad integrarsi nella comunità. Nel tempo ci si è resi conti della limitatezza di 

queste indicazioni rispetto al vero lavoro sociale svolto nei CAS, e le convenzioni tra 

Prefetture ed Enti gestori dei centri sono state integrate con i servizi di alfabetizzazione 

e orientamento ai servizi del territorio. Ciononostante, agli occhi di molti addetti ai 

lavori, questi servizi non sono ancora sufficienti per rendere davvero qualificata ed 

efficace l’accoglienza offerta nei CAS che, come abbiamo visto, risulta per molti l’unica 

accoglienza possibile. I servizi offerti in questi centri non dovrebbero concentrarsi 

sull’assistenza minima, con l’aggiunta di qualche servizio per l’integrazione, ma puntare 

sulla progettazione di percorsi di integrazione sempre più personalizzati e finalizzati a 

fornire alla persona gli strumenti utili al raggiungimento dell’autonomia. Non si 

dovrebbe quindi fare riferimento all’ormai superato modello CARA, quanto piuttosto al 

modello SPRAR. Della stesso avviso sono anche Unhcr, Anci e Caritas che, nel report 

annuale sulla protezione internazionale in Italia (2017, p. 30), analizzano il capitolato 
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d’appalto dei centri di prima accoglienza - da poco approvato dal Ministero 

dell’Interno- e affermano: “considerando che si si riferisce non solo a strutture di 

transito ma anche ai CAS, lo schema di capitolato desta qualche perplessità poiché 

sembra riproporre il modello fallimentare delle grandi strutture collettive (i “vecchi” 

CARA), in direzione opposta rispetto al principio di accoglienza decentrata e diffusa 

dello SPRAR.”  

 Le contraddizioni nel mandato istituzionale permangono ancora oggi e sono 

soprattutto causate dall’identità ibrida dei CAS (nono sono né CARA né SPRAR) che 

tutt’ora non è stata definita in modo chiaro. Mancano ancora, tra i servizi previsti nei 

CAS, quelli dedicati in modo specifico all’integrazione, i servizi di sostegno nella 

ricerca del lavoro e della casa. Manca una progettazione sul dopo accoglienza. In 

sostanza, manca un sguardo sul futuro delle persone. Utilizzando le eloquenti parole di 

un operatore: “nei nostri centri il tempo si ferma, siamo in un tempo altro” (intervista 5). 

 In questo mandato ambiguo, più centrato sull’idea di accoglienza come assistenza, 

che come integrazione, il rischio di cadere nelle logiche dell’assistenzialismo è dietro 

l’angolo. All’interno delle comunità la persona riceve tutti i servizi di cui necessita nella 

vita quotidiana (vitto, alloggio, cure mediche, assistenza socio-psicologica, 

accompagnamento giuridico), ha un operatore al proprio fianco 24 ore su 24 e viene 

controllato nelle entrate e nelle uscite. Ma senza aggiungere a questi anche altri servizi 

volti a promuovere l’autodeterminazione delle perone, la loro attiva presa di posizione 

rispetto al progetto di vita (Neve, 2000), lo sviluppo delle capacità residue, si rischia di 

inibire la persona, fino a renderla dipendente dall’aiuto esterno. Tale rischio è aggravato 

anche dalla posizione di attesa che si impone alle persone accolte in questi centri: sono 

tutti accomunati dall’attesa del giudizio della commissione territoriale sul propria 

richiesta di asilo, non sanno cosa li aspetta e quest’ambiguità può spingere a non 

progettare, a bloccarsi sul presente. L’accoglienza nei CAS può quindi ridursi ad una 

mera attesa di un giudizio, un’attesa de-potenziante e frustrante, che può sfociare 

nell’inibizione dell’ospite.  

 Inoltre se non c’è la possibilità di crearsi delle alternative possibili sul territorio, ad 

esempio nella ricerca di un lavoro, o di un altro alloggio, non è improbabile che la 

persona si ritrovi senza risorse una volta uscito dall’accoglienza istituzionale. Di questo 

specifico aspetto di è occupata l’inchiesta dal titolo Fuori Campo di Medici Senza 

Frontiere (2016), che ha rilevato la presenza di una molteplicità di insediamenti 

informali (baraccopoli, casolari occupati, parchi e stazioni ferroviarie) in cui si trovano 

a vivere le persone uscite dai centri di accoglienza, senza aver avuto accesso a 

programmi per l’integrazione.  

 Riprendendo la teoria dei mandati del servizio sociale, gli operatori sociali dei CAS e 

le loro organizzazioni hanno dovuto in questi anni cercare un equilibrio tra un mandato 

istituzionale ambiguo, contradditorio e connotato da logiche assistenzialiste, e il proprio 

mandato etico-professionale che richiede di rimettere al centro del proprio intervento la 

persona, rispettarne l’unicità e l’integrità e soprattutto promuovere la sua 

autodeterminazione. Un equilibrio molto difficile da mantenere e il rischio è, secondo la 
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teoria di Fargion (2009), che l’operatore finisca per aderire in modo acritico al mandato 

istituzionale, riproducendone le degenerazioni. Dall’altro lato l’operatore potrebbe 

assumere una posizione militante, di arroccamento sui propri principi, senza ricerca una 

comunicazione possibile con la dimensione istituzionale, fino a rinunciare all’ingaggio. 

La terza via possibile è la ricerca costante e riflessiva di un equilibrio tra i mandati, 

tramite una ricomposizione creativa. Questo lavoro di reinterpretazione del mandato 

istituzionale secondo i principi del lavoro sociale diventa a tutti gli effetti una pratica 

essenziale per la riqualificazione dell’accoglienza offerta nei centri di accoglienza 

straordinaria e quindi per la tenuta di buona parte del sistema di accoglienza italiano. Ed  

è questo lavoro di mediazione, ricerca, apprendimento, e i suoi risultati che cercheremo 

di indagare nella ricerca proposta nei prossimi capitoli.  
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Capitolo 2 

Evoluzione dell’accoglienza in Provincia di Mantova: il mandato 

istituzionale tra emergenza e integrazione 
  
Nel precedente capitolo abbiamo analizzato le politiche in materia di asilo attuate dallo 

stato italiano negli ultimi dieci anni, focalizzando l’analisi sui limiti strutturali che 

caratterizzano il sistema di accoglienza nel nostro paese. Abbiamo visto che le 

istituzioni nazionali hanno da sempre applicato un modello di accoglienza reattivo-

emergenziale, che non tiene conto della reale portata del fenomeno migratorio e dei suoi 

effetti sulla composizione della società. La rappresentazione dell’immigrazione come 

un’emergenza sociale, e non come fenomeno sociale strutturale, ha dato vita ad un 

sistema incapace di rispondere al problema dell’accoglienza dei richiedenti asilo 

secondo le vie ordinarie.  

 In questo capitolo ci occuperemo di approfondire le caratteristiche del mandato 

istituzionale che viene rivolto ai nuovi CAS, che, come abbiamo visto, sono diventati la 

tipologia di centro di accoglienza più diffusa in Italia . Di cosa si devono occupare nello 

specifico questi centri? Secondo quali principi e obiettivi predispongono l’accoglienza? 

Quali sono i servizi garantiti al loro interno? A questi, e a molti altri interrogativi, le 

istituzioni hanno tentato (non sempre riuscendoci) di dare una risposta. A livello 

nazionale il Ministero dell’Interno si è inizialmente dimostrato incapace di 

programmare l’accoglienza in modo lungimirante, ciò ha determinato risposte a questi 

interrogativi spesso inadeguate, confusive, contradditorie e lontane dalle realtà vissute 

nei centri di accoglienza. In mancanza di chiare indicazioni dagli organi di governo 

nazionale, si è resa via via necessaria l’elaborazione di risposte proprie da parte degli 

Enti Locali, impegnati in prima linea nell’accoglienza. Prime fra tutti sono le Prefetture 

che, in qualità di Uffici Territoriali di Governo, hanno dovuto assumere e poi 

interpretare in modo sempre più specifico il mandato istituzionale proveniente dal 

Ministero. Questa attività di rielaborazione, specificazione e implementazione del 

mandato istituzionale a livello locale diventa un importante elemento di analisi se si 

vuole conoscere l’evoluzione del sistema di accoglienza in uno specifico territorio.  

 Il presente capitolo si pone l’obiettivo di andare oltre l’analisi del mandato 

istituzionale elaborato a livello nazionale, per cogliere le caratteristiche che esso assume 

sul piano locale. La Provincia di Mantova è stata selezionata come caso studio perché 

presenta un modello di accoglienza particolarmente connotato e unico nel suo genere. 

Vedremo, quindi, come si è evoluto nel tempo il sistema di accoglienza dei richiedenti 

asilo nel mantovano, quali fasi ha attraversato e se tra esse vi è continuità.  

 Il concetto di accoglienza, come si è visto, è un concetto piuttosto vago e per questo 

suscettibile ad una molteplicità di interpretazioni diverse da parte dei decisori politici. 

Per questi ultimi diventa necessario chiedersi che idea hanno di accoglienza, come 

interpretare gli eventi ad essa connessi, come inserirli in un quadro di riferimento per 

l’azione. Diventa quindi fondamentale l’attività di problema setting , di definizione del 
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problema, prima che di individuazione dei mezzi migliori per risolverlo (problem 

solving). Per questo un ulteriore obiettivo che si pone la presente indagine è quello di 

individuare per ciascuna fase quale idea di accoglienza, quale frame per l’azione 

(Campomori, 2008), ha informato i decisori politici e le strategie organizzative 

intraprese. Vedremo infatti che in ogni fase le istituzioni locali hanno selezionato alcuni 

eventi rispetto ad altri, li hanno rielaborati, gli hanno dato un nome e dei confini via via 

più precisi: da qui nascono le diverse storie di policy che, come tessere di un puzzle, 

vanno a comporre la più ampia storia dell’accoglienza a Mantova. 

 

2.1 Metodo di ricerca 

  

La scelta della Provincia di Mantova come un territorio su cui focalizzare l’indagine fa 

riferimento alla metodologia di ricerca sul campo conosciuta come case study. Questo 

metodo è stato scelto soprattutto perché permette di indagare la validità di alcune 

tendenze generali nelle politiche pubbliche, all’interno di un contesto empirico concreto 

(Dente, 2011). In questo caso ci occuperemo delle politiche pubbliche attivate in 

risposta al problema collettivo rappresentato dall’accoglienza dei cittadini richiedenti 

protezione internazionale. Il case study prevede inoltre un approccio olistico, rispettoso 

della complessità di analisi della relazione tra istituzioni e organizzazioni sociali che è 

trattato in profondità nella presente indagine.  

 Infine, tale metodologia risulta particolarmente idonea perché orienta il ricercatore 

nell’utilizzo di strumenti di rilevazione dati sia di natura quantitativa che qualitativa, 

entrambi richiesti ai fini della nostra ricerca. 

 Come abbiamo visto, Il case study presentato in questo capitolo è focalizzato sullo 

studio del sistema di accoglienza dei richiedenti protezione internazionale in provincia 

di Mantova, nello specifico sono analizzate le influenze del mandato istituzionale 

sull’organizzazione dell’accoglienza a livello locale. 

 Nel capitolo precedente abbiamo osservato che i contenuti del mandato istituzionale 

in materia di accoglienza sono particolarmente influenzati dai cambiamenti dell’assetto 

geo-politico internazionale, questo rende necessario assumere una prospettiva storica 

nella ricerca, che permetta di cogliere l’evoluzione del mandato in relazione ai 

cambiamenti nel contesto sovranazionale. Questa prospettiva ha portato a suddividere 

l’evoluzione del sistema di accoglienza locale in tre fasi.  

 La fase inziale è propedeutica alle successive, si colloca tra la fine degli anni’90 e il 

2011 quando gli arrivi dei richiedenti asilo in Italia erano ancora contenuti: una media di 

20 mila sbarchi tra 2000 e il 2010, contro i 60 mila del 2011 (dati del Ministero 

dell’Interno). Si è scelto di partire analizzando gli anni precedenti al 2011 poiché si è 

rilevato che in principio la distinzione tra immigrazione forzata (chi parte per richiedere 

asilo politico) e immigrazione economica (chi parte per motivi di lavoro) fosse meno 

definita rispetto ad oggi. Sono state le risposte messe in campo dalle istituzioni nel 
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corso del tempo a creare due percorsi di accoglienza differenziati. Nei primi anni ’90 

esisteva una certa continuità tra le politiche rivolte agli immigrati c.d “economici” e agli 

immigrati richiedenti asilo. Vedremo, infatti, che a Mantova i soggetti del pubblico e 

del privato sociale coinvolti nei servizi rivolti all’utenza immigrata, sono i medesimi 

che si attivarono per l’accoglienza ai cittadini stranieri richiedenti asilo, prima fra tutti 

l’Ente Provincia. Per l’approfondimento in merito a questa prima fase sono stati 

consultati i dati relativi ai  censimenti ISTAT sulla popolazione mantovana dal 1990 al 

2013. In seguito è stata condotta una intervista in profondità al presidente della Consulta 

per l’Immigrazione della Provincia di Mantova, che ci ha permesso di riscostruire le 

principali azioni intraprese in favore della popolazione immigrata.  

 La seconda fase vissuta dal sistema di accoglienza coincide, invece, con l’Emergenza 

Nord Africa che ha visto sbarcare sulle coste italiane oltre 60 mila richiedenti asilo 

provenienti dalle zone della Tunisia e del Maghreb tra il 2011 e il 2012, interessate dalle 

rivolte della c.d. Primavera Araba. Questa fase diventa fondamentale per la presente 

ricerca perché vedrà la nascita del primo sistema di accoglienza per i richiedenti asilo in 

Italia e a Mantova, sotto il segno dell’emergenza e della straordinarietà degli interventi.  

Per ricavare i dati relativi all’organizzazione del sistema, ci si è avvalsi dei registri di 

presenza quotidianamente redatti dalla Prefettura di Mantova,. Infine sono state 

condotte due interviste ad assistenti sociali che, come funzionari prefettizi, sono state fin  

dal principio convolte nell’accoglienza dei richiedenti asilo in territorio provinciale. La 

testimonianza di questi due funzionari risulta particolarmente importante ai fini della 

ricerca perché, oltre a fornire le descrizioni dettagliate degli eventi dal 2011 ad oggi, 

hanno permesso una riflessione intorno al tema della relazione tra mandato istituzionale 

e mandato sociale a partire dalla propria professionalità di assistenti sociali.  

 La terza e ultima fase è rappresentata dagli anni 2014, 2015 e 2016 che vedono 

l’evoluzione del sistema di accoglienza con le caratteristiche che ancora oggi lo 

connotano. In  questo fase ci si è avvalsi sia dei dati raccolti presso la Prefettura, che di 

quattro interviste rivolte ai Presidenti dei diversi Enti del Terzo Settore coinvolti 

nell’attuale sistema di accoglienza a Mantova. Le scelte sono state operate in base alla 

suddivisione tra Enti gestori di grandi dimensioni, che accolgono più di 100 richiedenti 

asilo, e gestori di piccole dimensioni, con centri da meno di 30 persone, mantenendo 

un’equa ripartizione tra le due categorie. Da queste interviste è stato possibile cogliere 

le differenti scelte organizzative operate da ciascun Gestore ed individuare le prime 

tracce di mandato sociale, che sarà più largamente descritto nel prossimo capitolo.  

 Un approfondimento specifico va dedicato ai metodi utilizzati per la ricostruzione del 

mandato istituzionale nelle tre diverse fasi dell’accoglienza. Abbiamo visto nel 

precedente capitolo che il mandato istituzionale diventa fondamentale per orientare i 

rapporti tra Ente pubblico, in questo caso la Prefettura, e soggetti del Terzo settore che 

gestiscono i centri. Uno dei mezzi giuridici più diffusi oggi per regolare i rapporti tra 

pubblico e privato nella gestione dei servizi sociali è la convenzione. l'Ente pubblico 

agisce come programmatore e finanziatore degli interventi; il privato organizza e cura 

l'effettiva erogazione dei servizi seguendo i parametri e i criteri prefissati dalla 
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convenzione stessa. Ciò che è importante sottolineare è che dal punto di vista giuridico 

si tratta di una strumento molto simile al contratto di diritto privato dal quale però si 

differenzia poiché, mentre il contratto pone su un piano di parità le parti che lo hanno 

stipulato, nella convenzione c'è una parte prevalente (la Pubblica Amministrazione) 

sull’altra (il soggetto privato). Ciò avviene perché l’ Ente pubblico è chiamato a tutelare 

il superiore interesse della collettività e per questo può, per esempio, revocare la 

convenzione stessa qualora ritenga che siano venute meno le condizioni che ne avevano 

determinato la stipula, senza che il privato possa opporsi a tale decisione.  

Proprio in virtù di questa disparità, le convenzioni diventano la fonte principale da cui 

trarre gli elementi che compongono il mandato istituzionale. Questi strumenti chiedono 

alle istituzioni di concentrarsi sul problem setting, di individuare l’oggetto della propria 

richieste e di esplicitarlo in modo chiaro ai soggetti privati cui si rivolgono. Questo 

lavoro cognitivo di rappresentazione e definizione del problema non risulta per niente 

banale rispetto alla tematica dell’accoglienza che, come abbiamo visto, è un concetto 

vago, ambiguo, suscettibile ad interpretazioni diverse. Da queste considerazioni nasce la 

scelta di raccogliere e ordinare le convenzioni stipulate tra Prefettura ed Enti gestori 

dell’accoglienza dal 2011 ad oggi, ed analizzare insieme alla loro evoluzione anche 

quella del mandato istituzionale in esse contenuto. 

 In ultima istanza si ritiene importante informare il lettore che l’accesso agli atti della 

Pubblica Amministrazione per ricavare dati sull’accoglienza dei richiedenti asilo non è 

un’operazione facilmente agevolata dalle istituzioni. Nell’attuale clima mediatico, 

infatti, le Prefetture e i singoli Enti Gestori sono stati più volte oggetto di critiche, che 

hanno portato ad un più rigido controllo sulla concessione dei dati relativi alla propria 

attività. Le critiche più forti provengono dalla maggioranza delle ricerche sul tema 

dell’accoglienza dei richiedenti asilo in  Italia e si tratta studi che si concentrano proprio 

sull’analisi dell’adeguatezza dei servizi rivolti a questa particolare utenza e sulla 

salvaguardia dei lori diritti. Nelle premesse di alcuni di alcuni di questi report
7
 sono 

riportate dagli autori le difficoltà nell’ottenere riscontro alle proprie richieste da parte 

delle Prefetture, che hanno dimostrato un atteggiamento chiuso e non concessivo.  

 La presente ricerca ha ottenuto l’accesso ai dati proprio perché ha una finalità diversa 

rispetto a quella della maggioranza degli studi di settore, una finalità che ha interessato 

le istituzioni locali fin dal principio, proprio per la sua ottica costruttiva più che di 

denuncia. Si è rivelata un’intuizione gradita e supportata proprio la volontà di proporre 

una ricerca che indagasse il rapporto tra mandato istituzionale pubblico e mandato 

sociale privato nell’ambito dell’accoglienza dei richiedenti asilo, e proponesse possibili 

vie di riconciliazione, attraverso la valorizzazione delle risorse già esistenti sul territorio 

mantovano. Una riconciliazione che è possibile solo a partire dall’analisi dell'esistente.  

 

                                                 
7

 Report InCAStrati: iniziative civiche sulla gestione dei centri di accoglienza straordinaria per   

richiedenti asilo, (febbraio 2016), CittadinanzAttiva e Associazione Libera; 

Report (Ben)venuti: Indagine sul sistema di accoglienza dei richiedenti asilo a Milano e Provincia, 

(Aprile2016), Associazione NAGA 
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2.2 Prospettiva teorica  

 

Lo studio del mandato istituzionale e della sua implementazione a livello locale ci pone 

all’interno della prospettiva teorica elaborata dagli studi sul policy making e soprattutto 

sull’analisi delle politiche pubbliche. Consapevoli della complessità di definire cosa si 

intende per “politica pubblica” ci rifacciamo all’interpretazione di Dunn (1981, p.60) 

secondo cui essa è un “insieme di decisioni ed attività che sono collegate ad un 

problema collettivo” ovvero ad una “qualsiasi insoddisfazione relativa ad un bisogno, 

domanda, opportunità, di intervento pubblico”. Stando a questa primaria definizione 

vediamo che una caratteristica fondamentale della politica pubblica è la sua stretta 

correlazione con un problema di natura collettiva cui si ritiene importante fornire una 

risposta.  

 Spostando l’attenzione sui soggetti del processo di policy, Mény e Thoening (1989, 

p.129) propongono la seguente definizione: “una politica pubblica è il prodotto 

dell’attività di un’autorità dotata di potere politico e legittimità di governare”, ovvero è 

necessaria la presenza di un soggetto a cui viene riconosciuto, socialmente o 

istituzionalmente, il potere decisionale. Più ampia e meno focalizzata sull’autorità 

politica è infine la definizione di Anderson (1975, p. 3) secondo cui la politica pubblica 

è “un corso di azione che un attore o un gruppo di attori segue al fine di affrontare una 

questione di specifico interesse”. L’azione intrapresa dai decisori è quindi legata alla 

percezione di un problema e alla rappresentazione pubblica che si dà a questo problema, 

questi processi cognitivi di rappresentazione in letteratura prendono il nome di problem 

setting e frame per l’azione. Saranno proprio questi due ultimi concetti, elaborati 

all’interno dello studio dei processi di policy, a guidare la nostra analisi.  

 Il problem setting risulta particolarmente interessante perché ci permette di capire 

come gli attori politici definiscono e si rappresentano il problema prima di affrontarlo, 

solo da qui sarà possibile cogliere il significato di alcune decisioni e azioni intraprese. 

Indagare il problem setting significa porre l’attenzione non tanto sui mezzi migliori per 

risolvere un problema (problem solving), quanto sulla dimensione cognitiva che è insita 

in ogni processo di policy, in ogni azione progettuale (Lanzara, 1993).  

 Inoltre è bene tenere presente che i policy makers non si trovano quasi mai ad 

affrontare un problema chiaro e preciso: ogni volta si tratta di identificare la issue e 

formulare il problema. La rilevanza del problem setting è tanto maggiore quanto più il 

problema è incerto e ambiguo poiché lascia spazio ad interpretazioni diverse e talvolta 

contrastanti (Cohen, March, Olsen, 1972). Lo stesso concetto di accoglienza, che è alla 

besse delle decisioni di policy qui descritte, è stato interpretato in modo specifico in 

ciascuna delle fasi analizzate, dando origine a mandati istituzionali molto differenti. 

  È proprio da queste considerazioni che si è rende necessario un approfondimento 

teorico sul concetto di frames (cornice, mappa, schema cognitivo di riferimento) che sta 

alla base di ogni processo di problem setting.  
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 Le teorie sul frames sono molteplici in letteratura e afferiscono a discipline diverse: 

dalla pedagogia di Dewy e Bentle di forte influenza sulla società statunitense del tempo, 

all’antropologia di Batson, fino alla sociologia Goffman (1974) che con la frames 

analysis si propone di studiare le strutture alla base dell’interazione sociale. Il concetto 

di frame è stato inoltre applicato in ambiti molto differenti: dalla comunicazione di 

massa (Scheufele, Dietram A. 1999.), alla politica (Schön e Rein, 1993, 1994). In questa 

sede ci si riferirà soprattutto a quest’ultimo lavoro di Schön e Rein che hanno elaborato 

una definizione di frame con lo scopo di utilizzarla per analizzare le politiche pubbliche. 

 Secondo gli autori, durante la nostra analisi, dobbiamo guardarci da un errore 

fondamentale: separare i fatti dai valori cui si riferiscono. Da una parte i fatti vengono 

conosciuti e assumono un significato a partire da valori con i quali li si guarda; dall’altra 

i valori che un attore (sociale e quindi anche politico) persegue devono confrontarsi 

quotidianamente con i fatti che si presentano, e il risultato di questo confronto non può 

essere definito a priori. È quindi necessario individuare una categoria analitica che 

prenda in considerazione sia i valori che le loro implicazione nell’agire degli attori: tale 

categoria e appunto quella del frame. Quest’ultimo rappresenta una struttura del 

pensiero e dell’azione che orienta l’attore in una situazione nuova o non familiare 

attraverso un meccanismo ben descritto da Schön (1978) come metafora generativa del 

“come se”: si riconduce il noto all’ignoto, come se la situazione in cui ci si imbatte 

fosse simile a quella già affrontata.  

 Un’ulteriore caratteristica del frame è che esso non può essere conosciuto a priori, 

ma solo ri-conosciuto dal ricercatore attraverso l’osservazione delle implicazioni che 

emergono dalle azioni intraprese dagli attori. Come spiega Campomori (2008, p. 65): 

 Esiste un’asimmetria nel concetto di frame : non è tanto che un frame fornisce all’attore una 

prescrizione per l’azione; piuttosto una volta che un attore ha una prescrizione per l’azione possiamo 

capire il frame implicito che organizza l’azione, integra la teoria, i fatti e i valori. Pertanto le implicazioni 

dell’azione sono la componente critica del concetto di frame. 

 Nella ricerca presentata in questo capitolo e stato, quindi, necessario partire da 

un’analisi delle azioni intraprese degli attori politici a livello locale e del loro impatto 

sull’organizzazione dei servizi di accoglienza e solo dopo questi due passaggi è stato 

possibile dedurre il frame di riferimento.  

 Da queste considerazioni teoriche si è partiti per svolgere una ricerca che ricostruisse 

le principali tappe dell’organizzazione e gestione del sistema di accoglienza a Mantova. 

Come vedremo sarà possibile al termine del capitolo trarre alcune considerazioni in 

merito alle differenze tra i diversi frames di riferimento che hanno inciso 

sull’implementazione del mandato istituzionale a livello locale. Si andrà ad analizzare 

come il problem setting è stato influenzato dal frame, che nome si è dato ai fatti 

(naming) e in quali cornici di riferimento è stato inserito (framing) con la finalità di 

ricostruire le “storie” diverse di policy di accoglienza che si sono avvicendate nel 

tempo.  

 Per poter svolgere un confronto finale tra le fasi, ciascuna è stata suddivisa in tre 

parti: 
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- genesi dell’intervento politico: si cercherà di capire come l’issue 

dell’accoglienza e entrata nell’agenda dei decisori politici; 

- organizzazione del sistema di accoglienza: si vedranno le azioni strategiche 

intraprese dalle istituzioni per rispondere all’esigenza di accogliere i richiedenti 

asilo sul territorio; 

- contenuti del mandato istituzionale: infine si analizzeranno le caratteristiche del 

mandato contenuto nelle convenzioni tra Enti Gestori delle strutture di 

accoglienza e la Prefettura.  

 

2.3 Prima fase: una storia di integrazione 

 

2.3.1. Genesi del processo: il protagonismo della Provincia  

 

Il fenomeno migratorio da sempre caratterizza il territorio mantovano e ha assunto una 

dimensione strutturale intorno alla fine del secolo scorso. Dai censimenti ISTAT 

emerge nel 1991 gli stranieri residenti in provincia erano 2.631 e costituivano solo lo 

0,7%  del totale della popolazione, ma già nel 2001 diventano 15.433, ovvero il 4,1% 

della cittadinanza. Nell’arco dei dieci anni successivi la crescita si è rivelata 

esponenziale fino a raggiungere nel 2011 le 49.426 unità che rappresentavano il 12,1% 

della popolazione residente in Provincia di Mantova, una percentuale superiore a quella 

di tutte le province lombarde, eccetto Brescia, e anche del nord‐ovest dell’Italia e 

dell’intero Paese (Tab.1.6). Si rileva quindi che, nonostante la sua crescita, nei primi 

anni ’90 l’immigrazione non era un fenomeno di dimensioni tali da allarmare le 

istituzioni. Ciononostante gli Enti Locali, primo  fra tutti la Provincia, intravedono la 

possibilità di evoluzione del fenomeno e si attivano molto precocemente per rispondere 

alle esigenze di questa particolare utenza. Un’azione forte che conferma questi primari 

intenti è l’istituzione, già nel 1992, della Consulta Provinciale per l’Immigrazione con 

la finalità di : 

promuovere la capacità di convivenza costruttiva in un tessuto sociale già multiforme e multiculturale. 

Ciò avvalora il significato di democrazia poiché la diversità culturale va pensata quale risorsa positiva 

per i complessi processi di crescita della società e delle persone. 

 La Consulta è stata quindi fra i primi organi istituzionali locale ad attivarsi in favore 

degli immigrati con un’ottica non solo di accoglienza, ma anche e soprattutto di 

integrazione e promozione della convivenza costruttiva. Questa particolare prospettiva, 

volta a  valorizzare il contesto multiculturale come una risorsa, rivela una certa 

sensibilità al fenomeno migratorio che ancora non si era affermata sul piano nazionale. 

È da tenere presente, infatti, che in quegli anni il legislatore nazionale non aveva ancora 

provveduto a disciplinare in modo organico la tematica dell’immigrazione: il Testo 

Unico (Dlgs 286/98) viene approvato nel 1998, ben sei anni dopo l’istituzione della 
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Consulta a Mantova.  Ciò rivela la tempestività e la lungimiranza con cui il governo 

locale ha affrontato il fenomeno migratorio in un periodo storico in cui lo stesso era 

ancora agli esordi, questo rappresenta sicuramente un fattore distintivo dell’approccio 

politico dell’amministrazione mantovana verso questa problematica. 

 Gli obiettivi specifici della Consulta sono così indicati all’art. 4 del regolamento 

istitutivo: 

 

- favorire il rapporto e l’integrazione con la cultura italiana e con le varie culture 

presenti sul territorio; 

- proporre alla Giunta provinciale studi e ricerche sul fenomeno migratorio;  

- proporre interventi e promuovere progetti da sottoporre alla Giunta Provinciale, 

alle Giunte dei Comuni della provincia, ad altri enti pubblici e alle Categorie 

Economiche, Sociali e Culturali su temi di grande interesse per i cittadini 

immigrati;  

- riportare, periodicamente, al Consiglio Provinciale le istanze che emergono nel 

corso delle assemblee;  

- valutare e monitorare le attività e i servizi proposti dalla Consulta ed attivati 

dagli enti preposti.  

 

 Da questi obiettivi vediamo che il frame dell’accoglienza come integrazione 

caratterizza fin da subito l’agire istituzionale, che intende creare le basi per una 

convivenza costruttiva, tenendo conto delle esigenze specifiche di questa tipologia di 

utenza. La consulta sembra infatti rendersi conto della complessità di un fenomeno 

ancora nuovo e della costruzione di percorsi di integrazione culturale, per questo si 

propone ampliare le proprie conoscenze tramite studi e ricerche sul tema. Infine, con la 

convinzione che il fenomeno migratorio crescerà nel tempo,  si sceglie di mantenere 

un’ottica progettuale nella predisposizione degli interventi e servizi.   

 Della consulta fanno parte diversi soggetti del pubblico, del privato sociale e del 

volontariato che già si occupavano di tematiche relative all’immigrazione e 

all’interculturalità e che accettano la sfida di creare una rete di servizi gestiti in 

collaborazione. Tra i principali protagonisti troviamo: Caritas Diocesana; Croce Rossa; 

Centro servizi per il volontariato di Mantova (CSVM); Circolo Arci; Associazione 

“Scuola Senza frontiere”; Associazione “Cuore Amico”; Sindacati: CGL, CISL, UIL. 

 Nasce quindi l’idea di costruire un territorio accogliente, anche a partire dal 

coinvolgimento di più realtà locali. L’intento risulta essere proprio quello di porre le 

basi per una convivenza costruttiva che non veda l’immigrato unicamente come 

bisognoso da aiutare, o come pericolo da cui scappare, ma come una persona che 

proprio per la sua diversità culturale è fonte di ricchezza per la comunità in cui arriva. 

Non ci si ferma ad un’ottica meramente assistenzialistica o securitaria, ma si procede 

promuovendo la possibilità di una reciproca educazione interculturale. Questa 

reciprocità non era scontata al tempo, poiché l’immigrazione era un fenomeno ancora 

nuovo e la letteratura sul tema (Ambrosini 2005; Campomori 2008) ci insegna che non 
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sempre le amministrazioni locali hanno dimostrato un atteggiamento altrettanto 

accogliente e lungimirante. Il presidente della consulta a questo proposito afferma: 

di fronte a chi ci diceva “emergenza bonifichiamo” ci si propone invece di investire sull’educazione 

interculturale, fu proprio una scelta politicamente rilevante che decidemmo di prendere come consulta. 

Vediamo ora se la politica dichiarata dagli amministratoti e nel regolamento istitutivo 

della Consulta trova corrispondenza nella politica in uso, ovvero nelle azioni specifiche 

intraprese dagli organi istituzionali in questo ambito.  

 

2.3.2 Organizzazione del sistema dei servizi: il ruolo del Centro Interculturale 

 

Attorno al Tavolo Tecnico della Consulta vengono discusse le prime linee operative per 

i servizi in tema di accoglienza e integrazione della cittadinanza straniera. Un primo 

potenziamento dei servizi socio-assistenziali rivolti a questa particolare utenza avviene 

con la costruzione di una Rete di Segretariati Sociali per l’accompagnamento giuridico-

amministrativo per l’ottenimento del permesso di soggiorno. Si parte con un servizio  di 

segretariato centralizzato a Mantova che poi viene decentrato in diversi segretariati 

locali, con sede in dodici Comuni della Provincia. 

 Un ulteriore Servizio promosso dalla Consulta per potenziale la risposta socio-

assistenziale ai bisogni dell’utenza immigrata è l’apertura di un Ambulatorio Migranti 

che eroga prestazioni sanitarie di base a stranieri adulti non regolarmente soggiornanti 

in Italia. Lo spazio viene messo a disposizione dalla Croce Rossa, con personale 

volontario, mentre la Provincia sostiene  i costi di assicurazione e acquisto dei 

medicinali.   

 In quegli anni emerge anche la necessità di monitorare i flussi migratori e per questo 

viene istituito l’Osservatorio permanente per l’Immigrazione, in modo tale da 

raccogliere e rielaborare i dati sull’immigrazione mantovana  e adeguare i Servizi alle 

nuove esigenze. Questo certamente denota la consapevolezza da parte 

dell’amministrazione di non conoscere ancora approfonditamente il fenomeno  e di 

avere bisogno di una formazione più specifica sul tema.  

 Risulta fondamentale sottolineare che la Consulta si è fin da subito impegnata per 

rispondere non solo ai bisogni assistenziali dell’utenza immigrata, ma anche a quelli di 

integrazione, mai considerando questi ultimi come un optional  costoso. In questa ottica 

si inserisce la decisione della Consulta di aprire un Centro di Educazione Interculturale, 

che, come vedremo, rappresenta un’istituzione simbolo nella storia dell’accoglienza a 

Mantova. Il Centro infatti ha costruito nel tempo un dialogo con diverse realtà 

territoriali come le comunità religiose, le associazioni dei migranti, le istituzioni, prima 

fra tutte la scuola, un dialogo che è andato concretizzandosi in veri e propri servizi 

erogati dal Centro Interculturale. Tra questi  si distinguono: 

 

- lo Sportello di Consulenza per l'Alfabetizzazione di minori e adulti stranieri rivolto 

agli operatori della scuola. Vengono fornite informazioni, consigli e supporti in merito 

ad Accoglienza, Italiano L2, Normativa e Materiali "per fare Intercultura"; 



 
 

44 

 

- la formazione degli insegnanti all’Intercultura e alla promozione della convivenza 

costruttiva in ambito scolastico; 

- la formazione dei mediatori linguistico-culturali, provenienti dalle comunità di 

migranti presenti sul territorio, rispetto ai temi della Scuola, della Sanità  e del 

Segretariato Sociale; 

- l’adesione al progetto nazionale “La mia scuola per la Pace” promosso dal 

Coordinamento nazionale Enti Locali per la pace e i diritto umani ed dalla Tavola della 

Pace;  

- l’attivazione del CE DOC (Centro di documentazione) con  la messa a disposizione 

di libri, riviste, materiale audio-visivo relativi alla storia dell’immigrazione nel 

mantovano dal ’90 ad oggi; 

- l’incontro con le seconde generazioni che si realizzò con il primo convegno 

nazionale a ciò dedicato, in collegamento con la Rete Nazionale G2 di Roma: per la 

prima volta le seconde generazioni italiane si incontrarono proprio a Mantova; 

- la promozione della convivenza interreligiosa con il progetto “In viaggio per le 

religioni della mia Città” realizzato in stretta collaborazione con le scuole e le diverse 

Comunità religiose del territorio. Si è voluto sperimentare a Mantova il c.d. Manuale di 

Bredford (Regno Unito) che prevede un metodo specifico di educazione interreligiosa in 

ambito scolastico, un’esperienza pionieristica in Italia e che è stata poi di ispirazione per 

altre Province; 

- lo Sportello “Adolescenti in viaggio” che offre incontri di orientamento interculturale 

sui temi dell'adolescenza nei contesti di migrazione, per costruire una prima risposta alle 

problematiche adolescenziali con l’aiuto di una équipe specializzata di educatori, 

insegnanti, counsellor e mediatori culturali 

 

2.3.3. Contenuto del mandato istituzionale  

 

Attraverso le attività promosse dalla Provincia tramite il Centro Interculturale si 

consolida un contesto di vivace attivazione dei Servizi intorno ai temi dell’Intercultura, 

un equilibrio costruito nel tempo nonostante la naturale  difficoltà di entrare in dialogo 

con realtà molto diverse culturalmente. Vedere la diversità culturale come una risorsa 

per il territorio e l’accoglienza finalizzata all’integrazione come un dovere democratico, 

risulta un approccio particolarmente all’avanguardia per i tempi. Le  amministrazioni 

locali, insieme ai diversi soggetti del Terzo settore analizzano il fenomeno migratorio e 

ne intuiscono l’andamento evolutivo ed espansivo nel tempo. Da ciò viene prevista 

l’istituzione di servizi permanenti come la rete dei segretariati locali, l’ambulatorio 

migranti, l’osservatorio per l’immigrazione e il Centro Interculturale. Ad un fenomeno 

strutturale come l’immigrazione si fanno corrispondere servizi strutturati e permanenti.  

Inoltre, non ci si limita a costruire servizi rivolti solo ai bisogni assistenziali di base 

degli immigrati, come la salute, l’alfabetizzazione  o la regolarità di soggiorno, ma si 

cerca di costruire un tessuto sociale accogliente, capace di valorizzare la diversità 

culturali come una risorsa.  
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 La Consulta a questi nuovi servizi dà un mandato specifico che è quello di favorire 

l’integrazione degli immigrati sul territorio, educare alla convivenza costruttiva e 

all’interculturalità. Su questa linea si pone anche lo specifico mandato rivolto alle 

scuole di dotarsi di progetti innovativi per l’educazione interculturale dei più piccoli, 

che rappresentano i cittadini di domani. 

 Un’ulteriore elemento che caratterizza il mandato istituzionale ai servizi è quello di 

assumere un’ottica progettuale, essi non devono limitarsi ad erogare prestazioni 

nell’immediato o ad improvvisare i propri interventi con questa nuova tipologia di 

utenza. Bisogna partire da un’analisi delle specifiche esigenze degli immigrati per 

elaborare proposte progettuali efficaci e capaci di cogliere l’evoluzione delle richieste 

nel tempo. 

 Progettualità, educazione interculturale e promozione dell’incontro in un’ottica di 

integrazione reciproca risultano essere i principi del mandato sociale rivolto ai servizi 

che, dagli anni ‘90 in poi, cominciano al lavorare con gli immigrati nel territorio 

mantovano.  

 Questo contesto di relativa armonia subisce una prima perturbazione che possiamo 

identificare con l’avvento della c.d. “Emergenza Nord- Africa” nel maggio 2011. Un 

anno che determina già nel contesto nazionale l’inizio della costruzione del primordiale 

Sistema di accoglienza dei richiedenti asilo in Italia, connotato da un approccio reattivo-

emergenziale. 

 

2.4  Seconda fase: una storia di emergenza  

 

2.4.1 Genesi del processo: Emergenza Nord Africa  (ENA) 

 

Com’è noto, nell’inverno tra il 2010 e 2011 il Nord Africa diventa teatro di violenti 

disordini sociali e conflitti interni che portano alla caduta di diversi capi di stato, primo 

fra tutti Ben Ali in Tunisia(14 gennaio 2011), seguito in Egitto da Hosni Mubarak (11 

febbraio 2011), in Libia da Muhammar Gheddafi e in Yemen Ali Abdullah Saleh (27 

febbraio 2012). L’ondata rivoluzionaria che investì questi territori prende il nome di 

Primavera Araba e diventa motivo di fuga per oltre 60 mila persone, che decidono di 

emigrare verso l’Europa. I primi migranti sbarcano a Lampedusa tra l'11 ed il 14 di 

febbraio, sono circa 4.600 e provengono dalla Tunisia. Questo avvenimento viene 

ignorato nei primi giorni, ma già dalla seconda metà del mese comincia ad essere 

descritto, sia dal sindaco di Lampedusa che dal Ministro Maroni, come un “esodo 

biblico” e dalla stampa come una “assalto di clandestini”
8
. Comincia così a farsi spazio 

tra le issue politiche anche quella dell’accoglienza dei richiedenti asilo, considerata fin 

dal principio come una risposta all’emergenza.  

 Segnatamente, con il DPCM del 18 febbraio 2011 il Presidente del Consiglio dei 

Ministri dichiara lo stato di emergenza nel territorio nazionale in relazione 

                                                 
8
 Il Giornale.it , Dal Nord Africa assalto dei clandestini all'Italia Maroni: esodo biblico, ma la Ue non si 

muove, 14.02.2011 
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all’eccezionale afflusso di cittadini provenienti dai paesi del Nord Africa. Tale decreto 

dà formale avvio alla serie di provvedimenti che hanno progressivamente composto il 

pacchetto di disposizioni con cui il Governo italiano ha affrontato quella che è stata 

rapidamente battezzata Emergenza Nord Africa. Fin dal suo principio, quindi, la 

connotazione di emergenzialità caratterizza il frame di riferimento per la maggior parte 

delle decisioni prese rispetto all’accoglienza dei cittadini richiedenti protezione 

internazionale. Come molti studi rivelano (Ambrosini, 2004, 2012; Campomori, 2008; 

Basso 2010 Perocco, 2012; Ferrero, 2011) quest’idea di eccezionalità del fenomeno 

migratorio non è nuova nel nostro paese: le istituzioni italiane hanno sempre scelto una 

linea di gestione dell’immigrazione  più improntata sull’ottica emergenziale-securitaria  

rispetto a quella integrazionista.  

 Anche nel 2011 ritroviamo la tendenza delle istituzioni a vedere l’ingente flusso di 

stranieri provenienti dall’Africa Settentrionale come eccezionale, temporaneo e 

imprevedibile tanto da prevedere un sistema di gestione simile a quello impiegato per le 

calamità naturali: emblematica in questo senso fu la scelta di assegnare alla Protezione 

Civile il compito di attuare il Piano di accoglienza migranti. Il mandato istituzionale 

che investe la Protezione Civile si compone nel tempo di disposizioni e ordinanze 

emanate dal Ministero dell’Interno, spesso in tempi molto ravvicinati. Sarà quindi 

interessante ai fini della ricerca individuare gli elementi salienti di queste disposizioni 

per cogliere come nel tempo il mandato istituzionale è andato costruendosi e come ha 

influenzato le scelte della governance locale. 

 Con l’aumentare degli sbarchi e la necessità di aprire nuovi centri sul territorio si è 

reso fondamentale il coinvolgimento di ulteriori soggetti istituzioni al fianco della 

Prefettura di Palermo, che si era occupata dei primi arrivi. Viene così convocata la 

Conferenza Unificata in due sedute straordinarie rispettivamente il 30 marzo e il 6 aprile 

2011. Da questi accordi si individuano tre priorità nell’organizzazione dell’accoglienza: 

1. l’equa distribuzione dei migranti in tutte le regioni (tranne l’Abruzzo, 

recentemente colpito dal terremoto); 

2. l’istituzione di una Cabina di Regia Nazionale; 

3. il riconoscimento, da parte del Governo, del totale carico delle risorse finanziarie 

necessarie a gestire la situazione emergenziale. 

Come si era accennato, è proprio in questa sede che si decide di assegnare al 

Dipartimento di Protezione Civile la gestione dell’accoglienza e il reperimento di nuove 

strutture. La decisione di coinvolgere la Protezione Civile si pone in sostanziale 

discontinuità con quanto avveniva in precedenza. Prima del 2011 infatti il soggetto che 

coordinava l’accoglienza ordinaria era Dipartimento per le Libertà civili e 

l’Immigrazione, il quale si occupava di organizzare gli arrivi nei centri prima 

accoglienza (CARA) e il conseguente passaggio ai centri di seconda accoglienza 

(Sistema SPRAR).  Alla gestione ordinaria (secondo l’asse CARA-SPRAR) si 

sostituisce la gestione straordinaria dei centri istituiti in forma emergenziale dalla 

Protezione Civile (i futuri CAS, centri di accoglienza straordinaria). Viene a crearsi così 

una discontinuità tra accoglienza ordinaria e straordinaria che non verrà di fatto più 
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colmata.  Come confermato nel rapporto dell’ANCI sull’emergenza Nord Africa, 

“questa disposizione ha di fatto escluso ogni raccordo a monte tra le misure di 

accoglienza straordinarie e quelle ordinarie” (ANCI, 2013, p. 33). È stato creato a 

fianco del sistema di accoglienza ordinario una sorta di “sistema straordinario 

parallelo”, come abbiamo visto, nel tempo cresce fino a diventare il più diffuso sul 

territorio nazionale.  

 Il Commissario della Protezione Civile predispone un primo incontro con i 

rappresentati delle Regioni, degli Enti Locali (ANCI) e delle Provincie (UPI) da cui 

emerge un Piano di accoglienza migranti
9
 per dare attuazione agli obiettivi previsti 

dalla Conferenza Unificata . Uno degli elementi più interessanti del Piano dal punto di 

vista gestionale, è la distribuzione dei migranti sul territorio nazionale secondo i principi 

di equità e modularità. Per una distribuzione equa viene definita una quota (il c.d 

indicatore “d”) che rappresenta la percentuale del numero massimo di migranti da 

accogliere in ogni Regione, calcolata rispetto al totale della popolazione residente nel 

territorio regionale. L’approccio modulare consiste, invece, nel suddividere il numero di 

migranti attesi, in gruppi multipli di 10.000 unità da assegnare alle diverse Regioni fino 

ad un totale previsto di 50.000 unità. Dalla tabella in allegato al Piano emerge che la 

regione destinata ad accogliere il maggior numero di migranti è la Lombardia con 8.557 

unità, ovvero il 17% del totale; seguita dal Lazio con il 9,78% (4.892 unità) e dalla 

Campania con 9,46% (4.728 unità). Il Piano inoltre prevede che ciascuna regione 

nomini un proprio Soggetto Attuatore per individuare, allestire o realizzare, con prassi 

d’urgenza, le strutture per il ricovero e l’accoglienza, responsabile anche del 

convenzionamento con gli Enti Gestori.  

 Il contesto di riferimento per la Provincia di Mantova è la Regione Lombardia che 

individua come Soggetto Attuatore la Prefettura di Milano, la quale ha il compito 

principale di stipulare convenzioni con gli Enti Gestori nelle singole province e 

provvedere ai rimborsi economici. La diffusione dell’onere dell’accoglienza su tutto il 

territorio nazionale prevista dal Piano di accoglienza della Protezione Civile, viene 

attuata tramite l’invio dei primi gruppi di migranti nelle provincie del nord Italia, spesso 

con poco preavviso e con relativi problemi organizzativi. 

 A Mantova l’evento che primo fra tutti sollecita l’attivazione di soggetti istituzionali 

è l’arrivo, con un preavviso di solo poche ore, di 40 migranti nella serata tra il 5 e il 6 

maggio 2011. La Prefettura interviene e predispone l’immediata sistemazione del 

gruppo presso un albergo convenzionato. Poco più tardi viene istituito uno specifico 

Tavolo Tecnico inter-istituzionale per la gestione dell’Emergenza Nord-Africa (ENA), 

che coinvolge diversi soggetti:  Prefettura come ente capofila, Azienda Sanitaria Locale 

(ASL; oggi ATS, Agenzia Tutela della Salute), Azienda Ospedaliera “Carlo Poma”, 

Ente Regionale, Provincia, Forze dell’Ordine (Questura e Comando del carabinieri), 

Croce Rossa e Caritas diocesana. Dall’analisi dei verbali redatti in quella sede, è 

                                                 
9
 Ministero dell’interno, Piano per l’accoglienza dei migranti: in attuazione dell’accordo Stato Regioni 

Enti Locali del 6 aprile 2011, reperibile online al link 

http://www.protezionecivile.gov.it/resources/cms/documents/Piano_migranti.pdf  

http://www.protezionecivile.gov.it/resources/cms/documents/Piano_migranti.pdf
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possibile verificare che il Tavolo si riuniva settimanalmente ogni mercoledì, con 

costanza, dall’inizio dell’emergenza fino alla sua chiusura ufficiale in data 31.12.2012. 

Al Tavolo venivano affrontate questioni di natura tecnico-gestionale relative 

all’accoglienza, prima fra tutte l’assistenza sanitaria di base e il reperimento di 

mediatori linguistico-culturali. In quell’occasione risulta fondamentale il lavoro già 

svolto dal Centro Interculturale nella formazione di un gruppo di mediatori linguistico-

culturali che sono subito attivati a sostegno delle attività di prima accoglienza. La 

Prefettura in un primo periodo aveva alcuni compiti nella gestione diretta dei centri e tra 

queste un esempio è rappresentato dall’attività di conteggio delle presenze quotidiane. 

Veniva richiesto a due funzionari prefettizi di recarsi ogni giorno presso l’albergo in cui 

erano stati alloggiati i primi richiedenti asilo per verificare il numero effettivo delle 

persone accolte e valutare le richieste avanzate dagli ospiti. Un funzionario descrive 

così questa situazione: 

 

Io e L. andavamo proprio concretamente ogni giorno all’albergo, intorno a mezzogiorno, con un 

elenco di identificazione e cercavamo di capire anche se avevano delle richieste o esigenze particolari. 

Poi con il tempo siamo riuscite a demandare questa attività alla Protezione Civile. 

 

Da questa testimonianza risulta comprensibile come mancasse una vera e propria 

visione programmatica a livello centrale che fornisse indicazioni in merito alle singole 

competenze dei soggetti coinvolti nell’accoglienza, nonché rispetto ai servizi minimi da 

garantire agli ospiti dei centri. Un altro funzionario aggiunge: 

 

Dal Ministero arrivavano pochissime indicazioni, ognuno si arrangiava un po’ con le risorse che aveva 

sul territorio. Anche quando telefonavamo a Milano non sapevano darci risposte chiare rispetto a chi 

dovessero essere imputate le spese per i servizi accessori, quelli non essenziali.  

 

Vediamo anche in quest’esempio che ciò che caratterizza il sistema di accoglienza nel 

2011, e che lo differenzia da quello attuale, è il ruolo centrale riservato alla Prefettura 

Capoluogo nel mantenere contatti diretti con i singoli Enti Gestori e nel provvedere al 

rimborso delle spese, previa verifica da parte della  Prefettura territorialmente 

competente della corretta gestione del servizio nei termini previsti dalle convenzioni. 

 Questa breve ricostruzione delle azioni intraprese dalle istituzioni per affrontare i 

primi arrivi, insieme alla testimonianza di operatori e amministratori coinvolti, ci 

introduce alla dimensione di provvisorietà e emergenzialità che connota il sistema di 

accoglienza nella sua forma embrionale. Dal febbraio 2011 con la dichiarazione dello 

stato di emergenza, anche il contesto mantovano ha dovuto fronteggiare una mandato 

istituzionale vago, che ha dato molto spazio alla discrezionalità del Tavolo Tecnico. 

Vediamo nel prossimo paragrafo le azioni organizzative intraprese da quest’ultimo per 

organizzare la prima accoglienza a Mantova. 
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2.4.2  Organizzazione del primo sistema di accoglienza a Mantova 

 

 Come abbiano visto, i primi richiedenti asilo vengono alloggiati presso un albergo 

convenzionato con la Prefettura, ma con il passare delle settimane il Tavolo Tecnico si 

attiva per organizzare l’accoglienza in forma sempre più capillare e diffusa sul 

territorio. È evidente comunque che l’aver usufruito di un albergo come centro di prima 

accoglienza rappresenta in forma emblematica la visione di un’accoglienza poco 

programmata e priva di una progettualità a lungo termine. Questo avviene in stretta 

continuità con il mandato istituzionale proveniente dal Piano di accoglienza migranti 

della Protezione civile, il quale prevedeva un’accoglienza temporanea, che, come nel 

caso di ogni calamità naturale, doveva avere una fine, già fissata al 31.12.12 .  

 Un primario elemento da tenere presente nella nostra analisi delle strategie 

organizzative è dato dalle dichiarazioni di un funzionario: 

 

 Inizialmente ci siamo mossi come avremmo fatto per qualsiasi coso di “emergenza alloggio”, quindi 

come facevamo con persone che rimanevano prive di una sistemazione abitative sul territorio. 

Abbiamo cominciato a contattare i dormitori pubblici, la Caritas e tutti quei centri che fino ad allora 

avevano risposto alle esigenze alloggiative dei casi in carico ai servizi sociali. L’Hotel --- era uno tra 

questi. 

 

 Vediamo quindi da queste parole che viene messo in atto il meccanismo di 

apprendimento che Schön individua con la metafora generativa del “come se”: l’arrivo 

dei richiedenti asilo viene interpretato come se fosse una emergenza sociale e come tale 

viene trattata. L’ignoto rappresentato dall’arrivo di grandi gruppi di persone richiedenti 

asilo che hanno bisogno di un alloggio, viene ricondotto al noto dell’emergenza sociale 

e perciò si dà avvio  all’assistenzialismo tipicamente messo in campo in queste 

situazioni. Il Tavolo Tecnico si occupava inizialmente di rispondere a tutte le esigenze 

espresse dalle persone collocate in albergo, fino a raccoglierne quotidianamente le 

presenze, come visto prima. La gestione quindi era fortemente centralizzata e 

dipendente dalle decisioni intraprese dal Tavolo Tecnico. Si può dire che le Istituzioni 

in questi caso furono i primi veri Enti Gestori  dell’accoglienza a Mantova.  

 Con l’arrivo consistente di altri gruppi di migranti tra giugno e luglio 2011, il Tavolo 

Tecnico, su spinta della Provincia, si convinse ad evitare grandi assembramenti di 

persone alloggiate in albergo e di organizzare un’accoglienza più diffusa sul territorio. 

Si procede alla ricerca di centri collettivi disponibili all’accoglienza in tempi rapidi e  

questa concitazione, data dall’idea di un’emergenza sociale, porta le istituzioni a 

sorvolare sui requisiti tecnici posseduti dai gestori di questi centri. Spesso infatti la 

scelta è ricaduta su strutture che prima non erano adibite all’accoglienza dei richiedenti 

asilo, ciò rivela un aspetto problematico che sarà analizzato più approfonditamente in 

seguito. La procedura amministrativa che permette di velocizzare i tempi in situazione 

emergenziali è la procedura di affidamento diretto dei servizi, in questo caso dei servizi 

di accoglienza. Tale formula rende sicuramente più agevole l’iter burocratico di apertura 

dei centri, e quindi l’aumento dei posti in accoglienza, ma non dà spazio alla libera 
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concorrenza tra le parti, come prevista nelle gare d’appalto pubbliche. Per questo 

durante l’estate del 2011 non si realizza un vero e proprio confronto tra i progetti 

presentati dai diversi contraenti, ma l’affidamento avviene in forma diretta. Non è 

questa la sede per discutere le possibili implicazioni illecite dell’utilizzo della formula 

ad affido diretto dei servizi, ma ci si limita a sottolinearne l’inadeguatezza soprattutto ai 

fini di garantire qualità tecnica e trasparenza nell’erogazione dei servizi rivolti alle 

persone richiedenti asilo.  

 Vediamo ora come queste procedure hanno influito sull’organizzazione del sistema 

di accoglienza a Mantova in questa prima fase storica. Secondo i dati forniti dalla 

Prefettura, al 31 dicembre 2012, data di fine emergenza, sono presenti sul territorio 

provinciale 141 persone di cui due sole donne. Le nazionalità più rappresentate sono 

quella maliana che costituisce il 21% del totale, seguita dal 17% della nigeriana e dal 

14% della ghanese. L’accoglienza a Mantova, quindi, si caratterizza per un’utenza quasi 

totalmente maschile e per una composizione particolarmente eterogenea rispetto alle 

nazionalità.  

 Gli arrivi più ingenti si concentrano nei primi mesi estivi per poi stabilizzarsi sulla 

quota massima di 140 già al novembre 2011.  

 Il sistema di accoglienza arriva a disporre, in data 31.12.12, di un tale di 7 strutture di 

diversa tipologia:  

- un albergo: convenzionato per 50 posti destinati all’accoglienza;  

- tre centri collettivi: con una media di 20 posti l’uno; 

- due appartamenti: rispettivamente da 5 e 6 persone; 

- una struttura costituita da mini appartamenti e spazi comuni: per un totale di 21 

posti.  

 È necessario fare una considerazione in merito alla natura di due dei centri collettivi 

che non nascevano con la finalità di accogliere l’utenza migrante, ma sono stati poi 

convertiti in ragione dell’emergenza dichiarata: tra questi abbiamo una ex residenza 

sanitaria per anziani e una comunità di accoglienza destinata a persone 

tossicodipendenti. Il mandato emergenziale induce quindi le amministrazioni a 

sorvolare sull’idoneità tecnica dei centri, portando ad improvvisare un’accoglienza in 

luoghi non costruiti con questa finalità, che risultano inevitabilmente carenti rispetto ai 

servizi specificatamente pensati per l’utenza immigrata. La scelta di queste strutture 

rispetto ad altri nasce  perché, per rispondere in tempi rapidi alla necessità di 

accoglienza, ci si è avvalsi di una rete di soggetti del privato sociale che già 

collaboravano con la Prefettura. È il caso, ad esempio, della Comunità per utenti 

tossicodipendenti, con la quale il Nucleo Operativo Tossicodipendenza della Prefettura 

(DPR 30/1990) aveva già da tempo contatti, ciò ha permesso di velocizzare molto 

l’azione contrattualistica amministrativa. 

Si è ritenuto, quindi, interessante porre un focus sugli Enti Gestori convenzionati con la 

Prefettura e la natura giuridica di ciascun ente è risultata un elemento fondamentale per 

osservare alcune differenze. Tra i soggetti del privato sociale che per primi si sono 

impegnati nell’accoglienza dei richiedenti asilo abbiamo: un’associazione religiosa, 
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un’associazione laica, tre cooperative sociali e un privato proprietario dell’albergo. Per 

quanto concerne la gestione dell’albergo è bene fare una precisazione poiché la 

Prefettura all’epoca aveva sottoscritto due convenzioni: una con il privato proprietario 

per l’erogazione dei servizi essenziali dell’albergo (vitto e alloggio), l’altra, per i servizi 

cosiddetti “aggiuntivi”, è stipulata con la Provincia di Mantova, quindi con 

un’Amministrazione Pubblica. Dai dati raccolti emerge che in data 31 dicembre 2012 

questa doppia gestione di privato e Pubblica Amministrazione si occupa del 38% del 

totale dei richiedenti asilo (56 unità); l’associazionismo laico ne gestisce il 35% (50 

persone); l’associazionismo cattolico si occupa del 17% (25 unità); le cooperative 

passano dal 20% del 2011 al 8% del 2012 perché nel maggio 2012 chiude una 

cooperativa che accoglieva 20 persone;  infine il privato si mantiene su una media di 

accoglienza del 2% (tre unità) (Figura 1). I dati raccolti rispetto alla tipologia delle 

strutture di accoglienza, rivelano che al 31 dicembre 2012 il 54 % dei richiedenti asilo è 

accolta presso i 3 centri collettivi con un media di 25 posti l’uno, il 39%  è ospitato 

presso l’albergo (55 unità) e solo il 7% in appartamenti (10 unità) (Figura 2).  

 Le sette strutture sono collocate principalmente nella zona centrale della Provincia di 

Mantova e sono coinvolti dall’accoglienza 5 comuni su un totale di 68. Nello specifico 

risulta un’importante sbilanciamento degli oneri dell’accoglienza sul Comune di 

Mantova nel quale sono ospitati il 57% dei richiedenti asilo del territorio provinciale; il 

restante 43% risulta suddiviso abbastanza equamente tra i comuni di Bagnolo San Vito 

(21%) e Marcaria (14%), il 7% degli accolti è nel Comune di Curtatone (Figura 3). 

Dall’analisi di questi dati emerge che alla fine del 2012, nonostante gli intenti iniziali, il 

gruppo più cospicuo di richiedenti asilo è ancor alloggiato presso l’albergo cittadino (55 

persone) e i servizi di accoglienza vengono gestiti dal proprietario in collaborazione con 

i volontari e  i funzionari della Provincia. L’altra gran parte dei richiedenti asilo viene 

suddiviso in gruppetti e ospitato presso i tre centri collettivi, due dei quali finalizzati ad 

ospitare altre tipologie di utenza (anziani e tossicodipendenti) e gestiti da associazioni 

prive di un’esperienza specifica nel campo dell’accoglienza dei richiedenti asilo. Inoltre, 

l’ubicazione dell’albergo e di una struttura collettiva nel centro cittadino  porta un 

maggior onere di accoglienza al Comune di Mantova,  che vede più della metà dei 

richiedenti asilo concentrarsi sul proprie territorio.  

 Da questa breve ricostruzione emerge che durante questa prima fase dell’accoglienza 

il Tavolo Tecnico ha optato per un’accoglienza temporanea, basata sulle risorse già 

utilizzate in caso di “emergenza alloggio” o comunque immediatamente reperibili sul 

territorio, tra le quali soprattutto i centri collettivi e la struttura alberghiera. Per questo si 

mantiene in continuità con la maggioranza delle provincie in Regione Lombardia che 

spicca tra le altre Regioni per aver realizzato un’accoglienza basata soprattutto su 

strutture alberghiere o grandi centri collettivi (ANCI, 2013).  

 C’è però un elemento che non possiamo tralasciare ai fini della nostra indagine ed è 

l’importante ruolo rivestito dalla Provincia della gestione dell’accoglienza. Abbiamo 

visto, infatti che durante gli anni ’90 l’Ente provinciale, tramite le attività della Consulta 

e del Centro Interculturale, si è dimostrato il principale promotore dell’accoglienza 
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intesa come integrazione e convivenza costruttiva. Questa particolare visione si pone in 

contrasto con quella del mandato della protezione civile che chiedere di intendere 

l’accoglienza come un’emergenza, come un fatto temporaneo che non necessita 

l’attivazione dei servizi in ottica progettuale. Non si arriva subito allo scontro 

ideologico, poiché nei primi mesi dell’accoglienza gli sbarchi si fanno via via più 

ravvicinati e non sembrano lasciare il tempo al Tavolo Tecnico di interpretare a proprio 

modo il mandato della Protezione Civile. Si deve agire e poi eventualmente pensare. 

Solo alla fine dell’estate si ravvisano le prime carenze del mandato istituzionale che si 

limita sollecitare all’apertura dei nuovi centri senza fornire indicazioni specifiche sui 

servizi che devono essere garantiti e sulle competenze dei diversi soggetti in gioco. In 

questa vaghezza del mandato si insinua la possibilità di una discrezionalità 

interpretativa da parte dei singoli Tavoli Tecnici e Mantova si dimostra capace di 

cogliere questa opportunità soprattutto grazie all’intervento della Provincia. Vediamo 

ora nello specifico cosa intendiamo come “vaghezza” e contraddittorietà del mandato 

istituzionale e quali sono le azioni intraprese dalla Tavolo Tecnico mantovano per 

rispondervi.   

 

2.4.3  I contenuti del mandato istituzionale: sulle tracce delle prime convenzioni  

 

Le convenzioni stipulate tra Prefettura di Milano ed Enti Gestori dei centri accoglienza  

risultano uno strumento molto interessante per l’analisi del mandato istituzionale poiché 

al loro interno troviamo specificati i servizi che devono essere garantiti presso le 

strutture e le modalità di monitoraggio di questi. È bene tenere presente che spesso i 

Gestori, soprattutto gli albergatori, non potevano contare sulla propria esperienza 

pregressa nell’ambito dei servizi di accoglienza, quindi le indicazioni fornite dalle 

convenzioni risultavano fondamentali per orientarne l’azione nel rispetto dei diritti delle 

persone accolte.   

 Nell’ Opcm del 20 giugno 2011, al fine di garantire l’uniformità delle prestazioni sul 

piano nazionale, i Soggetti Attuatori vengono autorizzati a stipulare contratti o 

convenzioni ad affidamento diretto con enti pubblici o privati, a seguito di un’apposita 

ricerca di mercato. Un elemento interessante per rintracciare la vaghezza del mandato 

istituzionale è l’articolo 7 dell’ordinanza, dove viene specificato che i servizi previsti 

dalla convenzione devono uniformarsi alle indicazioni contenute nel capitolato 

d’appalto dei Centri di Assistenza dei Richiedenti Asilo (CARA) o al Manuale 

operativo del Sistema di Protezione Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR).  

 Il riferimento a queste due tipologie di centri risulta particolarmente inadeguato e 

confusivo poiché si tratta di strutture con caratteristiche molto diverse da quelle dei 

nuovi centri straordinari nati durante l’Emergenza Nord Africa (d’ora in poi identificati 

con la dicitura CAS).  

 Andando ad analizzare il capitolato d’appalto per la gestione dei CARA risultano 

evidenti le differenze con i nuovi centri CAS poiché le indicazioni sono pensate per 

strutture di dimensioni molto più grandi e con finalità differenti. I CARA nascono nel 
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2008 da una conversione dei vecchi CDA (Centri di Accoglienza), istituiti dalla legge 

533/1995 c.d. “Legge Puglia”, con l’obiettivo di garantire la prima accoglienza allo 

straniero per il tempo necessario alla sua identificazione e all'accertamento sulla 

regolarità della sua permanenza in Italia. Il dibattito sulla commistione tra CDA e 

CARA richiederebbe un approfondimento che non è possibile in questa sede, ma ci 

limitiamo a sottolineare il fatto che le grandi dimensioni previste per queste strutture li 

differenziano molto dai nuovi CAS aperti durante l’Emergenza Nord Africa. Esempio 

lampante in questo senso è rappresentato dalle tabelle in allegato al capitolato che 

prevedono l’impiego di strutture da un minimo di 50 posti fino ad un massimo di 600; 

inoltre ciascun centro deve essere dotato di un proprio ambulatorio per il primo 

soccorso e da ciò si riscontra il carattere di primissima assistenza che deve essere fornita 

in questi grandi centri.  

 Un ulteriore elemento che differenzia i nuovi CAS dai CARA è il tempo di 

permanenza, poiché in questi ultimi è previsto che i migranti siano di passaggio e si 

fermino solo per il tempo della loro identificazione, mentre nei CAS l’accoglienza deve 

essere organizzata per due anni, il 2011 e il 2012, che rappresentano un tempo utile per 

provvedere alla loro integrazione. Essendo una struttura di passaggio per il migrante, il 

capitolato CARA spende pagine e pagine sulle specifiche tecniche relative ai servizi di 

assistenza sanitaria, di pulizia e igiene ambientale, sulla fornitura dei beni di prima 

necessità e sull’organizzazione dei pasti, non appaiono invece nemmeno menzionati i 

servizi per l’integrazione sul territorio.  

 Anche il riferimento alle strutture di accoglienza della rete SPRAR risulta altrettanto 

inadeguato rispetto alle caratteristiche dei nuovi centri CAS. Come è noto infatti, i 

centri SPRAR sono strutture non di prima, ma di seconda accoglienza cui sono 

destinato le persone che fanno richiesta di asilo e le persone affette da particolari 

vulnerabilità (malattia mentale, minore età, stato di gravidanza ecc.). Questi centri si 

sono quindi specializzati nella costruzione di progetti di accoglienza individualizzati per 

ciascun ospite, che permettono alla persona di meglio inserirsi nel tessuto sociale. Il 

Manuale SPRAR fornisce indicazioni precise in merito ai diversi servizi da offrire in 

ogni centro, tra i quali abbiamo: servizi di accompagnamento e formazione 

professionale, bilancio di competenze, tirocini formativi, collaborazioni con agenzie per 

il lavoro e sostegno nella ricerca di soluzioni alloggiative. I centri SPRAR nascono con 

una visione dell’accoglienza volta all‘empowerment e all’autonomia della persona, 

prevendendo quindi servizi che vanno oltre la prima assistenza fornita nei CARA, e 

sostengono la persona nel suo progetto di integrazione.  

 In nuovi centri CAS aperti nell’Emergenza Nord Africa però non rientrano nemmeno 

nella categoria dei centri SPRAR perché sono allestiti in forma emergenziale in strutture 

temporaneamente adibite all’accoglienza (spesso alberghi),  quindi generalmente prive 

dei requisiti che vanno oltre il vitto e l’alloggio e spesso con personale alberghiero o 

formato nell’ambito dei servizi socio-assistenziali, ma privo di esperienza 

nell’accoglienza dei richiedenti asilo. Nel caso della Lombardia ad esempio ci si è 
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avvalsi soprattutto di strutture alberghiere e centri collettivi con caratteristiche ben 

diverse da quelle riportate nel Manuale SPRAR.  

 I nuovi centri CAS nati con l’Emergenza Nord Africa si trovano quindi nel mezzo tra 

due tipologie di centri, i CARA e gli SPRAR, di natura molto diversa: i primi offrono 

servizi essenziali per una prima accoglienza temporanea, i secondi invece propongono 

progetti e servizi di seconda accoglienza, volti a sostenere la persona nel suo percorso di 

integrazione sul territorio. Le istituzioni nazionali non sembrano rendersi conto della 

specificità che caratterizza questi nuovi centri, che non sono identificabili 

completamente né con i CARA e né con gli SPRAR. Questa identità ibrida che pone i 

CAS “nel mezzo” tra due tipologie di accoglienza, non rende chiari quali sono i servizi 

che devono essere erogati in questi centri: bisogna limitarsi ad offrire i servizi minimi di 

assistenza previsti dai CARA o si devono prevedere servizi aggiuntivi volti 

all’integrazione come quelli degli SPRAR? A queste domande si trovano a dover 

rispondere i singoli Tavoli Tecnici provinciali che sono tenuti a stipulare convenzioni 

con gli Enti Gestori e a dover definire in modo chiaro i servizi da affidare.  

 A Mantova il Tavolo Tecnico sembra inizialmente adeguarsi alle indicazioni fornite 

dal capitolato d’appalto dei CARA, quindi stipula convenzioni in cui  l’Ente Gestore 

è tenuto esclusivamente a fornire i servizi minimi per l’accoglienza, mentre non vi è 

alcun accenno ai servizi per l’orientamento sul territorio, né tanto meno per 

l’integrazione. Il mandato in questi primi mesi risulta appiattirsi su servizi tipici della 

gestione alberghiera e sull’assistenza sanitaria di base. Segnatamente, gli unici servizi 

cui era tenuto l’Affidatario nelle prime convezioni (maggio, giugno e luglio 2011)  

erano: 

- servizio di gestione amministrativa e di minuta sussistenza e manutenzione 

consistente in: registrazione degli ospiti e loro generalità, tenuta di un’apposita 

scheda su supporto informato dei dati relativi ai richiedenti asilo; 

- servizio di assistenza generica consistente in alloggio, pasti, servizi letterecci 

ecc.; 

- servizi di assistenza sanitaria consistente in attività di accompagnamento ai 

servizi; 

- servizio di pulizia ed igiene ambientale.  

 Da queste indicazioni emerge in modo evidente un mandato istituzionale più definito 

rispetto ai servizi minimi da garantire, mentre ancora poco chiaro rispetto ai servizi che 

vanno oltre l’assistenza essenziale. Il ruolo dell’Ente Gestore risulta quindi centrale 

nella presa in carico dei bisogni primari della persona, ma ancora marginale rispetto 

bisogni di integrazione sul territorio. L’idea che emerge dall’analisi delle convenzioni 

firmate nell’estate 2011 è quella di una situazione vissuta come eccezionale e quindi 

affrontata con soluzioni poco lungimiranti, volte a tamponare le esigenze primarie dei 

migranti giunti in territorio mantovano. 

 Ben presto, però, le istituzioni locali, prima fra tutte la Provincia, si accorgono delle 

forti carenze di un’accoglienza basata unicamente sui servizi minimi, incapace di 

risponder in modo completo e adeguate alle esigenze dei richiedenti asilo. Un esempio 
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lampante in questo senso è rappresentato dall’assenza di servizi di accompagnamento 

legale o di corsi base di alfabetizzazione. Emerge così, dopo l’estate 2011, l’esigenza da 

parte delle istituzioni locali di integrare e reinterpretare a proprio modo il mandato della 

Protezione Civile, il quale risulta ancora vago e cieco di fronte ai reali bisogni delle 

persone accolte al loro futuro in territorio italiano. Un ruolo centrale nella ridefinizione 

del mandato a livello locale è rivestito dalla Provincia che, grazie alla sua storia di 

promotrice dell’integrazione culturale, si pone in contrasto con la visione 

dell’accoglienza reattivo-emergenziale e spinge per un’accoglienza finalizzata 

all’integrazione. Questa spinta è riscontrabile anche nei verbali del Tavolo Tecnico 

nei quali viene più volte ribadita l’esigenza di creare un progetto di accoglienza che 

fornisca una risposta più completa alle esigenze dei richiedenti asilo accolti presso i 

centri mantovani, con una visione più lungimirante e meno dipendente dalla pressioni 

emergenziali.  

 Durante il luglio 2011 viene quindi redatto un progetto dal titolo “L’ABC 

dell’accoglienza” nel quale sono definiti in modo chiaro i servizi da garantire ai 

richiedenti asilo e i compiti di ciascun soggetto all’interno del progetto.  

Ai servizi minimi previsti dalle prime convenzioni (visti sopra) il progetto aggiunge 

altri servizi ritenuti altrettanto necessari: 

- mediazione linguistico culturale: viene costituito un team di mediatori 

linguistico-culturali che resta a disposizione di Prefettura,  Questura, Asl e dei 

centri di accoglienza per le attività specifiche previste nelle diverse fasi del 

percorso di riconoscimento dello status di rifugiato; 

- alfabetizzazione: viene attivata Scuola Senza frontiere, un’associazione locale 

che già da tempo offre corsi di italiano alla cittadinanza straniera sul territorio; 

- accompagnamento legale: viene messa a disposizione dei richiedenti asilo il 

servizio dei Segretariati per l’immigrazione diffusi sul tutto il territorio 

provinciale; 

- rimpatrio volontario assistito: la Provincia di Mantova aderisce alla Rete 

NIRVA – Networking Italiano per il Rimpatrio Volontario;  

- sostegno psicologico: si avvia una collaborazione tra il team di mediatori 

linguistico culturali ed il servizio psico-sociale dell’Asl.   

 La seconda parte del progetto è invece dedicata alla categoria di servizi c.d. 

accessori, ovvero relativi alle attività di socializzazione e gestione del tempo libero, 

nonché di formazione al lavoro. Tra queste attività ulteriori il progetto prevede: 

l’orientamento e la formazione professionale; accesso ai materiali del Cedoc (centro di 

documentazione sulla multietnicità) presso il Centro Interculturale; collaborazioni con 

associazioni sportive, laboratori artistici; contatti con associazioni di immigrati già 

presenti sul territorio mantovano. 

 Il coordinamento del progetto è affidata alla Provincia poiché, come abbiamo visto 

ad inizio del capitolo, può vantare un’esperienza pluridecennale nei servizi rivolti alla 

cittadinanza straniera. Il Centro Interculturale diventa quindi il principale punto di 

riferimento per l’attuazione e della supervisione di molti dei servizi sopra descritti.    
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 Il progetto pone le basi per le future convenzioni del 2012 che al proprio interno 

daranno finalmente una struttura più definita ai servizi accessori. In data 20 febbraio 

2012 viene firmata una nuova convenzione tra Provincia di Mantova e Prefettura di 

Milano (in qualità di Soggetto Attuatore) che ha come oggetto la gestione dei servizi 

offerti ai richiedenti asilo ospitati in albergo ad integrazione dell’assistenza fornita in 

base alla convenzione del 2011 con l’Ente Gestore privato. I servizi da erogare ricalcano 

in modo più specifico quelli già visti all’interno del Progetto di accoglienza con 

l’aggiunta dei servizi dedicati alla formazione professionale e all’orientamento 

lavorativo. 

 La rielaborazione del mandato istituzionale da parte del Tavolo Tecnico locale 

sembra seguire tre passaggi: in un primo momento le convenzioni firmate durante 

l’estate si limitano ad adeguarsi al mandato emergenziale prevendendo servizi si 

assistenza minima; in seguito ci si rende conto dei limiti di questo approccio e si 

propone un progetto che vada ad integrare i servizi minimi con servizi aggiuntivi, 

finalizzati all’integrazione dei richiedenti asilo; infine questi servizi previsti in forma 

volontaristico-progettuale vengono riconosciuti ufficialmente ed inseriti all’interno della 

convenzione con la Provincia nel 2012.  

 Mantova si è distinta per la vivace attivazione di tutti i soggetti del Tavolo Tecnico 

rispetto all’Emergenza Nord Africa, i quali non si sono limitati ad aderire acriticamente 

al un mandato istituzionale confusivo e carente, ma lo hanno arricchito nel tempo 

attraverso l’azione progettuale, più attenta alle necessità di orientamento e integrazione 

dei richiedenti asilo sul territorio. In questa fase è stata certamente fondamentale 

l’azione della Ente Provincia che già dal principio, come abbiamo visto, è caratterizzata 

da un frame dell’accoglienza non intesa come emergenza, ma come integrazione, come 

fonte di ricchezza e di convivenza costruttiva. In quest’idea si radica un’azione 

istituzionale vicina alle esigenze specifiche dell’utenza immigrata e interessata a 

promuovere servizi sempre più specializzati sulla tematica interculturale.  

 Si osserva che un elemento determinate per la spinta verso un’accoglienza sempre 

più di qualità è stata data da un gruppo di volontari che già da tempo collaboravano con 

l’Ente Provincia attraverso l’ambulatorio Migranti, la cui nascita era avvenuta già a fine 

anni ’90. Una collaborazione che, come ora vedremo nel prossimo paragrafo, non solo 

garantirà una certa qualità nei servizi, ma anche  la continuità dell’accoglienza dopo la 

chiusura dell’Emergenza Nord Africa da parte delle Istituzioni. 

 

2.5 Fase di passaggio: Accoglienza oltre confine, l’azione sconfinante del 

volontariato locale 

  

Un ultimo elemento fondamentale che caratterizza il mandato istituzionale durante 

l’Emergenza Nord Africa è la temporaneità dell’accoglienza: tutto deve avere una fine. 

Già nel suo principio il termine dell’emergenza era stato fissato al 31.12.2011, per poi 

essere prorogato al 31.12.12 e poi definitivamente fino al 28.02.2013.  
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 Nel settembre 2012 la Conferenza unificata approva il documento di indirizzo per il 

superamento dell’Emergenza Nord Africa (cosiddetta Exit strategy) che prevede 

l’ampliamento di circa mille posti all’interno della rete SPRAR. Questa misura però si 

rivela del tutto insufficiente se si considera che sono 26.500 i migranti ancora in 

accoglienza al momento di definizione del Piano di uscita dall’emergenza.  

 Il 30 ottobre 2012 una Circolare del Ministero dell’Interno consente a tutti i 

richiedenti asilo accolti nell’ambito dell’Emergenza Nord Africa di richiedere un 

permesso di soggiorno per motivi umanitari in modo tale che al termine dell’emergenza 

potranno circolare regolarmente sul territorio italiano.   

 A Mantova, come per altre province, emerge il problema delle future opportunità per 

questo gruppo di persone, 141 nello specifico, che si trovano in pochi mesi senza più il 

sostegno dell’accoglienza istituzionalizzata e non hanno un luogo dove alloggiare. A 

Questo proposito è ancora la Provincia che si fa promotrice di un progetto di 

accompagnamento all’uscita per le persone beneficiare di permesso umanitario. Viene 

redatta un’ultima convenzione tra Provincia e Prefettura per gli ultimi due mesi 

dell’accoglienza (gennaio e febbraio 2013) in cui la Provincia si impegna ad aiutare i 

beneficiari interessati nella  ricerca di un alloggio e di occasioni lavorative. Al termine 

di questi mesi, quindi tra marzo e aprile 2013, viene costituita una nuova Associazione 

“Mantova Solidale” composta da volontari provenienti dall’esperienza di collaborazione 

con la Provincia, soprattutto medici dell’ambulatorio per immigrati, insegnanti di 

italiano e mediatori, i quali decidono di mettersi a disposizione per prolungare 

l’accoglienza oltre i confini istituzionali. L’associazione si attiva quindi nella ricerca di 

nuovi appartamenti e ne riesce a trovare tre di proprietà della Cura Vescovile di 

Mantova, i quali vengono concessi in comodato d’uso gratuito, mentre ai beneficiari e 

all’associazione spetta il pagamento delle utenze. È bene sottolineare la natura 

esclusivamente volontaristica di queste iniziative, spesso sostenute anche 

economicamente da elargizioni economiche dei volontari stessi. L’accoglienza in forma 

volontaria viene infine integrata con quella istituzionale solo a fine 2014 quando 

l’associazione si convenziona con la Prefettura di Mantova ed entra a far parte di una 

nuova fase del sistema locale di accoglienza.  

 L’anno 2013 segna un momento di passaggio tra la chiusura dell’Emergenza Nord 

Africa nel 2012 e il 2014 dove nuovi ingenti arrivi dal mare rimarcano l’idea di un 

fenomeno tutt’altro che eccezionale o temporaneo, ma quanto mai strutturale nella 

società contemporanea. L’idea di poter in qualche modo “chiudere” l’accoglienza e di 

gestirla con modalità tipiche dell’intervento in caso di calamità naturale si rivela 

assolutamente inadeguata e carente. A tali carenze ha provveduto a sopperire il Terzo 

Settore che a Mantova, come in altri luoghi, ha saputo cogliere il fenomeno nella sua 

dimensione strutturale e dare risposte efficaci in questo senso. 
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2.6 Terza fase: accoglienza oltre l’emergenza 

 

2.6.1 Genesi del processo: l’identità ibrida dei Centri di Accoglienza Straordinaria  

 

Il 3 ottobre 2013 è la data di uno dei più grandi naufragi avvenuti nel Mar Mediterraneo 

sulla rotta migratoria verso l’Italia: persero la vita 366 persone tra uomini, donne e 

anche molti bambini. Questo importante episodio segnala in modo eclatante la 

continuità di un fenomeno migratorio che non si era mai fermato, nonostante le 

istituzioni avessero dichiarato conclusa l’accoglienza. Solo dopo questi fatti drammatici  

il Governo Italiano autorizza l’operazione militare e umanitaria Mare Nostrum e  

comincia a ravvisare  la necessità di ulteriori posti in accoglienza, oltre a quelli messi a 

disposizione dalla rete ordinaria SPRAR che risultano ancora insufficienti.  

 In questa nuova fase dell’accoglienza il Ministero, in forza di quanto accaduto, 

sceglie di assumere un’ottica più lungimirante e di superare l’approccio emergenziale 

utilizzato in passato. Questa decisione sembra limitarsi alla scelta di non dichiarare lo 

stato di emergenza e quindi non coinvolgere il Dipartimento di Protezione Civile nel 

sistema di accoglienza. È da sottolineare il fatto che gli sbarchi nel 2014 sono pari a 170 

mila, quindi quasi il triplo rispetto all’ “esodo biblico” del 2011 che vide un totale di 60 

mila sbarchi. 

 Questa volta si decide di affrontare gli ingenti arrivi utilizzando il sistema ordinario 

di accoglienza che, come abbiamo visto, comprendeva una prima assistenza e 

identificazione nei grandi centri CARA ed una seconda accoglienza nei centri SPRAR, 

più incentrata sull’integrazione delle persone sul territorio italiano. Il sistema SPRAR 

viene quindi potenziato e passa dai 10 mila posti nel 2013 ai 20 mila del 2014, ma ciò 

non basta per coprire le reali esigenze di accoglienza in quegli anni. L’intento primario 

di gestire l’accoglienza secondo i canali ordinari (CARA-SPRAR) inizia a rivelare le 

carenze di un sistema che non si era ancora preparato adeguatamente, a causa della 

mancanza di progettualità che aveva caratterizzato l’accoglienza del 2011. L’approccio 

emergenziale utilizzato fino ad allora lascia un’Italia sostanzialmente impreparata 

rispetto alla reale entità del fenomeno e incapace di rispondervi in modo efficacie. Su 

questa originaria carenza di posti nel sistema di accoglienza ordinario si innesta 

l’esigenza di ricorrere a strutture straordinarie, capaci di fornire nuovi posti e sopperire 

in tempo breve alle mancanze del sistema. Ai centri di accoglienza ordinaria si 

affiancano ancora una volta i centri di accoglienza straordinaria, i famosi CAS. Ecco 

riemergere in forma sempre più evidente gli errori del passato che, come vedremo, 

contamineranno l’accoglienza del nostro paese fino ai giorni nostri. 

 Iniziano così ad arrivare presso gli uffici prefettizi circolari che informano 

dell’ingente afflusso di richiedenti asilo sulle coste italiane soprattutto negli ultimi mesi 

del 2013, e la sostanziale carenza di posti presso il sistema SPRAR. In forza di ciò il 

Ministero dell’Interno incarica le singole Prefetture di individuare nuove strutture 

temporanee per sopperire alle mancanze e poter rispondere al crescere delle richieste di 

asilo. Secondo le indicazioni della circolare n. 104 dell’8 dicembre 2014 questi nuovi 
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centri dovrebbero essere scelti tra strutture preferibilmente non alberghiere con capienza 

tra i 20 e massimo 100 posti. Per l’individuazione di tali strutture ci si deve avvalere di 

un’indagine di mercato nell’ambito del privato sociale dando preferenza a soggetti con 

comprovata esperienza in progetti rivolti a richiedenti protezione internazionale.  

 La Prefettura di Mantova in questo periodo sta vivendo un fase di cambiamento 

poiché è da poco subentrato un nuovo prefetto. Quest’ultimo si interessa alla tematica 

dei richiedenti asilo fin dall’arrivo delle prime circolari del Ministero e chiede un 

confronto con i funzionari che si erano occupati dell’Emergenza Nord Africa nel 2011. 

In questa sede le assistenti sociali trovano l’occasione per poter sottolineare i limiti 

dell’accoglienza precedente e per proporre alcune soluzioni. Si decide insieme di 

dedicarsi ad una ricerca di centri di accoglienza a tappeto sul territorio, prediligendo 

strutture di piccole dimensioni, diverse dagli alberghi.  L’elemento che riesce a far 

spiccare l’issue dell’accoglienza al vertice dell’agenda delle istituzioni locali è l’arrivo 

nella serata del 21 marzo 2014 di 80 richiedenti asilo sul territorio e la necessità di una 

loro sistemazione per la notte. Viene convocato d’urgenza il Tavolo Tecnico nato 

durante l’Emergenza Nord Africa e si stabilisce di collocare temporaneamente il gruppo 

in alcune tende della Croce Rossa, in una zona protetta vicina ad una struttura Arci. Nei 

giorni seguenti si riprendono i contatti con le strutture identificate durante le prime 

indagini di mercato, in modo da evitare di rivolgersi ancora una volta all’albergo. Ben 

presto si trova una soluzione e il gruppo viene trasferito in una struttura costituita da 

mini appartamenti destinati a lavoratori pendolari o studenti, in una zona poco distante 

dal centri cittadino.  

 È ora possibile fare un confronto tra la genesi del processo di accoglienza nel 2011 e 

quella del 2014. 

 Un prima rilevante differenza rispetto al 2011 è che i contatti con gli Enti Gestori 

delle strutture di accoglienza vengono coordinati direttamente dalla Prefettura di 

Mantova e non più da quella di Milano. Inoltre non si ricorre all’utilizzo dell’albergo 

per la prima accoglienza, ma si cerca subito di collocare i richiedenti asilo presso un 

struttura di mini appartamenti.  

 Una continuità rispetto alla gestione del 2011 si rivela, invece, nel ruolo centrale 

rivestito dal Tavolo Tecnico, che ancora una volta si occupa in prima persona di 

rispondere alle prime esigenze dei richiedenti asilo, tramite la Se.pris (Servizio di pronto 

intervento sociale). Un’ulteriore eredità lasciata dal 2011 è rappresentata dall’ancora 

diffuso utilizzo, nei primi mesi del 2014, della formula contrattuale di affidamento 

diretto dei servizi di accoglienza. Ancora una volta, spinti dall’esigenza di velocizzare il 

reperimento di nuovi posti in accoglienza, ci si affida ad una procedura contrattuale 

caratterizzata dai forti limiti già riscontrati nel 2011. Anche nel caso mantovano non 

risultano Bandi di Gara per l’affidamento dei servizi di accoglienza fino alla fine 

dell’anno 2014, quindi durante il periodo estivo si è ricorso principalmente all’utilizzo 

della procedura di affidamento diretto nell’individuazione dei primi Enti Gestori.  

 Risultano evidenti i limiti di queste procedure che denotano la sostanziale 

impreparazione del sistema di accoglienza italiano, il quale, avendo risposto in modo 
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emergenziale in passato e sottostimando la reale portata del fenomeno, non si è ancora 

dotato di strutture e strumenti idonei rispetto all’accoglienza dei richiedenti asilo. 

 

2.6.2 Il mandato istituzionale: dall’emergenza all’integrazione  

 

Ritornando alla nostra indagine sul mandato istituzionale contenuto nelle convenzioni 

tra Prefettura ed Enti Gestori dell’accoglienza vediamo che risulta nuovamente utile 

analizzare la circolare ministeriale n. 104 dell’8 dicembre 2014. Essa fornisce alcune 

indicazioni sommarie per la stesura delle convenzioni, le quali sembrano ricalcare 

quelle contenute nelle convenzioni del 2011. Viene rimarcata l’attenzione sui servizi di 

primissima accoglienza come vitto, alloggio, gestione amministrativa, pulizia dei locali 

e fornitura di beni di prima necessità. Ai servizi per l’integrazione non si fa alcun 

specifico accenno se non richiamando i servizi generici alla persona consistenti in 

mediazione linguistico culturale e orientamento legale ai fini della richiesta di asilo. 

 Anche Mantova inizialmente si adegua al mandato: le convenzioni firmate nei primi 

mesi del 2014 sembrano ricalcare la visione assistenzialistico-emergenziale 

dell’accoglienza che era stata causa di tante inefficienze nel 2011. 

 Solo nel luglio 2014 le istituzioni decidono di strutturare in modo più programmato 

l’accoglienza e di dotarsi di mezzi idonei per tali finalità. La Conferenza Unificata si 

riunisce in data 10.07.14 ed elabora una piano che per la prima volta nella storia italiana 

suddivide il sistema di accoglienza in tre fasi: 

-primo soccorso: organizzato presso le principali zone di sbarco, con servizi di primaria 

assistenza, screenig sanitario, identificazione e informazione sulle procedure di richieste 

di asilo;  

-prima accoglienza: organizzata presso centri/hub regionali, con servizi di 

accompagnamento nella procedura di richiesta asilo e di trasferimento presso i centri 

SPRAR; 

-seconda accoglienza: organizzata nei centri SPRAR, con servizi volti a facilitare 

l’integrazione della persona sul territorio e la sua autonomia. 

 In questa sede viene, inoltre, affermato in modo chiaro il principio dell’accoglienza 

diffusa, che propone un maggior coinvolgimento dei territori nella pianificazione dei 

servizi in favore dei richiedenti asilo, in un’ottica di maggior integrazione tra i livelli di 

governo. Si intende coinvolgere non solo le Prefetture capoluogo, ma anche i singoli 

Comuni in modo tale da garantire un’accoglienza pianificata dalle stesse 

amministrazioni e implementata secondo le caratteristiche e peculiarità di ciascun 

territorio. Il mezzo più idoneo per portare avanti l’obiettivo dell’accoglienza diffusa è 

l’ampliamento della rete dei progetti SPRAR, i quali sono attivabili unicamente su 

iniziativa della singola amministrazione locale, che si fa promotrice in prima persona di 

un progetto sul proprio territorio.  

 Nonostante i tentativi di ampliare la rete ordinaria SPRAR, a fine 2014 i posti in 

questi centri arrivano ad essere solo 20.000, un numero chiaramente insufficiente 

rispetto le 64 mila richieste di asilo giunte in quell’anno (dati Ministero dell’interno). 
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Questa situazione ha portato le singole prefetture ad aprire sempre più centri di 

accoglienza straordinaria (CAS) per sopperire alle mancanze del sistema ordinario. La 

straordinarietà si affianca all’ordinarietà, fino a superarla.   

 Alla fine del 2014 anche la Provincia di Mantova può contare sull’apertura di un solo 

progetto SPRAR che garantisce l’accoglienza di 30 richiedenti asilo e minori su un 

totale di 259 persone accolte (dati al 31.12.14), arrivando a coprire poco più del 10% del 

fabbisogno complessivo.  Nonostante gli intenti, la procedura di affidamento dei servizi 

di accoglienza straordinaria sembra essere l’unica via per rispondere alle richieste 

pressanti di accoglienza da parte del Ministero.  

 A partire dall’esigenza di un sistema più ampio e organizzato di centri di accoglienza 

la Prefettura di Mantova indice il primo Bando di Gara ad evidenza pubblica per 

l’affidamento dei servizi di accoglienza il 21 febbraio 2015.  Nel capitolato di appalto 

possiamo verificare le specifiche tecniche richieste per l’erogazione dei servizi e 

metterle a confronto con quelle dell’anno precedente, ciò ci permetterà di cogliere 

l’evoluzione del mandato istituzionale nel tempo.  

 Ai servizi essenziali previsti anche dalle convenzioni del 2012 e dei primi mesi del 

2014 si aggiungono finalmente i servizi per l’integrazione, i quali devono essere 

garantiti da ogni Ente Gestore e non sono più appannaggio unico dell’Ente Provincia 

come avveniva nel 2012.  Tra i servizi per l’integrazione ritroviamo in forma definitiva: 

servizio di assistenza linguistica e culturale; servizio di informazione sulla normativa 

concernente l’immigrazione, i diritti e doveri e condizione dello straniero; sostegno 

socio psicologico; assistenza sanitaria; orientamento al territorio, informazione ed 

assistenza nei rapporti con la Questura competente. 

 Il concetto di integrazione, inteso non più come elemento accessorio, comincia a fare 

capolino ed è inteso principalmente come orientamento e accesso ai servizi sul 

territorio. L’offerta tecnica viene valutata da una commissione nominata con apposito 

decreto prefettizio, e nello specifico viene assegnato un punteggio (1-10) per i seguenti 

servizi: 

 servizi destinati alla conoscenza base della lingua e cultura italiane: corsi di 

alfabetizzazione con insegnate privato o presso Istituti di formazione riconosciuti 

per l’insegnamento della lingua italiana; 

 ulteriori progetti ed attività: formulazione di proposte per l’impiego in modo 

costruttivo del tempo a disposizione degli ospiti ad esempio corsi per la 

riqualificazione professionale; 

 personale: indicazione dei profili professionali e delle tipologie di strutture cui sono 

destinati; 

 strutture: capienza, caratteristiche qualificanti la struttura  (aree comuni per 

l’intrattenimento, impianti sportivi, biblioteche, centri di aggregazione nelle 

vicinanze della struttura individuata), certificato di abitabilità e idoneità alloggiativa; 

 esperienza maturata dall’Ente Gestore in analoghi servizi di accoglienza, come lo 

SPRAR. 
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A Mantova i Bandi per l’affidamento dei servizi di accoglienza nel 2015 sono in 

totale quattro: rispettivamente a febbraio, luglio, settembre e novembre. Ciò permette un 

notevole ampliamento del sistema di accoglienza locale sia in termini di strutture aperte 

che di numero di gestori coinvolti (Cifr. paragrafo 2.6.3). 

Per concludere l’analisi delle caratteristiche del mandato istituzionale negli anni, 

vedremo le specificità che riguardano il Bando indetto nell’anno 2016, il quale 

rappresenta un momento di particolare innovazione per l’accoglienza mantovana. Si 

riscontrano novità rispetto a due principali obiettivi: la realizzazione di un’accoglienza 

diffusa sul territorio provinciale e la qualificazione dei servizi offerti.  

L’obiettivo di creare un sistema di accoglienza che non prevedesse grossi 

assembramenti di persone in un unico territorio ha spinto l’amministrazione prefettizia a 

stabilire una quota massima di posti di accoglienza per ciascun distretto socio-sanitario 

della Provincia, calcolato in base al totale della popolazione residente. Nel Bando di 

gennaio 2016 troviamo, quindi, una suddivisione di 1.500 posti nei sei distretti 

mantovani. Il numero di 1.500 comprende sia i posti già disponibili che quelli da 

aumentare, quindi è richiesto ai Comuni che già avevano centri sul proprio territorio di 

garantire la continuità dell’accoglienza, mentre ai Comuni che ancora non avevano 

centri è chiesto di suddividersi la quota di potenziamento. Viene scelto 

dall’amministrazione prefettizia di privilegiare l’apertura di nuove strutture in Comuni 

non ancora impegnati nell’accoglienza dei richiedenti asilo. Quindi gli Enti Gestori che 

partecipano al Bando dovranno verificare se il territorio in cui si troverebbero le loro 

nuove strutture non sia tra quelli esentati. Questa strategia di gestione denota una certa 

sensibilità da parte della Prefettura, in accordo con gli Enti Locali, rispetto al tema 

dell’accoglienza diffusa e della necessità di non concentrare gli oneri dell’accoglienza 

su pochi Comuni virtuosi.  

Rispetto al tema dei servizi, sul quale abbiamo concentrato la nostra indagine, è 

interessante rilevare come già nel Bando e poi nel capitolato d’appalto, siano inserite 

nuove specifiche tecniche che denotano un’attenzione maggiore rispetto al passato, 

soprattutto in tema di integrazione.  

Viene ancora una volta ribadita la predilezione per i soggetti con comprovata 

esperienza in ambito SPRAR o in progetti di accoglienza similari destinati ai richiedenti 

protezione internazionale, o comunque documentate esperienze nei servizi alla persona  

nell’area sociale e socio-assistenziale.  

Un nuovo elemento che viene valutato dall’offerta tecnica e la garanzia di continuità 

del percorso di integrazione, data dal mantenimento delle strutture già aperte e 

dall’implemento dei progetti di integrazione realizzati in collaborazione con gli Enti 

locali. È richiesto inoltre di specificare il numero e la tipologia di corsi attivati pro 

capite (alfabetizzazione, formazione professionale).  

Risulta interessante rilevare che il Bando 2016 prevede ulteriori requisiti anche 

rispetto ai profili degli operatori sociali per i quali è richiesta un’esperienza 

professionale di almeno 4 mesi, mentre i mediatori linguistico culturali devono essere in 

possesso di certificazione di conoscenza della lingua italiana di livello B1. Si tratta di 
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un’importante specificazione che lascia intravedere l’intenzione di qualificare i servizi 

dal punto di vista tecnico anche a partire dai profili professionali degli operatori 

coinvolti. 

Un’ulteriore attenzione da segnalare è quella riservata alla percentuale di mediatori 

linguistico-culturali od operatori rispetto al numero di richiedenti asilo accolti, per la 

realizzazione dei servizi richiesti. Viene attribuito un massimo di 10 punti se il numero 

di operatori è pari o superiore al 15% del numero di ospiti e poi a scalare fino a 0 punti 

attribuiti quando il numero di operatori è pari o inferiore al 5% degli ospiti. Si vedrà 

anche in seguito che questo dato differenzia molto gli Enti gestori e dà luogo ad 

importanti differenze rispetto alla qualità tecnica dei servizi erogati. 

Rispetto al tema dell’integrazione abbiamo finalmente una specifica tecnica ben 

precisa che recita “il gestore dovrà progettare un percorso di integrazione da realizzare 

nel tempo, attraverso un processo progressivo articolato in fasi, in ciascuna delle quali 

dovrà essere indicato il servizio erogato (es. Corsi d'italiano, Formazione professionale, 

corsi sportivi, di cucina, di educazione civica, ecc. ecc.), con l'indicazione del numero di 

operatori impiegati in ciascuna fase ed il numero di ore svolte da ciascuno di essi.” 

Si evidenzia quindi la necessità di un progetto specifico anche di integrazione 

suddiviso in fasi e servizi ad hoc, questa attenzione rivela una certa sensibilità tecnica 

affinata nel tempo e di più large vedute. Ciò, come vedremo, è in parte attribuibile alla 

presenza di figure professionali, quali gli assistenti sociali, che lavorano presso la 

Prefettura. 

Il mandato istituzionale in quest’ultima fase dell’accoglienza si arricchisce nel corso 

delle tra annualità prese in esame. Nei primi mesi del 2014 le istituzioni sembrano 

ricalcare alcuni errori del passato: i primi arrivi dei migranti colgono nuovamente 

impreparate le istituzioni locali, le quali scelgono ancora formule di contratto ad 

affidamento diretto e stipulano convenzioni limitate ai servizi minimi di assistenza.  

Nel 2015 però abbiamo una svolta: gli arrivi si fanno più consistenti e 

l’amministrazione prefettizia decide di indire i primi Bandi ad evidenza pubblica per 

ampliare i posti in accoglienza. La formula della Gara d’appalto permette finalmente la 

libera concorrenza tra i diversi Enti e chiede loro di fornire maggiori garanzie di qualità 

nei servizi offerti. Viene valutata in modo più preciso l’offerta tecnica secondo cinque 

variabili: servizi offerti; ulteriori progetti; formazione del personale; caratteristiche delle 

strutture; esperienza dell’Ente gestore nell’accoglienza dei richiedenti asilo.  

Infine nel 2016 emerge un’attenzione istituzionale posta sul principio di accoglienza 

diffusa: il bando si dota di strategie operative per incentivare l’apertura di nuovi centri i 

territori non ancora impegnati nell’accoglienza. Inoltre sono richiesti maggiori requisiti 

professionali per il personale impiegato nei centri, e l’osservanza di un adeguato 

rapporto numerico tra operatori e richiedenti asilo seguiti. Si aggiunge un’attenzione 

particolare posta sui progetti di integrazione che devono essere articolati in fasi, 

prevedere dei servizi specifici e indicare il numero di operatori impiegati in ogni fase.  
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2.6.3 Organizzazione del sistema locale di accoglienza dal 2014 al 2016: tra 

espansione, specializzazione e diffusione sul territorio 

  

A seguito dei bandi indetti tra il 2015 e il 2016 comincia a configurarsi una nuova rete 

di accoglienza: più diffusa sul territorio, con una più stretta collaborazione tra pubblico 

e privato sociale e dotata soprattutto di uno sguardo più consapevole rispetto al passato. 

Vediamo ora i risultati delle azioni strategiche intraprese per organizzare il sistema di 

accoglienza come lo conosciamo oggi.  In base alle osservazioni che trarremo sarà 

possibile capire come il mandato istituzionale abbia inciso nel tempo sull’azione 

organizzativa dei servizi.  

I dati sono stati rielaborati secondo tre variabili di analisi del sistema di accoglienza: 

1. ampiezza: data dal numero complessivo di centri e di persone accolte;  

2. specializzazione: data dal numero di diverse tipologie di centri rispetto 

all’utenza. Si analizzerà l’evoluzione dei centri dedicati ai Minori Stranieri Non 

Accompagnati (MSNA), alle donne e alle famiglie; 

3. distribuzione sul territorio: data dal numero dei comuni che presentano sul 

proprio territorio dei centri di accoglienza straordinaria (CAS); 

 

Un sistema in continua espansione 

 

Fonte: rielaborazione Anci su dati del Ministero dell'Interno 

 

Rispetto al primo punto della nostra analisi vediamo dal grafico che il picco degli 

sbarchi sulle coste italiane è avvento tra la fine del 2013 e l’inizio del 2014 con 170 

mila migranti giunti in Italia via mare, poi si registra una decrescita nel 2015 con più di 

158 mila arrivi e infine nel 2016 si ha ulteriore rialzo con 181 mila sbarchi. 

Rispetto all’emergenza Nord Africa, quindi, i richiedenti asilo in Italia non sono 

diminuiti, come ci si aspettava con la chiusura del Piano di emergenziale di accoglienza, 
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anzi nel 2014 si sono quasi triplicati. Secondo i dati forniti dal Ministero dell’Interno 

nel 2016 i richiedenti asilo sono stati accolti secondo la seguente suddivisione: 

-14.848, ovvero l’ 11%,  negli Hotspot  e nei centri di prima accoglienza; 

-22.983, ovvero il 17%, nel programma nazionale SPRAR; 

-96.000, ovvero il 72%, nei Centri di Accoglienza Straordinaria (CAS). 

Diventa chiaro ormai che il sistema di accoglienza straordinaria, rappresentato dai 

CAS, ospita la maggioranza dei richiedenti asilo giunti in territorio italiano. Il modello 

di accoglienza straordinaria conferma il suo primato rispetto al modello di accoglienza 

ordinaria.  

Dall’analisi dei dati a livello nazionale, la Lombardia risulta la regione con la 

percentuale più alta di richiedenti asilo accolti, i quali costituiscono il 12% del totale 

nazionale. A seguire abbiamo la Sicilia (11,36%), il Lazio (7,92%), la Campania 

(7,835)e il Piemonte (7,345). 

In Provincia di Mantova dopo l’Emergenza Nord Africa, durante la quale sono state 

accolte una media di 140 persone, il numero dei richiedenti asilo accolti nei CAS ha 

avuto una crescita esponenziale. Dai dati raccolti la presso la Prefettura di Mantova 

emerge un aumento sostanziale del numero di persone accolte tra il 2014 e il 2015: da 

258 passano a 753, con una crescita di 495 unità, fino ad arrivare a 928 accolti nel 2016. 

In continuità con la crescita del numero di persone accolte in Provincia, aumenta anche 

il numero di nuove strutture CAS aperte con la procedura della Gara d’appalto pubblica. 

Come visto in precedenza, la Prefettura ha indetto ben quattro Bandi nell’anno 2015 i 

quali hanno permesso una significativa espansione del sistema di accoglienza locale che 

proprio tra il 2014  e il 2015 passa da 18 a 60 strutture. Nel 2016 si giunge a 85 nuovi 

CAS aperti sul territorio mantovano, un numero  destinato a raggiungere il centinaio 

entro la del 2017.  

 

Un sistema tra apprendimento e specializzazione: il ruolo  degli Enti gestori 

 

Di ulteriore interesse per la nostra ricerca è l’analisi della specializzazione 

dell’accoglienza, dove con “specializzazione” si intende l’insieme delle scelte tecnico-

gestionali operate dalle Istituzioni in accordo con gli Enti del Terzo Settore, per offrire 

un’accoglienza il più possibile vicina alle esigenze dell’utenza.  

 Da un’analisi della composizione della popolazione richiedente asilo a Mantova, 

negli anni vediamo come essa si caratterizzi per una netta prevalenza maschile su quella 

femminile, infatti già nel 2011 su 141 persone accolte, solo due erano donne, nel 2014 

su 257 persone risultano ancora solo due donne. I primi cambiamenti emergono nel 

2015 quando iniziano ad arrivare gruppi di giovani donne e con loro anche alcuni nuclei 

famigliari: in quest’anno vengono accolti pressi i CAS mantovani 695 uomini, 36 donne 

e 16 famiglie.  

 Nel 2016 si verifica un fenomeno nuovo rispetto agli anni precedenti e che interessa 

l’intero territorio nazionale: il massiccio arrivo di Minori Stranieri Non Accompagnati 

(MSNA). La maggior presenza di minori, per di più non accompagnati, ha messo a dura 
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prova il sistema di accoglienza italiano che ancora una volta si è fatto trovare 

impreparato e incapace di provvedere adeguatamente alle necessità di questa particolare 

utenza vulnerabile. Alcuni studi di settore
10

 hanno evidenziano le carenze del sistema 

nell’accoglienza dei MSNA, che ancora dispone di un numero troppo limitato di centri 

SPRAR per minori rispetto alle reali esigenze. Ciò ha portato ad un allungamento dei 

tempi previsti per la permanenza dei minori nelle zone di sbarco, lasciandoli spesso in 

balia delle stesse misure di accoglienza previste per gli adulti. 

 Con l’aumento incessante degli arrivi di MSNA sulle coste si è quindi reso 

necessario predisporre centri di accoglienza adeguati alle esigenze di quest’utenza. 

Nell’agosto 2016 il Ministero dell’Interno emana il decreto n.160 che aggiunge alcune 

specificazioni in materia di accoglienza dei minori stranieri non accompagnati. 

All’art.19 del d.lgs 142/2015 viene aggiunto il comma 3bis che prevede la possibilità 

per le prefetture, solo ne caso di arrivi consistenti e ravvicinati di minori non 

accompagnati, l'attivazione  di  strutture  ricettive  temporanee esclusivamente dedicate 

a questa tipologie di utenza vulnerabile, con una  capienza massima di cinquanta posti 

per ciascuna struttura. Con il decreto interministeriale del 1 settembre 2016 vengono 

infine fissati gli standard strutturali, cui i centri di accoglienza per minori stranieri non 

accompagnati devono conformarsi. In  questi centri, oltre ai servizi simili a quelli per 

adulti, sono previsti alcuni servizi specifici per i minori, tra questi abbiamo: la 

mediazione  linguistica  e  culturale,  che  consenta   anche l'esercizio del diritto 

all'ascolto; organizzazione del tempo libero, adeguato alle esigenze  della minore età, 

comprese quelle ricreative, con la previsione  di  spazi dedicati; supporto alle autorità 

competenti nell'accertamento dell'età del minore; orientamento  nelle   procedure   di 

affidamento e di nomina dei tutori;  colloquio  con  uno psicologo dell'età evolutiva, al 

fine  di  valutare  il  rischio  che  il minore sia vittima di tratta. Oltre a servizi specifici 

per la minore età sono previsti degli obblighi anche rispetto alla gestione del centro che 

deve prevedere la presenza continuativa di un operatore sociale 24 ore su 24 che sia 

riferimento costante por i minori accolti. Si avvia in questo modo una fase di 

specializzazione dell’accoglienza, che vede l’istituzione di centri di prima accoglienza 

con servizi specifici per i minori stranieri non accompagnati su tutto il territorio 

nazionale. Anche la Provincia di Mantova si è adeguata alle sollecitazioni ministeriali e  

sono stati aperti due centri accoglienza dedicati esclusivamente a minori stranieri non 

accompagnati, a sensi del citato art. 19 comma 3 bis del d. lgs 142/2015.  

 È evidente che tra il 2015 e il 2016  si registra un cambiamento nella composizione 

dei flussi migratori: non sono più solo gli uomini a fuggire dal proprio paese, ma anche 

donne, famiglie e minori stranieri non accompagnati. Si tratta di categorie vulnerabili 

che necessitano di un’accoglienza adeguata alle esigenze di cui sono portatrici. Anche il 

sistema di accoglienza locale cerca di adeguarsi a queste novità, istituendo nel tempo 

dei centri specializzati e finalizzati ad accogliere esclusivamente queste particolari 

tipologie di utenza.  

                                                 
10

 Save the Children, Atlante minori stranieri non accompagnati in Italia, 2017;  

   Cittalia, I comuni e le politiche di accoglienza: minori stranieri non accompagnati, 2016 
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 A Mantova nel 2014 erano presenti 13 CAS rivolti ad utenza maschile e solo uno 

ad utenza femminile, mentre già nel 2015 abbiamo l’apertura di 3 appartamenti dedicati 

alle famiglie e due centri solo per donne. Infine nel 2016 si verifica un’ulteriore 

specializzazione dei centri in base all’utenza accolta che vede la presenza sul territorio 

mantovano, al 31 dicembre 2016, di 66 CAS per uomini, 5 CAS per donne, 11 CAS per 

famiglie e 2 CAS per minori stranieri non accompagnati (Figura 4). 

 La specializzazione dell’accoglienza è stata possibile principalmente grazie 

all’apporto tecnico e alla capacità di aggiornamento dimostrata dagli Enti gestori, 

soprattutto dalle cooperative sociali. Se si guarda al numero di gestori impegnati 

nell’accoglienza, si nota una particolarità nel sistema: ad un sostanziale aumento dei 

posti in accoglienza e quindi del numero di strutture aperte, non segue un aumento del 

numero di Enti gestori. Infatti nel 2011 erano stati individuati 7 Enti, i quali nel 2014 

salgono a 10, ma nel 2015, quando il numero di strutture quasi raddoppia, si aggiunge 

un solo Ente Gestore, arrivando agli 11 totali nel 2016 (Figura 5). 

   

 Questo dato rivela un’importante concentrazione della gestione in mano ad alcuni 

Enti rispetto ad altri. Per meglio interpretare questi risultati abbiamo analizzato 

distribuzione dei gestori in base alla loro natura giuridica. Nel biennio dell’Emergenza 

Nord Africa la maggioranza dei richiedenti asilo (39%) erano accolti in una struttura 

alberghiera gestita dal privato in collaborazione con l’amministrazione pubblica; il 35% 

e in centri collettivi gestiti dall’associazionismo laico; mentre solo l’8% era accolta in 

centri gestiti da cooperative sociali. Un importante cambiamento avvenuto nel 2014 e 

rappresentato dall’incremento della cooperazione sociale nella gestione dei centri di 

accoglienza, che da ultima si è ritrovata al primo posto arrivando ad occuparsi del 48% 

del totale dei richiedenti asilo accolti a Mantova. Viene quindi a configurarsi un nuovo 

sistema si accoglienza con alcuni elementi di discontinuità rispetto al precedente, primo 

fra tutti i nuovo protagonismo della cooperazione sociale. Nel 2015 ben il 79% del 

totale dei richiedenti asilo è accolto in strutture gestite da cooperative sociali, l’8% 

dall’amministrazione pubblica (due comuni), il 6% dall’associazionismo laico, e solo il 
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3% rispettivamente da privati e dall’associazionismo cattolico. Nel 2016 continua 

l’ascesa delle cooperative che arrivano ad accogliere quasi la totalità dei richiedenti 

asilo a Mantova, ovvero l’83% del totale, il restante 17% viene suddiviso in ordine 

decrescente tra associazioni laiche (6%), amministrazioni pubbliche (6%) 

associazionismo cattolico (3%) e privati (3%) (Figura 6). 

 

 

 

 Il protagonismo della cooperazione sociale nell’accoglienza a Mantova può essere 

interpretato secondo ipotesi diverse. La prima riguarda la storicità della presenza delle 

cooperative sociale nel territorio mantovano, in particolare quella del Consorzio Sol.Co 

che può contare su una rete di 21 imprese sociali, impegnate da 25 anni nel progettare e 

fornire servizi alla comunità. Questa vasta e consolidata esperienza dell’ambito 

dell’imprenditoria sociale mantovana ha costituito un elemento importante nella scelta 

del Prefetto di rivolgersi proprio al Consorzio per sondare la disponibilità di 

quest’ultimo ad impegnarsi nell’accoglienza dei richiedenti asilo. Fu così che al primo 

Bando di Gara del 2015 risposero 5 cooperative del Consorzio e da allora il numero di 

persone accolte nei propri centri è andato aumentando fino a raggiungere il primato. 

 Un’espansione tale è stata possibile però solo grazie alla capacità del Consorzio di 

offrire soluzioni sempre più specializzate, potendo quindi contare su risorse interne che 

hanno permesso di gestire richieste di ampliamento costante e ad alto livello di 

complessità. 

  Oltre al consorzio Sol.co si è distinta in particolare la cooperativa Sociale “Olinda” 

che da sola è giunta, nell’ultimo anno, a rappresentare quasi il 50% delle risposte date 

dalla cooperazione sociale. Questa cooperativa è tra le uniche che può vantare 

un’esperienza specifica nel lavoro con l’utenza immigra, cominciato a fianco 

dell’amministrazione comunale di Medole e poi continuato in più comuni del 

mantovano. La possibilità di contare su reti già costruite con le comunità locali ha 

0%

20%

40%

60%

80%

100%

2011 2012 2014 2015 2016

Figura 6 Distribuzione numero di accolti per tipolgia di Ente 

Gestore a Mantova 

Amministrazione pubblica Associazionismo cattolico Associazionismo laico

Cooperativa sociale Privato

Fonte: rielaborazione  su dati della Prefettura di Mantova 



 
 

69 

 

permesso alla cooperativa aprire nuovi centri di accoglienza senza incontrare eccessive 

resistenze da parte della cittadinanza e delle amministrazioni. Olinda ha poi potuto 

avvalersi della propria specializzazione nel lavoro con l’utenza immigrata per 

rispondere in modo efficacie alle richieste di continuo aggiornamento dei propri servizi 

contenute nei Bandi.  

 Il percorso di apprendimento organizzativo (Argyris e Schön, 1998) non è stato 

semplice e nel prossimo capitolo vedremo più in profondità le scelte e le azioni 

intraprese dalle cooperative per far fronte alle pressioni del mandato istituzionale, senza 

perdere l’ancoraggio al proprio mandato sociale, alla propria mission. L’esperienza 

nell’imprenditoria sociale e soprattutto la capacità di apprendimento organizzativo sono 

stati elementi essenziali per la crescita esponenziale delle cooperative sociali nella 

gestione dei servizi di accoglienza a Mantova.  

 

Accoglienza diffusa a Mantova: la risposta delle amministrazioni comunali 

 

 Rispetto al tema dell’accoglienza diffusa e quindi una più equa distribuzione delle 

persone accolte sul territorio provinciale, è stato interessante vedere il numero di 

comuni che hanno aderito al sistema di accoglienza nel tempo.  

 L’analisi del trend rivela una andamento in crescita: dopo i primi cinque Comuni 

coinvolti nell’accoglienza Nord Africa, vediamo che già nel 2014 il numero sale a 15 

(22%), poi passa a 26 nel 2015 (38%) e arriva a 38 (55%) nel 2016, sul totale dei 68 

comuni della Provincia di Mantova ( Figura 7). Grazie a quest’ultimo bando si è riusciti 

a raggiungere più della metà dei comuni mantovani, ma resta ancora alta la percentuale 

(45%) di comuni non coinvolti dall’accoglienza dei richiedenti asilo.  

 Dalla cartina (Figura 9) si nota comunque  una certa diffusione dell’accoglienza sul 

territorio provinciale, che vede la partecipazione di almeno due comuni in ciascun 

distretto socio-sanitario. Rispetto al numero di residenti per ogni comune risulta 

rilevante la situazione del Comune di Viadana che nonostante sia al quarto posto per 

numero di residenti (19.926) non ha ancora accolto richiedenti asilo.   

 Il Piano di ripartizione
11

 elaborato da ANCI insieme a Ministero dell’Interno, Unhcr, 

e OIM (organizzazione internazionale delle migrazioni) e approvato nel dicembre 2016 

giunge finalmente a sancire la quota di accoglienza di richiedenti asilo per Comune pari 

allo 0,3% dei residenti, ovvero tre migranti ogni mille abitanti. Questa quota di 

ripartizione risulta un valido elemento di analisi per capire quali comuni risultano più 

virtuosi nell’accoglienza e quali invece presentano un numero eccessivo di persone 

accolte sul proprio territorio. 

 Al 31.12.16 il Comune maggiormente coinvolto nell’accoglienza dei richiedenti 

protezione internazionale si conferma essere Mantova con 145 richiedenti asilo accolti, i 
                                                 

11 Piano Nazionale di ripartizione dei richiedenti asilo, dicembre 2016, scaricabile all’indirizzo 

https://www.regione.fvg.it/rafvg/export/sites/default/RAFVG/cultura-

sport/immigrazione/news/Piano_Ministero_Interno_17_genn_2017.pdf 
 
 

https://www.regione.fvg.it/rafvg/export/sites/default/RAFVG/cultura-sport/immigrazione/news/Piano_Ministero_Interno_17_genn_2017.pdf
https://www.regione.fvg.it/rafvg/export/sites/default/RAFVG/cultura-sport/immigrazione/news/Piano_Ministero_Interno_17_genn_2017.pdf
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quali rappresentano esattamente lo 0,3% del totale della popolazione residente, 

rispettando in modo letterale le indizioni fornite dal Piano di Ripartizione. Seguono i 

Comuni che accolgono tra le 40 e le 60 persone: Borgo Virgilio (49, 0.3%), San 

Benedetto (45, 0.6% dei residenti), Suzzara (45, 0.2%)  Ostiglia, (45, 0.6%) e 

Monzambano (42, 0.8%), di cui solo quest’ultimo si avvicina alla quota di accoglienza 

considerata eccessiva, ovvero l’1% della popolazione. Tra comuni che accolgono da 20 

a 40 persone emergono in “over quota” il Comune di Bagnolo San Vito con 28 

richiedenti asilo pari al 1,53% dei residenti, segue Rivarolo mantovano con 30 accolti 

che costituiscono l’1,15% della popolazione e infine il Comune con maggior squilibrio 

tra richiedenti asilo e la cittadinanza risulta essere Serravalle Po che ospita un totale di 

32 persone, pari al 2,08% dei propri residenti. Tra i Comuni che accolgono meno di 20 

persone nessuno risulta oltre la quota di accoglienza, anzi si rileva che alcuni comuni 

particolarmente popolosi sono ancora lontani dal raggiungere la percentuale di 

accoglienza che spetterebbe loro. Primo fra tutti il Comune di Caste Goffredo che con 

una popolazione di 12.547 persone accoglie solo una coppia di richiedenti asilo, pari a 

0,02% dei residenti. Non da meno risulta essere il Comune di Castiglione delle Stiviere 

che, secondo dopo Mantova per numero di residenti (23.212), arriva ad accogliere un 

totale di 15 persone, ovvero solo lo 0,06% dei propri residenti (Figura 8).  

 Questi dati rivelano che la strada per l’accoglienza diffusa su tutto il territorio 

provinciale è ancora lunga: i comuni coinvolti nel sistema di accoglienza sono poco più 

della metà e restano ancora 30 amministrazioni da sensibilizzare sulla tematica. 

L’obiettivo che la Prefettura si è posta nell’ultimo anno è quello di supportare i comuni 

nella scelta di aprire un progetto SPRAR sul proprio territorio, oppure di convertire i 

propri centri CAS in SPRAR, una possibilità che sta ancora definendosi in questi mesi. 

 

2.7 Considerazioni conclusive  

 

La ricerca presentata in questo capitolo ci pone di fronte ad un’evidenza fondamentale: 

il concetto di accoglienza si presta ad infinite possibilità di definizione, interpretazione, 

rappresentazione. Negli ultimi anni il problema dell’accoglienza delle persone 

richiedenti asilo ha fatto capolino nelle agende politiche delle diverse istituzioni locali, 

le quali sono state chiamate ad inquadrare il problema entro proprie cornici di 

significato, dando luogo ad una molteplicità di rappresentazioni diverse. Abbiamo visto 

che in letteratura questa attività cognitiva di ri-definizione prende il nome di problem 

setting ed è insita in ogni processo di policy making. Ciascuna istituzione ha dato un 

nome agli eventi connessi all’arrivo dei richiedenti asilo, li ha interpretati e su questi ha 

costruito una propria specifica storia di accoglienza. La nostra indagine ha cercato di far 

riaffiorare queste storie, di raccoglierle e di analizzarne gli sviluppi in un determinato 

arco di tempo, gli ultimi vent’anni, e in uno specifico spazio: la Provincia di Mantova. 

Per esigenze descrittive abbiamo suddiviso l’evoluzione del sistema di accoglienza 
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mantovano in tre fasi principali, ciascuna segnata da un proprio frame di accoglienza, da 

specifiche scelte nell’organizzazione dei servizi e da un diverso mandato istituzionale 

rivolto ai gestori di tali servizi.  

 La prima fase dell’accoglienza coincide con gli anni novanta, quando, nonostante 

l’immigrazione a Mantova sia ancora agli esordi, l’Ente Provincia intravede le 

possibilità di evoluzione di questo fenomeno e decide di attivarsi molto precocemente 

per affrontarlo. Viene così istituita la prima Consulta Provinciale per l’immigrazione, 

con l’obiettivo di promuovere l’incontro interculturale e la convivenza costruttiva. Nella 

politica dichiarata dal regolamento istitutivo della Consulta emerge chiaramente l’idea 

della diversità culturale come una “risorsa per la crescita della società”, quindi la 

convinzione che l’immigrazione sia un fattore di arricchimento non solo per chi arriva, 

ma anche per chi accoglie. Da qui si riscontrano i segnali di un primo frame 

dell’accoglienza, intesa dalle istituzioni locali come una possibilità di integrazione 

reciproca. L’immigrato non è un povero da aiutare, né un criminale da cui difendersi, 

ma un persona diversa per cultura con cui posso confrontarmi e da ciò può nascere un 

processo di integrazione reciproca. La politica in uso si rivela in sostanziale continuità 

con la politica dichiarata ed emblematica in questo senso è l’apertura, già nel 1992, del 

Centro di Educazione Interculturale. I servizi offerti dal Centro non sono limitati ai soli 

immigrati, come i corsi di alfabetizzazione, ma anche rivolti alla cittadinanza e 

soprattutto agli Enti responsabili dell’educazione: le scuole. Vengono attivati progetti 

come “la mia scuola per la pace” che intendono promuovere l’educazione interculturale 

e la collaborazione tra istituzioni e associazioni di immigrati, in un contesto di 

reciprocità possibile. La scelta di prevedere l’istituzione di servizi permanenti come il 

Centro Interculturale, i Segretariati Sociali, l’Ambulatorio Migranti, rivela in modo 

evidente un’idea di immigrazione come un fenomeno strutturale nella società e che, 

come tale, richiede risposte altrettanto strutturate e durature nel tempo. Da queste 

considerazioni emergono in modo chiaro le indicazioni del mandato che la Consulta 

rivolge ai Servizi : considerare la diversità culturale come una risorsa; incrementare le 

possibilità di incontro tra culture diverse per permettere il confronto e l’arricchimento 

reciproco; non limitarsi ad offrire servizi assistenziali all’immigrato, ma puntare su 

servizi finalizzati alla sua autonomia e integrazione; assumere un’ottica progettuale che 

permetta di organizzare i servizi in previsione di un’ evoluzione del fenomeno 

migratorio.  

 La seconda fase vissuta dal sistema di accoglienza mantovano ha inizio nel 2011, 

quando la cosiddetta Emergenza Nord Africa giunge a sbaragliare gli equilibri costruiti 

con fatica nella fase precedente. A seguito delle rivoluzioni della Primavera Araba oltre 

60 mila richiedenti asilo provenienti dal Nord Africa sbarcano sulle coste italiane tra 

aprile e maggio 2011. Le istituzioni centrali sono colte impreparate e si affrettano a 

rappresentare questi arrivi come un “esodo biblico”, un attentato alla sicurezza e 

all’ordine pubblico, un vera e propria emergenza. Ben presto si diffonde il frame 

dell’accoglienza come risposta emergenziale che trova il suo compimento nella 

dichiarazione dello stato di emergenza da parte del ministero dell’interno, contenuto  
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nell’Opcm del 12 febbraio 2011. In continuità con la politica dichiarata, viene affidata 

la gestione dell’accoglienza sul piano nazionale al Dipartimento di Protezione Civile, 

come avviene in caso di calamità naturale. Le pressioni emergenziali giungono anche 

alla Prefettura di Mantova che, con un preavviso di solo poche ore, si trova a dover 

provvedere all’accoglienza di quaranta richiedenti asilo giunti sul proprio territorio. 

Trovandosi per la prima volta in questa situazione le istituzioni locali sembrano 

utilizzare la metafora generativa dell’emergenza sociale: riconducono l’ignoto 

dell’accoglienza dei richiedenti asilo al noto dell’emergenza sociale alloggiativa. Si 

attivano, come hanno sempre fatto in caso di persone vulnerabili che si trovano 

temporaneamente senza un’abitazione, collocandole presso un albergo convenzionato 

con l’Ente Pubblico. È il Tavolo Tecnico, riunendosi ogni mercoledì, ad occuparsi 

direttamente di tutte le esigenze dei primi richiedenti asilo, emblematica in questo senso 

è la raccolta delle presenze quotidiana effettuata dai funzionari prefettizi. In questi primi 

mesi di accoglienza anche le istituzioni mantovane sembrano appiattirsi sul mandato 

emergenziale della Protezione Civile. Ben presto però si rivelano le carenze di questo 

mandato che non sa rispondere alle reali esigenze delle persone accolte e non sa fornire 

indicazioni precise sulle competenze dei diversi soggetti coinvolti nell’accoglienza. 

Emblematica in questo senso è l’indicazione, contenuta nella circolare n.104 

dell’8.12.14 di predisporre convenzioni simili a quelle previste per i CARA o per gli 

SPRAR. Abbiamo visto l’inadeguatezza del riferimento a questi centri che 

rappresentano due tipologie molto diverse e lontane dai nuovi centri di accoglienza 

aperti durante l’Emergenza Nord Africa. La mancanza di indicazioni chiare sui servizi 

da erogare e sulle competenze dei diversi Enti coinvolti, lascia al Tavolo Tecnico 

mantovano la discrezionalità per re-interpretare il mandato istituzionale e sopperire alle 

carenze da esso dimostrate. Le istituzioni locali, prima fra tutte la Provincia, non si 

fanno sfuggire l’occasione di proporre un mandato nuovo e reinterpretato ai propri Enti 

Gestori. I servizi minimi di accoglienza, limitati alla dimensione alberghiera si rivelano 

insufficienti rispetto alle molteplici necessità dei richiedenti asilo, viene quindi 

elaborato il progetto, “L’ABC dell’accoglienza”, che propone l’introduzione di servizi 

aggiuntivi finalizzati non solo all’assistenza del migrante, ma anche alla sua 

integrazione sul territorio. Questa particolare sensibilità dimostrata dal Tavolo Tecnico 

ci ricorda il frame dell’accoglienza come integrazione, che caratterizzava i servizi del 

Centro Interculturale, e che riemerge in totale contrasto con il frame dell’accoglienza 

come emergenza proposto dalla Protezione Civile. In questo passaggio abbiamo visto 

che un ruolo chiave è giocato della Provincia che, grazie all’esperienza maturata in 

passato, riesce a fornire indicazione utili a reinterpretare il mandato in modo autonomo 

rispetto alle influenze esterne. 

 Un ulteriore elemento di interesse per l’indagine è rappresentato dalla fase di 

passaggio vissuta dal sistema di accoglienza nel 2013, quando si dichiara terminata 

l’emergenza e con essa l’accoglienza istituzionalizzata. In questo momento a Mantova 

una cinquantina di richiedenti asilo, prima ospitati in albergo, si trovano 

improvvisamente senza una sistemazione alloggiativa e senza un’ alternativa altrettanto 
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valida. È proprio a questo punto che il frame dell’accoglienza mantovano si trova 

ancora in contrasto con le indicazioni del mandato della Protezione Civile: 

l’immigrazione non è un fenomeno temporaneo, ma strutturale e che crescerà nel tempo, 

è quindi necessario provvedere con risposte altrettanto strutturate e lungimiranti. A farsi 

carico di questa istanza è soprattutto il mondo del volontariato, costituito da insegnati di 

italiano, medici e mediatori culturali impiegati nei servizi del Centro Interculturale e 

dell’Ambulatorio Sanitario, i quali si attivano per aiutare i migranti rimasti sul territorio 

a cercare una nuova sistemazione e a proseguire il proprio progetto di integrazione. 

Questa attivazione risulta unicamente di natura volontaristica e va oltre alle indicazioni 

del mandato istituzione, sopperisce alle sue inadeguatezza e alla sua cecità di fronte ad 

un fenomeno sociale tutt’altro che temporaneo.  

 Ben presto le intuizioni dei volontari mantovani si rivelano realistiche e tra la fine del 

2013 e 2014 si registra il picco più alto degli sbarchi sulle coste italiane, che triplicano 

rispetto a quelli avvenuti nel 2011. Questi fatti, insieme alla tragedia del 3 ottobre 2013, 

spingono le istituzioni ad aprire una nuova fase dell’accoglienza. I retaggi 

dell’approccio emergenziale utilizzato nel 2011 rivelano le carenze del sistema di 

accoglienza italiano, che non si è ancora dotato di programmi e mezzi ordinari adeguati 

per rispondere alle reali esigenze. Il sistema ordinario SPRAR dispone di un numero 

ancora troppo limitato di posti in accoglienza, ciò spinge le istituzione a riproporre 

come unica soluzione l’apertura di centri di accoglienza straordinaria (CAS). L’identità 

giuridica di questi centri risulta ancora poco chiara, e anche il mandato istituzionale loro 

rivolto appare incentrato sullo mantenimento dell’ordine pubblico e sull’assistenza 

primaria dei migranti. In quest’ultima fase anche Mantova si trova ancora una volta 

presa dal vortice dell’emergenza e nei primi mesi del 2014 adotta alcune delle soluzioni 

del passato, come l’utilizzo delle forma contrattualistica dell’affidamento diretto e di 

convenzioni basate su servizi minimi di assistenza. Ben presto però gli arrivi diventano 

più ingenti e le istituzioni locali sono spinte ancora una volta a reinterpretare a proprio 

modo il mandato istituzionale proveniente dal Ministero, a cercare soluzione creative e 

specificare in modo più preciso quali servizi devono essere garantiti all’interno dei 

propri CAS. Il 2015 segna una svolta per l’accoglienza a Mantova perché viene indetto 

il primo Bando di gara ad evidenza pubblica, il quale permette finalmente la 

concorrenza tra i diversi Enti Gestori e con essa maggiori garanzie di trasparenza e 

qualità. Il mandato istituzionale locale, contenuto nei bandi del 2015, si rivela più 

specifico e lungimirante: introduce, a fianco dei servizi minimi di accoglienza (vitto, 

alloggio), anche i servizi per l’integrazione, intesa come orientamento ai servizi del 

territorio. Il concetto di accoglienza come integrazione comincia a fare capolino nei 

documenti ufficiali e sembra aprire una nuova stagione dell’accoglienza locale, non più 

sotto il segno dell’emergenza e della straordinarietà degli interventi. Il bando 2015 

rivela inoltre un’attenzione specifica alla qualità dell’offerta tecnica dei gestori che 

viene valutata secondo cinque variabili: tipologia di servizi; progetti ulteriori; 

formazione del personale; caratteristiche delle strutture ed esperienza nell’accoglienza 

dei richiedenti asilo. Infine l’anno 2016 segna in modo emblematico la crescita del 
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mandato istituzionale che si pone come obiettivi la realizzazione del principio di 

accoglienza diffusa e  la maggior qualificazioni dei servizi. Per raggiungere il primo 

obiettivo troviamo all’interno del bando 2016 una strategia di quote che impone agli 

enti gestori di aprire nuovi centri in territori che non sono ancora stati coinvolti 

nell’accoglienza. Per una maggior qualificazioni dei servizi di accoglienza il bando 

richiede maggiori requisiti professionali per gli operatori; un adeguato rapporto 

numerico tra operatori e ospiti; la stesura di un vero e proprio “progetto di integrazione” 

suddiviso in fasi a cui devono corrispondere dei servizi specifici e l’indicazione del 

persone utilizzato.  

 Al termine della nostra indagine si è voluto riservare un approfondimento specifico 

sull’organizzazione attuale del sistema di accoglienza a Mantova, che si rivela in 

continuità con l’evoluzione del frame dell’accoglienza e dei contenuti del mandato 

istituzionale visti poc’anzi. Abbiamo visto che il sistema nel tempo si è ampliato, 

diffuso sul territorio e specializzato in base alle diverse tipologie di utenza immigrata. 

Rispetto al primo punto si riscontra l’aumento sostanziale dei CAS aperti che, dai 15 del 

2014, sono passati ai 60 del 2015, fino agli 85 del 2016, un numero destinato a 

raggiungere ben presto il centinaio. Questi centri sono stati poi diffusi sul territorio 

sollecitando gli Enti gestori ad aprire nuovi centri in comuni non ancora coinvolti nel 

sistema di accoglienza. Le attività di sensibilizzazione delle amministrazioni su questi 

temi si fanno più intense e portano ad includere un numero crescente di comuni: 15 nel 

2014, 26 nel 2015 e 38 nel 2016, su un totale di 68 comuni totali. È evidente che la 

strada per rendere l’accoglienza diffusa in modo equo sul territorio è ancora lunga, ma 

l’impegno in questo senso denota una certa sensibilità da parte dell’istituzionale 

prefettizia a tenere debito conto del punto di vista delle amministrazioni comunali. 

Infine un’ultima evidenza emersa dalla ricerca è data dalla specializzazione del sistema 

di accoglienza mantovano che ha saputo rispondere in modo via via più specifico alle 

esigenze dell’utenza migrante. Abbiamo visto come negli ultimi anni si sia modificata la 

conformazione dei gruppi migranti i quali sono costituiti non più solo da uomini, ma 

anche da donne, famiglie e minori stranieri non accompagnati. Mantova si è da subito 

adoperata per fornire soluzione abitative adeguate alle esigenze di queste categorie e ciò 

è riscontrabile dai dati raccolti: dai 13 CAS solo per uomini nel 2014 si passa 

all’apertura di 3 appartamenti per le famiglie e due dedicati a sole donne nel 2015; in 

infine nel 2016 si passa a 66 CAS per uomini, 5 per donne, 11 per famiglie e anche due 

centri dedicati in modo specifico ai Minori Stranieri Non Accompagnati.  

 In conclusione è possibile affermare che le tre fasi in cui abbiamo suddiviso 

l’evoluzione del sistema di accoglienza a Mantova ci hanno permesso di far riaffiorare 

tre diversi frame istituzionali: dall’accoglienza come integrazione reciproca, promossa 

dalla Consulta negli anni ’90, si passa al frame dell’accoglienza come risposta 

emergenziale, imposto dalla Protezione Civile nel 2011;per arrivare, al frame dell’ 

accoglienza come specializzazione, un’idea di cui si sono riappropriate negli ultimi anni 

istituzioni locali. 
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  Questa opera di apprendimento organizzativo e di specializzazione dei servizi è stata 

possibile soprattutto grazie all’apporto del Terzo Settore, che ha saputo trovare le 

risorse per mantenersi aggiornato e offrire soluzioni creative alle richieste sempre più 

complesse provenienti dall’istituzione prefettizia. Nel prossimo capitolo ci 

concentreremo in modo più approfondito su come sono state elaborate queste risposte 

creative e quali apprendimenti hanno permesso agli Enti Gestori di coniugare il mandato 

istituzionale con il proprio mandato sociale. Cercheremo di dare voce ad un terzo settore 

ancora poco ascoltato, nonostante lavori da anni in prima linea nell’accoglienza, e 

vedremo configurarsi un arcipelago di risposte diverse date al medesimo interrogativo: 

“cosa intendi con il termine accoglienza?” 
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CAPITOLO 3 

La voce del terzo settore: forme di accoglienza tra sconfinamenti e 

apprendimento organizzativo  

 

Da quanto emerso nei precedenti capitoli, risulta evidente come gli Enti Gestori dei 

Centri di Accoglienza Straordinaria (CAS) abbiano assunto una posizione centrale nel 

panorama dell’accoglienza dei cittadini richiedenti asilo in Italia. I CAS sono gestiti 

principalmente da soggetti del Terzo Settore: associazioni laiche e cattoliche, 

cooperative sociali, volontariato. Essi si sono trovati ad affrontare un mandato 

caratterizzato, come visto, da vaghezza, ambiguità e molteplici contraddizioni. Come 

hanno riposto questo mandato? Quali strategie hanno messo in campo per integrare le 

richieste istituzionali con la propria mission identitaria? Questa è stata per loro 

un’occasione di apprendimento organizzativo? A questi interrogativi ha cercato di dare 

risposta la ricerca presentata in questo capitolo. Prima sarà presentato un breve excursus 

sui ruolo del terzo settore nell’attuale sistema di welfare mix; in seguito passeremo 

delineare i riferimenti teorici della nostra ricerca e i metodi utilizzati; quindi 

presenteremo i risultati divisi in base ai diversi enti gestori analizzati; infine cercheremo 

di proporre dei confronti per capire quali similitudini e quali differenze hanno 

caratterizzato le strategie di queste organizzazioni e se possono essere interpretate come 

forme di apprendimento secondo le teorie di Argyris e Schön (1978).  

 

3.1 Contesto della ricerca: il protagonismo del terzo settore nel welfare mix 

 

Il protagonismo del terzo settore nella produzione di servizi socio-assistenziali è 

certamente ascrivibile alle scelte di politica sociale attuate nel nostro paese negli ultimi 

anni a seguito della crisi del welfare state. Come è noto, a partire dagli anni ’90 sono 

stati attivati programmi di ristrutturazione del welfare, sotto il segno dei tagli alla spesa 

pubblica e della razionalizzazione delle risorse, finalizzati ad aumentare l’efficacia e 

l’efficienza dei servizi socio-assistenziali. A questo forte irrigidimento delle politiche 

sociali, non è seguita una riduzione della domanda di prestazioni, la quale, al contrario, 

è diventata sempre più ampia e complessa. I bisogni nella società contemporanea sono 

aumentati e hanno assunto una conformazione multiforme in relazione a diversi 

fenomeni sociali. A lungo, e da diversi punti di vista, si è parlato di cambiamenti della 

famiglia (composizione, numerosità, ecc.); del progressivo invecchiamento della 

popolazione; dei processi migratori interni ed esterni; il nuovo ruolo della donna nel 

mercato del lavoro; della precarietà lavorativa in età giovanile; delle nuove povertà che 

si intrecciano con quelle tradizionali. La domanda sociale si è tutt’altro che attenuata, 

anzi è mutata nel tempo sia sotto il profilo quantitativo che qualitativo. Oggi i cittadini 
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non si accontentano più delle risposte standardizzate, ma richiedono servizi sempre più 

su misura, molto specifici, diversificati e di qualità (Gosetti e La Rosa, 2009). Questo ha 

interrogato i sistemi socio-assistenziali pubblici che si sono trovati di fronte ad una 

domanda sociale sempre più pressante senza poter contare su risorse adeguate o 

sufficienti per farvi fronte. Si sono così avviate delle sperimentazioni per superare 

questa impasse e si sono realizzati servizi più corrispondenti ai bisogni crescenti. 

Sperimentazioni che hanno seguito due vie: lo sviluppo progressivo di collaborazioni tra 

pubblico e privato, con particolare riferimento al privato no profit, e la riscoperta della 

comunità come risorsa. 

 Con l’espressione welfare mix si intende proprio questa nuova collaborazione tra 

pubblico e privato nella produzione di servizi alla persona, finalizzata ad affrontare 

alcuni dei problemi che sono alla base della crisi di welfare: abbassare la spesa, limitare 

la burocratizzazione, creare organizzazioni più flessibili, capaci di adattarsi a bisogni 

sempre diversi, coinvolgere maggiormente i cittadini nei processi di auto-aiuto. Il 

soggetto pubblico è andato riservandosi sempre più il compito di programmare e 

controllare, abbandonando, almeno in parte, la produzione diretta dei servizi. Le 

pubbliche amministrazioni pressate da esigenze di contenimento della spesa, tendono 

con sempre maggiore facilità ad esternalizzare buona parte della produzione di servizi, 

affidandoli a soggetti del terzo settore. A inizio degli anni ’90 il parlamento ha 

sostenuto il riconoscimento del ruolo fondamentale del privato sociale a fianco del 

pubblico con apposite leggi
12

. 

 Al riconoscimento giuridico è seguito un aumento delle esternalizzazioni, con un 

significativo decentramento del processo produttivo, spostato nelle mani del privato 

sociale emergente. Alcuni studiosi (Ranci 1999; Franzoni, Anconelli 2003) osservano 

come inizialmente ciò è avvenuto in mancanza di un vero e proprio progetto di welfare 

mix politicamente discusso e condiviso, ma piuttosto in virtù di processo imitativo tra 

enti locali cui non è estranea una cultura politica che propone il privato come indiscusso 

sinonimo di efficienza. In mancanza di un orientamento preciso di tale processo il 

rischio ravvisato è quello di ridurre la relazione tra pubblico e privato e mero scambio 

economico, mantenendo il terzo settore in una posizione ancillare rispetto allo Stato per 

sopperire alle mancanze di un welfare ridotto all’osso. I soggetti del no profit assumono 

così un ruolo centrale nella produzione, difficilmente accedono a ruoli di 

programmazione e di pianificazione delle politiche sociali. Solo nel 2000, con la Legge 

quadro n. 328, si è cercato di dare un maggior peso al terzo settore, considerandolo non 

più solo mero esecutore e produttore di servizi, ma attivo interlocutore nella 

programmazione del welfare.  Nel testo della legge possiamo trovare diversi elementi 

innovativi che riconoscono e valorizzano la voce del terzo settore assegnandogli 

numerosi compiti: 

                                                 
12 Legge 8 novembre 1991 n.381, Disciplina delle cooperative sociali (le distingue in cooperative di tipo 

A, per la produzione di servizi, e cooperative di tipo B, finalizzate all’inserimento lavorativo di persone 

svantaggiate); Legge 11 agosto 1991 n. 266, Legge quadro sul volontariato;Legge 7 dicembre 2000 n. 

383, Disciplina delle associazioni di promozione sociale. 
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- vista la sua presenza capillare sul territorio esso è riconosciuto come sensore di 

nuovi bisogni sociali, li sa riconoscere ed esplorare; 

- in risposta ai nuovi bisogni, esso sa attivare la propria creatività, condurre 

fondamentali sperimentazioni
13

 e proporsi come innovatore dei servizi; 

- non deve limitarsi a sostituire le mancanze del pubblico ma può diventare 

moltiplicatore di risorse proprio avvalendosi delle reti di aiuto e di relazione che 

sono il suo patrimonio specifico; 

- diventa un vero e proprio produttore di capitale sociale; 

- Nell’attuale condizione di crisi del mercato del lavoro il terzo settore è anche 

considerato come un importante bacino occupazionale. 

 Il ruolo che viene attribuito al privato sociale dalla L. 328/2000 quindi è quello di 

innovatore dei servizi, moltiplicatore di risorse, produttore di capitale sociale e di posti 

di lavoro. Per fare questo, però, deve potersi sviluppare non in funzione “ancillare” 

rispetto al sistema pubblico e veder valorizzati i propri spazi di autonomia. La 

riprogettazione del welfare mix, sostengono Franzoni e Anconelli (2003 p. 89) “ha 

bisogno del contributo di tutti: soggetti pubblici e privati devono lavorare in rete e 

trasformare i rapporti di esternalizzazione in rapporti di effettiva sussidiarietà”. Le 

autrici continuano osservando alcune specificità che riguardano le singole tipologie di 

soggetti che sono inclusi nell’ormai ampia categoria di terzo settore.  

 Le cooperative sociali sono caratterizzate da una forte carisma innovativo e 

flessibile, come imprese sociali esse hanno la capacità di affrontare l’orientamento alla 

qualità delle gare d’appalto e più complessivamente di muoversi con abilità nella cultura 

innovativa del sistema produttivo. Quest’ultimo è oggi più orientato alla soddisfazione 

del cliente e impone la sperimentazione di modelli gestionali innovativi. Ad esempio, le 

cooperative che si occupano di disabili fisici sono dotate di particolari tecnologie in 

grado di fa superare l’handicap e si comportano come aziende mercantili, capaci di 

sostenere la concorrenza tramite sofisticati sistemi di aggiornamento tecnologico e 

sviluppo di competenze professionali e manageriali. Un altro esempio è dato dalle 

cooperative che hanno come utenza persone con malattie psichiatriche, nate per offrire 

ambienti più idonei al recupero dell’autonomia, e che rimangono strumenti per i servizi 

territoriali. Si registrano sempre più frequenti i casi in cui in esse vengono inseriti anche 

utenti sostenuti da borse lavoro finanziate dall’ente locale.   

 La cooperazione sociale ha, quindi, assunto il ruolo di interlocutore importante per 

gli enti pubblici nella costruzione di una pluralità di risposte ai bisogni del territorio. 

Questa capacità di trovare soluzioni innovative e soprattutto diversificate tra loro, ha 

permesso di affrontare in modo più efficace ha una serie di domande sociali in crescita 

che altrimenti non avrebbero trovato una risposta. 

                                                 
13

 Un esempio emblematico di innovazione è rappresentato dai servizi rivolti a persone tossicodipendenti, 

attivati primariamente da associazioni cattoliche ( EXODUS; ArCa;, Mondo X) e laiche (San Patrignano, 

Gruppo Abele), che ancora oggi detengono il primato nella costruzione di metodi riabilitativi e percorsi 

ad hoc, sperimentati nel tempo e in diverse realtà locali.  Anche il servizio di “educativa di strada” 

finalizzato alla prevenzione del disagio giovanile, nonché i servizi c.d. “leggeri” di animazione di 

bambini, anziani e disabili sono il frutto della creatività di numerose cooperative sociali.  
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 Il volontariato, altro soggetto incluso nella categoria di Terzo Settore, ha una propria 

specificità rappresentata dalla gratuità del proprio agire e da forti motivazioni etiche che 

la sostengono. Il volontario, secondo la definizione della FIVOL (Fondazione Italiana 

Volontariato), è “la persona che liberamente e gratuitamente, adempiuti i propri doveri 

civili e di Stato, si pone a disposizione della comunità, promuovendo risposte efficaci e 

creative ai bisogni del territorio” e, dunque, “ispira e motiva la propria vita a fini di 

solidarietà, responsabilità e giustizia sociale, utilizzando le proprie capacità e 

competenze a favore degli altri e del bene comune”. È proprio questa sua caratteristica 

di gratuità che rende il volontariato, secondo Franconi (2003, p.64), “una sorta di 

fertilizzante per l’intero settore non profit, innanzitutto per il sostegno e lo sviluppo 

delle motivazioni degli altri soggetti, e altresì, per le esperienze più informali di auto-

aiuto e di reciprocità.” 

 Il volontariato, quindi, è un’esperienza fondamentale per l’educazione alla solidarietà 

che è alla base del sostegno alla motivazione di chiunque scelga di spendere la sua vita 

professionale nel settore non profit. 

  A fianco del volontariato troviamo l’associazionismo, disciplinato dalla legge 

383/2000 che definisce “associazioni di promozione sociale” le “associazioni 

riconosciute e non, i movimenti i gruppi e i loro coordinamenti o federazioni costituiti 

per svolgere attività di utilità sociale a favore di associati o terzi, senza finalità di lucro.” 

Un’ampia gamma di associazioni rientra in tale categoria: quelle che si occupano di 

questioni ambientali, culturali, sanitarie, sociali ecc. Esse hanno l’importante compito di 

promuovere il sostegno delle relazioni, dei legami e promuovono una molteplicità di 

iniziative di auto-mutuo-aiuto. Di particolare utilità sociale sono le associazioni di 

persone che condividono problemi comuni e spesso drammatici: un familiare con grave 

patologia invalidante. La loro attività si concretizza in scambi di informazioni, 

attivazione di gruppo di sostegno o di servizi particolari in casi di maggior difficoltà. A 

esse si aggiungono associazioni culturali, sportive, di tutela dell’ambiente, dedite a 

specifiche attività di competenza. 

 Questi esempi ci aiutano a cogliere la specificità che caratterizza l’attività 

dell’associazionismo: costruzione di legami di reciprocità all’interno delle nostre 

comunità, legami volti a migliorare la qualità della vita e del benessere delle persone. In 

una società fortemente caratterizzata da individualismo e un senso di incertezza 

generalizzato (Bauman, 2000; 2002;), le associazioni diventano un fondamentale 

elemento di sostegno alle relazioni comunitarie che oggi più che mai rischiano lo 

sfaldamento.  

 Questo breve excursus ci ha permesso di individuare le caratteristiche dei soggetti 

del terzo settore e comprenderne l’importanza per l’innovazione, la differenziazione, la 

qualificazione dei servizi socio-assistenziali in Italia. Essi hanno assunto un ruolo di 

protagonisti in risposta alla crisi del welfare e alla necessità di far fronte a nuovi e 

diversi bisogni sociali. La collaborazione tra pubblico e privato sociale, in un’ottica di 

welfare mix e la valorizzazione delle specificità interne al terzo settore, risulta una 

grande opportunità per la sopravvivenza della solidarietà sociale nel nostro paese.  
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 In continuità con le tendenze generali, anche nell’ambito dell’accoglienza dei 

richiedenti asilo, le istituzioni pubbliche hanno fatto ricorso in modo sistematico alla 

formula dell’esternalizzazione dei servizi, tramite affidamento ad enti del terzo settore.  

Vari soggetti, soprattutto del non profit -anche a Mantova- hanno risposto alla chiamata 

dell’istituzione in forma sempre più ampia e organizzata.  Nel caso mantovano, 

assumendo il ruolo di “Enti Gestori” (come vengono chiamati nel linguaggio tecnico) 

dei centri di accoglienza, essi hanno dovuto affrontare una sfida nuova e urgente. Le 

pressioni emergenziali del mandato istituzionale hanno fortemente interrogato queste 

organizzazioni che hanno dato una risposta diversa proprio a partire dalle specificità che 

caratterizzano la loro conformazione e il loro principi etici. 

 Chi non si è arreso ai limiti imposti dalle istituzioni ha dovuto risolvere la 

conflittualità tra mandato etico e mandato istituzionale tramite la produzione di 

soluzioni di accoglienza diverse, più vicine al propria identità e più attente alle esigenze 

delle persone accolte. La difficoltà del lavoro sociale nell’accoglienza dei richiedenti 

asilo si situa proprio in questo lavoro di ricomposizione tra i mandati provenienti dalle 

istituzioni, dall’etica professionale e dai bisogni dell’utenza. Una difficoltà che si può 

trasformare in un’occasione di costruzione di forme di accoglienza “altra” rispetto a 

quella proposta dalle istituzioni. Queste diverse forme di accoglienza elaborate dagli 

enti gestori dei CAS, sono ancora poco studiate ed è per colmare questa lacuna ma, 

soprattutto, per la loro posizione strategica, alla base del sistema di accoglienza, che 

sono state scelte come oggetto della ricerca presentata in questo capitolo. 

 

3.2 Riferimenti teorici: inquiry, conoscenza e apprendimento organizzativo 

 

Un’indagine che si focalizza sugli enti gestori delle organizzazioni di accoglienza, non 

può che fare riferimento all’ampio frame teorico rappresentato degli studi di scienza 

dell’organizzazione. Nello specifico si è partiti dall’ipotesi che gli enti gestori 

dell’accoglienza possano essere studiati come organizzazione dotate di agency e capaci 

di apprendimento, secondo le teorie di Argyris e Schön (1978). Diventa, quindi, 

necessario partire chiarendo il concetto di organizzazione, per poi concentrarsi su quello 

più specifico di apprendimento organizzativo.  

 Numerosi studiosi si sono interrogati rispetto al tema delle organizzazioni, 

soprattutto con l’espansione della società industriale. Tra la fine del ventesimo secolo e 

l’inizio del ventunesimo, si diffondono una molteplicità di teorie che interpretano in 

modo diverso il concetto di organizzazione: 

- organizzazione come gruppo: il primo indirizzo di natura psicologica, afferente 

alla scuola della Gestalt e alle teorie sul campo di Kurt Lewin (1935) . In 

particolare questo autore pone l’accento sull’influenza che le dinamiche gruppali 

hanno sul comportamento individuale. Nel gruppo, gli individui sono legati da 

un’interdipendenza di compito, ovvero un obiettivo comune che non può essere 

realizzato in forma autonoma. Secondo questo indirizzo il gruppo, 
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l’organizzazione non è il risultato della somma delle parti, ma in esso si 

generano dei meccanismi di azione-reazione che assumono una configurazione 

particolare (Gestalt), che trascende il singolo e ne influenza l’agire.  

- Organizzazione come struttura è la visione forse ancora oggi più diffusa che si 

basa sull’equazione “organizzazione = organigramma” che ha un nobile 

antecedente nella teoria della burocrazia razionale di Max Weber (1922). 

Secondo l’Autore le organizzazioni burocratiche sono caratterizzate da un lavoro 

suddiviso in compiti uniformi, unità organizzate in compartimenti e gerarchie di 

autorità rigidamente stabilite. Questo indirizzo è stato poi sviluppato dai teorici 

classici dell’organizzazione che si sono concentrati sull’analisi degli elementi 

strutturali, intesi come l’insieme dei vincoli e delle norme, stabili nel tempo, a 

cui gli individui devono attenersi. Per anni si è studiato il carattere impositivo 

dell’organizzazione sull’agency individuale. 

- Organizzazione come cultura: in contrapposizione all’approccio sistemico, si è 

sviluppato negli ultimi tempi l’approccio fenomenologico più focalizzato sui 

soggetti intesi come attivi costruttori e modellatori dell’organizzazione. 

Quest’ultima non è più analizzata come una struttura monolitica calata dall’alto 

che si impone sugli individui, ma come frutto dei fenomeni di interazione tra 

essi. Nelle organizzazioni i componenti creano dei significati condivisi, 

linguaggi, rituali, schemi cognitivi, processi di sensemaking (Weik, 1995), 

culture organizzative (Schein, 1985), che consentono di stabilire e mantenere 

interazioni significative tra loro e il mondo circostante.   

- Organizzazione come politica: secondo questo indirizzo l’organizzazione è 

un’arena di conflitto tra gruppi d’interesse che si contendono il territorio e il 

controllo delle risorse. Comprendere le organizzazioni significa svelare i 

conflitti interni ed esterni, la distribuzione del potere, le dinamiche di 

dominanza, sottomissione e compromesso. Su questa linea si sono sviluppate le 

teorie dei sociologi classici come Simmel fino a quelle di Crozier e Friedberg 

(1977) e agli studiosi della teoria dei giochi. 

- Organizzazione come agente: è l’indirizzo dei capiscuola del management 

classico da Taylor a Benard, a Chandler allo stesso Simon, che vedono le 

organizzazioni come strumenti per il raggiungimento di scopi collettivi. 

L’organizzazione in questo caso non è riducibile alla struttura o agli individui 

che la compongono, essa diventa un soggetto attivo, senziente e dotato di scopi 

propri. Tutta l’organizzazione intesa come agente è coinvolta nella realizzazione 

di uno scopo, il focus è quindi sull’acquisizione di competenze utili per la 

realizzazione efficace dei compiti.  

 

 La presente ricerca si baserà principalmente sulla sintesi di questi filoni che viene 

proposta da Argyris e Schön (1978, trad.it 1998) nella teoria dell’azione e 

dell’apprendimento organizzativo. Essi si rifanno principalmente all’idea 

dell’organizzazione come agente, ma rispetto al management classico gli autori 
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inseriscono due principali variazioni legate al loro background di psicologi:  l’analogia 

tra agire organizzativo e agire individuale – le teorie elaborate nell’interazione tra i 

membri dell’organizzazione hanno una affinità strutturale con le teorie che l’individuo 

costruisce su di sé e sul mondo che lo circonda-; e la crucialità dei fattori di gruppo e di 

clima nell’analisi cognitiva dell’azione organizzativa – soprattutto rispetto a processi 

inibitori che talvolta si interpongono tra comprensione della situazione e scelta dei corsi 

di azione- . 

 Secondo gli autori non tutti i gruppi di persone rientrano nella categorie di 

organizzazioni capaci di agire. L’esempio presentato è quello di una massa di studenti in 

protesta non è un’organizzazione se coloro che la compongono mantengono un 

comportamento autonomo, caotico de-regolamentato. La massa comincia a somigliare 

ad un’organizzazione quando i membri si attengono a tre condizioni fondamentali: 

approntare procedure condivise per prendere decisioni in nome della collettività; 

delegare ad alcuni individui l’autorità di agire nella collettività; fissare i confini tra la 

collettività e il resto del mondo. Una volta soddisfatte queste tre condizioni i membri 

della collettività inizieranno a divenire un “noi” riconoscibile, che può prendere 

decisioni e tradurle in azione. Proprio a partire da questa sua capacità di agency gli 

autori nominano questo tipo di organizzazioni con l’appellativo di agenzie. In questa 

categoria rientrano le entità che comunemente consideriamo organizzazioni: imprese, 

chiese, scuole, eserciti, fabbriche, sindacati, servizi sociali, uffici governativi; 

organizzazioni le cui regole sono fondate sul sistema giuridico della società.  

 L’azione organizzativa su cui gli autori concentrano i loro studi è rappresentata 

dall’indagine o inquiry, che precede la produzione di conoscenza e quindi di 

apprendimento organizzativo. Il termine inquiry fa riferimento all’opera filosofica di 

Dewey (1938) il quale la definisce sapientemente come l’intreccio di pensiero e azione 

che procede dal dubbio allo scioglimento del vero. Nell’indagine deweyana il dubbio 

nasce dall’esperienza di una “situazione problematica” innescata dalla mancata 

corrispondenza tra i risultati attesi dell’azione e i risultati effettivamente conseguiti. 

Tale non-corrispondenza, vissuta come sorpresa, blocca il flusso dell’attività spontanea 

e dà luogo al pensiero e ad un’altra azione, finalizzati a ristabilire il flusso.   

 Secondo gli autori, il prodotto di questa inquiry è la conoscenza organizzativa intesa 

come una “modificazione del pensiero e dell’azione, che provoca una trasformazione 

del disegno delle pratiche organizzative” (ivi. p.25). Le organizzazioni hanno due 

funzioni principali rispetto alla conoscenza: la preservano e la rappresentano.  

 In primo luogo, per evitare che subisca le vicende soggettive e il turn-over dei singoli 

membri, la conoscenza organizzativa viene preservata e conservata in archivi, mappe, 

organigrammi, oggetti accessibili, che supportano i processi cognitivi di tutti.  

 In secondo luogo le organizzazioni rappresentano la conoscenza, nel senso che la 

incorporano in strategie per eseguire compiti complessi che potrebbero essere eseguiti 

in altro modo. La conoscenza è alla basa delle routine e delle pratiche ispezionabili e 

codificabili, anche quando gli individui che la mettono in atto non sono capaci di 

descriverla verbalmente. Gli autori utilizzano l’esempio della raffineria dello zucchero 
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per fare capire come all’interno di tale processo sono stati codificate partiche di coltura, 

raccolta, raffinazione, distribuzione dello zucchero. L’organizzazione ha già definito 

come è meglio affrontare la fasi del processo e offre soluzioni in tal senso.  

 Questa conoscenza, maturata negli anni, rispetto a specifici compiti organizzativi può 

essere rappresentata nella forma di sistemi di credenze sottostanti all’azione che 

definiscono la teoria che sottostà alla pratica, prototipi da cui fare derivare le azioni. 

Argyris e Schön (1978, trad. it.1998) chiamano questo sistemi di conoscenze “teorie 

dell’azione”, le quali al loro interno includono le strategie di azione, i valori che ne 

governano la scelta e gli assunti sui cui si fondano. Una sorta di frames per l’azione, 

come li abbiamo visti nel capitolo precedente per le azioni di policy making.  

 Risulta particolarmente interessante per la nostra ricerca capire come le teorie 

dell’azione guidano l’agire organizzativo in modo da applicarlo alle situazioni concrete 

vissute dagli enti organizzativi che gestiscono l’accoglienza a Mantova.  

 Gli autori ci spiegano che le teorie dell’azione si basano su una formula generale: se 

hai intenzione di produrre la conseguenza C, nella situazione S, allora devi mettere in 

atto l’azione A. Due elementi ulteriori entrano in gioco nella definizione di una teoria 

dell’azione: i valori attribuiti a C che la fanno apparire desiderabile come fine da 

raggiungere e gli assunti sottostanti che rendono plausibile che l’azione A produrrà la 

conseguenza C, nella situazione S.  Per essere più chiari possiamo fare un esempio più 

attinente al nostro campo di indagine: se si vuole arrivare all’integrazione di un 

cittadino straniero (conseguenza C), nella situazione specifica del richiedente asilo (S), 

è necessario predisporre servizi che ne supportino il percorso verso l’autonomia (azione 

A). I valori che stanno alla base della scelta dell’integrazione come conseguenza 

desiderabile sono quelli dell’inclusione, della non-discriminazione, del rispetto della 

dignità (cfr. Cap. 1) e l’assunto che sta alla base di tale scelta è che i servizi per rendere 

la persona autonoma sul territorio siano la scelta migliore per ottenere la sua 

integrazione.  

Le teorie dell’azione, ci spiegano gli autori, non si presentano mai così esplicite come le 

abbiamo appena descritte, anzi è possibile fare una distinzione tra: 

- teorie dichiarate: teoria dell’azione proposta per spiegare o giustificare un dato 

schema di attività; 

- teorie in uso: la teoria dell’azione implicita nell’azione dello schema stesso. 

Questa teoria non è un “dato” oggettivamente riscontrabile, ma va ricostruito in 

base all’osservazione dello schema di azione stesso.  

 La teoria in uso rimane tacita per due motivi principali: non è descrivibili e non è 

discutibile. Nel primo caso essa è indescrivibile perché i membri che la mettono in atto 

sanno più di quanto non riescano a verbalizzare; sono incapaci, piuttosto che indisposti, 

a descrivere il know-how intrinseco all’ordinaria esecuzione del compito. Nel secondo 

caso essa può essere indiscutibile perché si trova incongruente rispetto alla teoria 

dichiarata e il tentativo di far emergere tale incongruenza è percepito come minaccioso 

o imbarazzante. 
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 Grazie alle nozioni d’indagine e conoscenza organizzativa è possibile ora 

comprendere in 

 modo più preciso il concetto di “apprendimento” proposto da Argyris e Schon (1978, 

trad. it. 1990). Gli autori si rifanno alla teoria dell’organizzazione come cultura: essa è 

costituita dalle rappresentazioni che ciascun membro ha della teoria in uso, egli cerca 

costantemente di completarla e ridefinirla in relazione agli altri nell’ambito 

dell’organizzazione. Si può utilizzare l’immagine dell’organismo per riferirci 

all’organizzazione: “ognuna delle sue cellule contiene un’immagine particolare, parziale 

e cangiante di sé in rapporto al tutto” (ivi p. 29). Pertanto, per elaborare il concetto di 

apprendimento organizzativo, gli autori partono considerando le organizzazioni non più 

come entità statiche - come avveniva nei primi studiosi in materia - ma come soggetti 

dinamici, basati su processi attivi dell’organizzare, teorizzati da Weick (1997). Le 

immagini in evoluzione che i membri si fanno dell’organizzazione plasmano l’oggetto 

stesso della loro ricerca.  

 Nelle organizzazioni grandi e complesse, i membri non possono confrontarsi faccia a 

faccia per rivedere le proprie immagini della teoria-in-uso ma hanno bisogno di 

riferimenti esterni che li guidino in tale attività quotidiana. Tale azione di guida è 

assolta, secondo Argyris e Schön, da alcuni artefatti cognitivi: 

- memorie: archivi, documenti, database, nonché oggetti fisici (strumenti, prodotti 

o materiali di lavoro), narrazioni che preservano la conoscenza organizzativa; 

- mappe: i diagrammi di flusso lavorativo, l’organigramma, l’organizzazione degli 

spazi di lavoro. Un edificio può fungere da mappa dei raggruppamenti degli 

individui e dei loro schemi di comunicazione; 

- programmi organizzativi: routine organizzative; piani di lavoro; protocolli; linee 

guida, copioni e modelli fisici (templates). Questi artefatti descrivono gli schemi 

di attività esistenti e fungono da guida per l’azione futura. 

  

Grazie a queste nozioni possiamo comprendere meglio la definizione di apprendimento 

organizzativo elaborata degli autori (1998, p.30): 

 

L’apprendimento organizzativo si verifica quando gli individui all’interno di una organizzazione 

sperimentano una situazione problematica e, nell’interesse dell’organizzazione, la indagano. Essi 

esperiscono la sorpresa della mancata corrispondenza tra i risultati attesi e i risultati effettivi 

dell’azione, reagendo con un processo di pensiero e di nuovi corsi di azione che conducono a 

modificare le immagini dell’organizzazione o il modo di intendere i fenomeni organizzativi, e a 

ristrutturare le attività così da allineare risultati e aspettative modificando, in questo modo, la 

teoria-in-uso organizzativa. Perché l’apprendimento derivante dall’indagine diventi 

organizzativo, esso deve radicarsi nelle immagini organizzative conservate nelle menti dei suoi 

membri e/o artefatti cognitivi (le memorie, le mappe e i programmi) radicati nell’ambiente 

organizzativo.  

 

 Guardando alla definizione siamo in grado di cogliere quali sono gli elementi che 

permettono l’apprendimento di un’organizzazione. Innanzitutto c’è la sorpresa: un 

apprendimento non avviene tramite una lezione in aula, esso scaturisce da un 
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avvenimento problematico, da qualcosa di inaspettato che si presenta a nostri occhi e ci 

sorprende. Secondo questa visione, si potrebbe dire che l’apprendimento nelle 

organizzazioni è per lo più accidentale, dovuto ad eventi non programmati, nuovi, 

impensati. Un secondo elemento alla base dell’apprendimento organizzativo è 

rappresentato dal conflitto: alla base della situazione problematica c’è una mancata 

corrispondenza tra risultati attesi e risultati ottenuti dall’azione. Il conflitto è un 

elemento essenziale per innescare il pensiero, perché rende necessario trovare una 

soluzione e nuovi corsi di azione per impedire il blocco del processo produttivo. Da 

ultimo abbiamo la modificazione della teoria-in-uso: perché un apprendimento divenga 

organizzativo è fondamentale che esso produca un cambiamento in profondità, nelle 

rappresentazioni e nelle menti dei membri che compongono l’organizzazione. Fino a 

modificare gli artefatti cognitivi che sono alla base della teoria-in-uso. 

 I prodotti dell’apprendimento possono assumere diverse forme che, per poter essere 

definite apprendimento, devono aver cambiato la teoria-in-uso organizzativa. Spesso tali 

cambiamenti sono mediati da lezioni ricavate dall’indagine, tra cui (ivi, p.31) abbiamo: 

interpretazioni dell’esperienza passata di successo e fallimento; individuazione di nessi 

causali tra azioni e risultati; descrizione dell’ambiente organizzativo in evoluzione e dei 

desiderata circa la prestazione futura; analisi di potenzialità e limiti di strategie, 

strutture, tecniche utilizzate nell’organizzazione; descrizione del livello di incertezza e 

complessità insito nel compito organizzativo; declinazione di scenari futuri desiderabili 

e invenzione di mezzi con cui trasformarli in realtà; analisi critica delle teorie-in-uso e 

proposte per la loro ristrutturazione. Questi sono i risultati intermedi dell’azione che 

devono poi concretizzarsi in effettivi cambiamenti della teoria in uso. 

 I concetti di inquiry, teoria per l’azione e apprendimento organizzativo, teorizzati da 

Argyris e Schön, hanno rappresentato un valido punto di partenza e un fondamentale 

riferimento sia per l’organizzazione della ricerca presentata in questo capitolo, che per 

l’analisi dei dati relativi alle diverse organizzazioni di accoglienza prese in esame.  

 

3.3 Ipotesi e metodo della ricerca  

 

La ricerca proposta in questo terzo capitolo nasce da alcuni interrogativi che le 

teorizzazioni di Argyris e Schön hanno suscitato: le organizzazioni che accolgono i 

richiedenti asilo nei CAS mantovani possono rientrare nella categoria di learning 

organization? Come hanno risposto al conflitto tra richieste istituzionali e mandato 

etico? È stato attivato un processo di inquiry per affrontare tale conflitto? Quali nuovi 

corsi di azione e di pensiero sono stati intrapresi? Questi cambiamenti possono essere 

considerati come particolari forme di “apprendimento organizzativo”? 

 L’ipotesi da cui muove la ricerca si basa sull’idea che il conflitto tra mandati abbia 

spinto le organizzazioni a ripensare il proprio modo di fare accoglienza, soprattutto 

dopo i fallimenti dell’approccio emergenziale proposto dalle istituzioni, e a 

intraprendere nuove vie di azione necessaria al superamento dell’empasse. Questa 
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situazione conflittuale è vissuta con maggior intensità dalle organizzazioni che 

gestiscono i CAS rispetto ad altre tipologie di centri (Hotspots, CARA, SPRAR) poiché 

i CAS, proprio per la loro identità ibrida, sono più facilmente esposti all’ambiguità del 

mandato istituzionale e alla sua tendenza assistenzialista. Abbiamo visto nei precedenti 

capitoli che la normativa sui CAS e ancora esigua, e le prefetture continuano ad 

“abusare” di questa forma di accoglienza, non potendosi avvalere dei centri SPRAR. In 

questo contesto caotico e altamente conflittuale si cala il lavoro quotidiano delle 

organizzazioni del terzo settore che si sono impegnate nella “partita accoglienza” – 

usando le parole del coordinatore di alcuni CAS: una partita complessa, in cui le regole 

del gioco sono in molti casi poco definite, gli arbitri (le prefetture) sono oberate dal 

lavoro burocratico, i giocatori (gestori dei CAS) cercano di giocare al meglio delle loro 

potenzialità.  

 Rimanendo nella metafora, allora ci siamo chiesti quali “schemi di gioco”, quali 

“teorie per l’azione” per dirla con Argyris e Schön, sono state messe a punto dagli Enti 

gestori dei CAS per offrire un’accoglienza in linea con la propria mission originaria.  

 Le teorie per l’azione sono al centro dell’organizzazione, orientano l’operato degli 

individui e offrono soluzioni ai dilemmi quotidiani del lavoro con i richiedenti asilo. 

Essi si basano su memorie, mappe e programmi, che preservano le conoscenze 

accumulate in questi anni di lavoro in prima linea nell’accoglienza. Vedremo come 

queste teorie sono state costruire e se hanno portato a prodotti classificabili come 

“apprendimenti organizzativi”.  

 Per raggiungere tali obiettivi la ricerca si è focalizzata su un campione di quattro Enti 

Gestori mantovani costruito secondo il principio di rappresentatività (Bernardi et al. 

2005): due enti gestori di piccole dimensioni (fino a 30 persone accolte) e due enti 

gestori di grandi dimensioni (più di 200 accolti). La scelta di selezionare gli Enti in base 

alla dimensione ci permetterà di capire se e come questa variabile ha inciso 

sull’accoglienza offerta nei centri e di confrontare le molteplici soluzioni proposte.  

 Il campione inoltre include l’esperienza di tutte le diverse tipologie di soggetti del 

terzo settore mantovano: cooperazione sociale, associazionismo laico, associazionismo 

cattolico e volontariato.  

Nello specifico la ricerca si è focalizzata sui seguenti enti gestori cui verrà dedicato un 

apposito approfondimento nei prossimi paragrafi (dati al 31/12/206): 

- Associazione “Comitato Mantova Solidale”, che accoglie 15 richiedenti asilo. 

- Associazione “Abramo Onlus”, che accoglie 31 richiedenti asilo 

- Consorzio “Sol.Co. Mantova”, che accoglie 300 richiedenti asilo 

- Cooperativa “Olinda” che accoglie 360 richiedenti asilo.  

Per ciascun ente sono stati analizzati i tre artefatti cognitivi individuati da Argyris e 

Schon come base delle teorie-in-uso dell’organizzazione: memorie, mappe e 

programmi. Vedremo per ciascuna organizzazione: 

- la storia dell’accoglienza (memorie): come è nata l’esigenza di includere questo 

servizio all’interno dell’organizzazione e su quale specifica esperienza esso si è 

innestato; 
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- l’organizzazione dei centri e del personale (mappe): come si è evoluto il numero 

di centri gestiti dall’ente, di quali tipologie di strutture si avvale e che utenza 

viene accolta, organigramma e formazione del personale; 

- prassi operative e servizi (programmi): quali sono i principali servizi offerti in 

ottemperanza delle convenzioni con la Prefettura e, nello specifico ci 

soffermeremo sulle prestazioni che vanno oltre le richieste prefettizie, quei 

servizi che permettono di ricucire il conflitto tra mandato istituzionale e mandato 

etico e di in grado di fornire un’accoglienza più vicina alla mission originaria di 

ciascun ente.  

 Questi tre elementi ci permetteranno di ricostruire alcune delle teorie in uso 

all’interno delle organizzazioni e di capire su quali assunti e valori esse si basano. 

Inoltre, cercheremo di verificare se queste organizzazioni possono rientrare nella 

categorie di learning organization e come questa loro caratteristica può contribuire allo 

sviluppo del sistema di accoglienza mantovano.  

 Per la rilevazione dei dati quantitativi relativi al numero e collocazione dei CAS, 

delle persone accolte, della tipologia utenza, ci si è avvalsi delle banche dati della 

Prefettura di Mantova nel range temporale dal 2011 al 2016.  

 Per la ricostruzione delle scelte organizzative sono stati svolte 4 interviste in 

profondità ai presidenti di ciascun Ente gestore e 14 interviste agli operatori dei centri. 

A queste si è aggiunta l’analisi della documentazione relativa a ciascun ente, che ha 

contribuito a ricostruirne la storia e i principi fondativi: Statuto, Bilanci sociali, sito 

internet.  

 Infine, per l’analisi dei servizi erogati e delle prassi operative si sono svolte quattro 

visite in loco, dove è stata verificata l’erogazione dei principali servizi di accoglienza 

previsti dalla convenzioni tra Enti gestori e Prefettura di Mantova. Per ciascuno ente 

sono stati verificati: servizi di prima assistenza (vitto e alloggio); servizi di assistenza 

sanitaria; servizi di assistenza legale; servizi di alfabetizzazione; erogazione del pocket 

money; servizi per il lavoro. Come abbiamo visto nel precedente capitolo, i servizi 

specificatamente rivolti all’integrazione lavorativa dei richiedenti asilo non sono 

richiesti ai gestori CAS, poiché essi fanno parte dei servizi di seconda accoglienza 

erogati negli specifici centri SPRAR. Quindi, ogni servizio, attività, progetto, che risulta 

volto a facilitare l’entrata del richiedente asilo nel mercato del lavoro rappresenta un 

importante indice di sconfinamento rispetto al mandato istituzionale.  

 I servizi rivolti al dopo-accoglienza risultano fondamentali per capire se gli enti 

gestori hanno un’idea di accoglienza attenta al futuro delle persone e perciò non 

adagiata sul mandato emergenziale delle istituzioni. 

 Il concetto di “sconfinamento” ci accompagnerà nell’analisi di questi dati, esso fa 

riferimento agli studi di Ferrari M. (2010, 2013) che con questo termine designa tutte 

quelle partiche, attuate dagli operatori e dalla loro organizzazione, per superare i limiti 

imposti da un sistema di welfare state ormai ridotto all’osso è sempre più lontano dalle 

reali esigenze della cittadinanza. Per l’autore, gli sconfinamenti oggi sono alla base di 

un lavoro sociale che non vuole perdere la sua identità, i suoi principi etici di 
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riferimento e che, in virtù di tale volontà, sceglie di oltrepassare i confini definiti, per 

proporre soluzione nuove, creative e capaci di riconnettere il mandato istituzionale con 

il proprio mandato etico-professionale.  

 Vediamo ora nello specifico la descrizione dei dati emersi dalla nostra indagine 

rispetto a ciascuna delle organizzazioni prese in esame. 

 

3.4 Associazione Comitato Mantova Solidale 

 

3.4.1 Memorie: storia dell’accoglienza 

 

L’associazione Comitato Mantova solidale è un’associazione di volontariato che si 

distingue dalle altre perché, è l’unico ente che non esisteva prima della strutturazione 

del sistema di accoglienza richiedenti asilo a Mantova. La sua nascita infatti è 

contestuale proprio alla chiusura della prima fase dell’accoglienza a Mantova (cfr. 

Capitolo 2): l’Emergenza Nord Africa, in cui erano stati accolti i primi 100 richiedenti 

asilo. 

 Come abbiamo accennato nel capitolo precedente, con la chiusura dell’Emergenza 

Nord Africa, stabilita dalla Protezione Civile al 31.12.12, un gruppo di 20 migranti si 

ritrova in breve tempo senza un alloggio e senza risorse per orientarsi in autonomia sul 

territorio. Il gruppo di volontari, che fino ad allora aveva collaborato con la Provincia 

nell’assistenza delle persone ospitate presso un albergo, decide di lanciare un appello 

alla cittadinanza e alle istituzioni in cui le invita a non abbandonare i migranti, ma ad 

impegnarsi nel proseguire i progetti di integrazione già avviati. All’appello rispondono 

tutti quei volontari che sono accomunati dalla convinzione che l’accoglienza dei 

richiedenti asilo sia “un dovere morale imprescindibile, che ritroviamo all’articolo 10 

della nostra costituzione, e, come tale, non può venir meno a seguito di cieche decisioni 

politico-istituzionali”, come affermato dalla presidente della Consulta Provinciale 

(intervista 1).  Il gruppo di questi volontari risulta composto in prevalenza da medici che 

lavorano nell’Ambulatorio Migranti della Croce Rossa e che si erano occupati 

dell’assistenza sanitaria dei richiedenti asilo, seguiti da insegnanti dei corsi 

alfabetizzazione, mediatori-culturali e da alcuni cittadini sensibili alla tematica. 

 Nasce quindi nel febbraio 2013 l’associazione “Comitato Mantova solidale” con la 

finalità di garantire la continuità dell’accoglienza dei richiedenti asilo dopo l’Emergenza 

Nord Africa del 2011-2012 e sostenerli nel loro percorso di integrazione. L’attività 

primaria dell’associazione si è concentrata sul reperimento di nuova sistemazione 

alloggiativa per i migranti e, dopo una lunga ricerca, riesce a trovare tre appartamenti di 

proprietà della Curia Vescovile. Questi vengono concessi in comodato d’uso gratuito, il 

pagamento delle utenze in principio era garantito da alcune donazioni giunte 

all’associazione e saltuariamente dai migranti stessi che avevano trovato un lavoro. 
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 Questa accoglienza, di natura esclusivamente volontaristica, continua per un anno, 

fino a quando l’Associazione non partecipa al primo Bando della Prefettura per 

l’affidamento dei servizi di accoglienza destinati a richiedenti protezione internazionale, 

nel gennaio 2015. Da questo momento in poi si rinsalda la collaborazione dei volontari 

con l’Ente prefettizio, che aveva avuto origine durante l’Emergenza Nord Africa e si era 

interrotta dopo la chiusura di quest’ultima. Vediamo ora se e come le forti motivazioni 

idealistiche, alla base della nascita dell’associazione, guidano le scelte organizzative e le 

prassi osservate all’interno dei CAS. 

 

3.4.2 Mappe: organizzazioni dei centri, utenza, personale 

 

L’associazione oggi gestisce tre centri di accoglienza rispettivamente nei comuni di 

Cavriana, Castiglione delle Stiviere e Mantova (fonte: Prefettura di Mantova) e la 

tipologia di struttura utilizzata è quella dell’appartamento. In ciascuno dei tre centri 

sono accolte cinque persone per un totale di 15, l’utenza è costituita esclusivamente da 

uomini adulti. Da sempre l’associazione si occupa principalmente di uomini per i quali 

ha individuato come opportuna soluzione abitativa quella del mini-appartamento nel 

centro abitato, che permettesse l’accesso diretto ai servizi del territorio.  

 Il primo ad essere stato aperto è il centro di Cavriana nel 2015 e per quell’anno 

l’associazione si è concentrata sui 5 ospiti, elaborando per ciascuno un progetto 

individualizzato e finalizzato, in primo luogo, alla preparazione per il colloquio presso 

la Commissione Territoriale ed in secondo luogo al consolidamento dell’autonomia 

personale.  

 Nel 2016 l’associazione ha aperto i due centri a Castiglione e Mantova, arrivando ad 

accogliere il massimo previsto dalla convenzione con la Prefettura di quindici persone, 

scegliendo di mantenere la formula della micro-accoglienza diffusa, realizzata tramite 

appartamenti di piccole dimensioni.  

 L’associazione “Comitato Mantova Solidale” è tra gli enti (insieme ad ASPeF, 

Azienda Servizi alla Persona e alla Famiglia del comune di Mantova) che gestiscono il 

minor numero di richiedenti asilo nella Provincia di Mantova. Questo dato però non 

deve ingannare il lettore, che è invitato ad interpretarlo attraverso l’analisi di alcune 

specifiche scelte organizzative intraprese dall’ente. Come abbiamo visto, infatti, dopo la 

chiusura dei centri dell’Emergenza Nord Africa l’associazione si impegnò molto nel 

cercare una nuova sistemazione alloggiativa alle persone che erano rimaste in territorio 

mantovano. Da allora l’associazione lavora su due filoni paralleli: l’accoglienza nei tre 

centri convenzionati con la Prefettura (15 persone) e l’accoglienza di alcuni ex 

richiedenti asilo nei tre appartamenti della Curia, questi ultimi gestiti in forma 

indipendente rispetto dalla prefettura. In essi viene praticata una sorta di “post 

accoglienza”, come la chiama il presidente dell’associazione (intervista 4), in cui 

approdano alcuni dei richiedenti asilo che per motivi vari escono prematuramente dai 

centri convenzionati con la Prefettura e necessitano ancora di un sostegno per 

raggiungere la piena autonomia. È questo il caso, ormai sempre più diffuso, di tutti 
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coloro che, pur ottenendo una forma di protezione internazionale, non riescono ad 

accedere ai posti SPRAR, ancora fortemente limitati rispetto alle esigenze. 

 In realtà, quindi, l’associazione si occupa di un numero maggiore di persone rispetto 

a quello che risulta dai dati forniti dalla Prefettura. Tra queste persone c’è anche S. un 

ragazzo di 29 anni proveniente dal Ghana, a cui è stata diagnosticata una patologia 

mentale e che è accolto negli appartamenti del post-accoglienza ormai dal 2014, con un 

progetto elaborato dagli operatori di “Mantova solidale”, in collaborazione con i servizi 

sociali del comune. Si è potuto verificare che le persone in uscita dai centri 

convenzionati con la prefettura hanno bisogno ancora di un sostegno per raggiungere 

l’autonomia, l’associazione sigla un “Patto di buona uscita” della durata di un anno, in 

cui si impegna ad ospitare la persona nei centri non convenzionati, quest’ultima deve 

utilizzare il tempo per prepararsi alla partenza o, dove possibile, per cercare un lavoro.  

 Una prima interessante traccia di sconfinamento la troviamo proprio qui: in una 

soluzione alloggiativa che va oltre le richieste istituzionali, per rendere meno traumatica 

l’uscita dal centro e dare alla persona tutto il tempo di cui necessita (fino ad un anno) 

per organizzare i propri progetti futuri.  

 Rispetto alla variabile del personale, fondamentale per comprendere l’idea di 

accoglienza che ciascun ente vuole proporre, questa associazione ha fatto delle scelte 

precise.  

 Come abbiamo ormai compreso, la maggior parte degli associati sono volontari, 

soprattutto medici che avevano lavorato presso l’Ambulatorio migranti negli anni 

novanta, ad essi si aggiungono alcuni insegnanti, che si erano occupati dei corsi di 

italiano nei centri dell’Emergenza Nord Africa, seguiti da altri simpatizzanti, sensibili 

alle tematiche dell’accoglienza e dell’integrazione degli stranieri.  

 A fianco dei volontari lavorano due operatori sociali, esperti in mediazione 

interculturale, assunti dall’associazione per la gestione diretta dei tre centri di 

accoglienza convenzionati. Ad essi si aggiunge un coordinatore, esperto in 

progettazione sociale che formula e monitora l’andamento del progetto di accoglienza, 

gestisce l’amministrazione, la rendicontazione finanziaria e coordina le équipe di 

lavoro. Delle équipe fanno parte anche alcuni collaboratori esterni con contratto a 

chiamata, che si occupano principalmente del trasporto degli ospiti presso i servizi 

pubblici (visite in ospedale; rinnovo Modulo C3 in Questura; colloquio in Prefettura 

ecc.). 

 I due mediatori culturali che gestiscono i centri e il rapporto con l’utenza, hanno una 

formazione specifica nell’ambito della mediazione interculturale, inoltre uno di loro 

aveva già lavorato in precedenza presso la Rete dei Segretariati Sociali attivata dalla 

Provincia alla fine degli anni ’90 e può, quindi, avvalersi di un’esperienza ormai 

ventennale nell’ambito.  

 Questi dati ci permettono di capire che l’esperienza maturata dai volontari e dagli 

stessi operatori ha origini lontane ed è strettamente legata allo sviluppo dei servizi per 

l’immigrazione istituiti dalla Consulta Provinciale per l’immigrazione. Nel capitolo 

precedente abbiamo ripercorso le fasi dell’accoglienza a Mantova e abbiamo visto che 



 
 

91 

 

nel 1992 viene aperto il primo Centro Interculturale, seguito dall’Ambulatorio Migranti 

e dalla Rete dei Segretariati Sociali per l’immigrazione dislocati su tutto il territorio 

provinciale. In questi servizi hanno lavorato anche alcuni medici, insegnanti e mediatori 

che poi sono confluiti all’interno dell’associazione “Mantova Solidale”. Si tratta quindi 

di un’esperienza tra le più antiche del mantovano nella produzione e nella gestione di 

servizi socio-assistenziali per immigrati.  

 Questo è avvenuto anche a seguito della riforma delle province, avvenuta nell’aprile 

2014, che aveva portato a tagli delle spese e al ridimensionamento del personale. Uno 

dei settori che ha subito una forte razionalizzazione delle risorse è stato proprio il settore 

immigrazione che portato alla chiusura del Centro Interculturale proprio in quegli anni. 

Tutta l’esperienza maturata all’interno di questi servizi, frutto delle reti costruite con le 

associazioni di immigrati, dei progetti interculturali nelle scuole, del lavoro con le 

seconde generazioni, sarebbero andati persi se alcune delle persone impegnate in questi 

servizi non avesse scelto di riconvertire il patrimonio di conoscenze acquisite all’interno 

della neonata associazione “Comitato Mantova Solidale”. 

 Sarà quindi interessante capire come questo ente ha interpretato il mandato 

dell’accoglienza alla luce della propria storia e della propria identità organizzativa. Si è 

attenuta al mandato o, come aveva fatto già nel 2012 (cfr. par 2.5), è andata oltre, 

offrendo servizi in più rispetto a quelli richiesti? Vediamolo nel prossimo paragrafo.  

            

3.4.3. Programmi: Servizi e prassi operative 

 

L’accoglienza dei richiedenti asilo nei tre centri si articolata nel tempo intorno ai servizi 

previsti dalla convenzione con la Prefettura.  

 La gestione delle pratiche amministrative è svolta dai due mediatori referenti per le 

strutture, mentre la preparazione al colloquio con la Commissione territoriale è di 

competenza dai volontari dell’associazione. Nell’assistenza legale risulta sempre più 

importante non solo prepararsi al colloquio, ma impegnarsi nel reperire prove a 

supporto del proprio racconto che si riveleranno utili per ottenere la protezione. Con 

“prove” si intende ogni elemento che in qualche modo attesti le persecuzioni subite, 

come ad esempio un articolo di giornale che parli dei fatti di cui si narra, il certificato di 

appartenenza ad un partito politico, la testimonianza di un parente, certificati medici che 

attestino lesioni etero-procurate ecc. Il reperimento di questo materiale risulta una 

pratica molto complessa, poiché spesso la persona ha perso i contatti dei familiari, 

spesso mancano i mezzi per inviare la documentazione in forma telematica, oppure i 

costi per l’invio sono troppo elevati. In questo procedimento diventa fondamentale che 

il richiedente asilo sia assistito da persone esperte, che dedichino tempo alla ricerca, allo 

studio delle dinamiche geo-politiche della sua area di provenienza e delle possibili 

prove che possano confermare i fatti. L’operatore sociale che si occupa del centro e 

della convivenza non avrebbe il tempo materiale per occuparsene, ed è qui che diventa 

fondamentale l’aiuto dei volontari. Una volontaria a questo proposito afferma (intervista 

4): 
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Per rendere sostanziale il diritto alla protezione diventa necessario trovare il maggior numero di prove 

atte a sostenere le dichiarazioni dei richiedenti in commissione, ci dedichiamo molto alla raccolta di 

tutta la documentazione relativa ai fatti, proprio per dare loro la possibilità sostanziale di ottenere la 

protezione. Senza questo lavoro di studio e ricerca la persona difficilmente riesce ad ottenere lo status 

solo con le sue forze.  

Vediamo quindi, come il lavoro dei volontari e il loro impegno nell’assistenza legale sia 

fondamentale per aiutare la persona a rendere sostanziale un diritto che altrimenti 

rischierebbe di rimanere inapplicabile. 

 Oltre all’assistenza materiale e legale, un ulteriore servizio attivato dall’ente è 

l’assistenza sanitaria, dove ritroviamo ulteriori tracce di sconfinamento. L’aspetto della 

tutela della salute del migrante è essenziale per rendere la convivenza sicura per tutti, la 

convenzione prevede quindi un primario screening medico presso l’ospedale (una volta 

avveniva presso l’Ambulatorio Migranti della CRI) che comprende analisi del sangue, 

vaccinazioni obbligatorie, e test Mantoux.  

 Grazie alla loro formazione medica, alcuni volontari si sono resi conto che i migranti 

portavano con sé patologie infettive particolari che l’ospedale di Mantova non era 

abituato a trattare e hanno scelto di rivolgersi al reparto di malattie infettive 

dell’ospedale di Negrar (VR), all’avanguardia in materia di malattie tropicali. Si è 

dunque potuto costare che agli ospiti dei centri viene offerto non solo lo screening di 

base in ospedale a Mantova, ma anche, dove necessario, un esame più approfondito a 

Negrar volto a verificare l’assenza d’infezione da malattie tropicali. A questa si 

aggiunge la cura odontoiatrica offerta da un dentista volontario dell’associazione, che 

permette un intervento tempestivo e un notevole risparmio economico.  

 Abbiamo visto che oltre ai servizi per la prima assistenza la Prefettura, tramite le 

convenzioni, è arrivata a richiedere anche alcuni servizi per l’integrazione che, però, 

sono ridotti al servizio di orientamento ai servizi del territorio e ai corsi di 

alfabetizzazione. L’associazione si è rivolta al Centro Per l’Istruzione Adulta (CIPIA) di 

Mantova per la fornitura dei corsi d’italiano e ha assunto due insegnanti specializzati 

per il periodo estivo, quando il centro è chiuso. Inoltre la convenzione obbliga gli enti a 

fornire i corsi alla persona solo per i primi tre mesi di accoglienza, mentre 

l’associazione si impegna a fornirli per tutta la durata della permanenza dell’ospite. 

Anche in questo caso abbiamo una forma di supporto che va oltre alle richieste 

istituzionali.  

 Infine, per quanto riguarda i servizi relativi al dopo-accoglienza, non richiesti dalle 

convenzioni ma fondamentali per ridurre i risvolti traumatici dell’uscita 

dall’accoglienza, questa organizzazione ha fatto delle scelte ben precise, che ancora una 

volta sono spiegabili a partire dalla sua storia.  

 L’associazione era nata proprio per evitare che i richiedenti asilo fossero abbandonati 

dopo l’uscita dai centri nel 2012, ha fortemente voluto costruire progetti di integrazione 

per queste persone che ormai dai due anni vivevano a Mantova. Si è quindi cominciato a 

pensare ad un progetto che offrisse un’opportunità di lavoro a chi usciva dal centro di 

accoglienza. A partire dalle conoscenze in campo agricolo che molti degli ospiti 
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avevano dimostrato di avere, si è scelto di proporre il progetto di agricoltura sociale 

“Coltiviamo il futuro”. Il progetto inizia nella primavera del 2015 con la coltivazione di 

un frutteto e di un ettaro di terreno per la produzione orticola nel comune di Curtatone 

(Mn). Si sceglie di praticare un’agricoltura rispettosa della salute, dell’ambiente e della 

biodiversità, senza l’uso di pesticidi o fertilizzanti chimici. 

 Nel 2015 viene inserito il primo migrante originario del Marocco, cui si affianca un 

richiedente asilo, A., proveniente dal Niger. Altri due giovani, M. dal Niger e I. dalla 

R.D.C, vengono iscritti ad un corso agroalimentare organizzato dal centro di formazione 

professionale “La Bigattera”, per l’apprendimento delle tecniche di coltivazione 

agricola e di trasformazione alimentare. Si crea così un gruppo affiatato e capace. Dal 

progetto “Coltiviamo il Futuro” nasce, alla fine del 2015, la cooperativa sociale 

Kodemundi nella quale si inseriscono i tre giovani formati in ambito agricolo, con 

contratto a tempo determinato. La cooperativa, insieme ai volontari dell’associazione, si 

impegna anche nella vendita dei prodotti in mercati contadini dei paesi dell’alto 

Mantovano (Castiglione, Gazzoldo ecc.) e stabilmente il sabato in centro città. Come 

dichiara un volontario (intevista 5) “questi luoghi, soprattutto i mercati agricoli, sono 

importanti non solo per la vendita ma anche per permettere un’occasione di incontro, 

interazione sociale e promozione dell’Intercultura.” 

 La cooperativa agricola sociale Kodemundi è inoltre entrata a far parte della rete di 

Agricoltura Sociale Lombardia e ha la principale funzione di sviluppare iniziative volte 

all’inclusione lavorativa di persone migranti o anche con disabilità mentale. In due anni 

Kodemundi ha coinvolto 9 persone con svantaggio, di cui 5 con percorsi stabili.  

 

3.4.4. Dalla teoria-in-uso alla teoria per l’azione: valori e assunti 

 

L’analisi della storia, delle scelte organizzative nella collocazione dei centri, del 

personale e dei servizi offerti, ci permettere di cogliere alcuni degli elementi distintivi 

della teoria per l’azione interna all’Ente.  

 Il primo elemento di particolare interesse per la nostra analisi è dato dalle 

motivazioni alla base della nascita dell’associazione: impedire che gli errori della 

politica emergenziale attuata durante l’Emergenza Nord Africa si riversassero sui 

richiedenti asilo, abbandonandoli ad una destino di vagabondaggio.  

 L’associazione, quindi, nasce con il preciso intento di rimettere al centro la persona e 

le sue esigenze, di non abbandonarla, e di continuare ad assisterla fino al 

raggiungimento di una piena autonomia. Fin dal principio è chiara l’impostazione 

valoriale che guida l’agire dell’organizzazione, la quale non si deve limitare ad una 

prima accoglienza in forma assistenziale o peggio assistenzialista, ma deve impegnarsi 

nella costruzione di percorso di integrazione per ciascuna delle persone accolte. L’uscita 

dal centro non deve essere traumatica, ma costruita nel tempo attraverso un progetto 

individualizzato, centrato sulla valorizzazione delle competenze residue e sulla 

costruzione di reti al di fuori del centro.  
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 In linea con questa ottica si trovano le scelte organizzative operate dall’ente: sono 

utilizzati mini-appartamenti, collocati nei centri abitati, che permettono alle persone di 

entrare più facilmente in contatto con la comunità ospitante e con i servizi del territorio. 

Un totale di 15 persone, seguite costantemente da due mediatori, affiancati da volontari, 

mostra un rapporto operatore-utente di 1 a 8 circa, che facilita molto il lavoro di 

individualizzazione del progetto di aiuto. Dalle interviste con i volontari emerge una 

conoscenza approfondita delle storie delle persone accolte (si possono vedere i 

numerosi esempi emersi nelle interviste) e un elevato coinvolgimento nelle attività 

proposte all’interno dei centri.  

 Il personale, costituito dai volontari e da operatori provenienti dei servizi per 

l’immigrazione, dimostra come, nonostante la sua nascita recente, questo ente possa 

contare su un’esperienza pluriennale nel lavoro con l’utenza immigrata. Inoltre, la 

presenza ancora molto attiva dei fondatori rivela una certo attaccamento ai valori 

fondativi dell’associazione, valori costruiti nel tempo, anche facendo tesoro degli errori 

del passato.  

 Per mantenersi fedele ai valori del proprio mandato etico l’organizzazione propone 

alcuni servizi in eccedenza rispetto alle richieste contenute all’interno della convenzione 

con la Prefettura. Primo fra tutti è il servizio c.d. di “post-accoglienza” all’interno dei 

tre appartamenti non convenzionati, in cui sono ospitate persone che escono dai centri di 

accoglienza ma necessitano ancora di un aiuto per raggiungere l’autonomia piena. Uno 

sguardo che va oltre l’accoglienza assistenziale e che tampona le carenze di un sistema 

che ancora oggi non ha una rete di seconda accoglienza SPRAR abbastanza capiente per 

accogliere tutti coloro che ne hanno diritto.  

 Dal punto di vista dell’assistenza sanitaria e dei servizi per l’alfabetizzazione, 

l’associazione rivela di mettere in atto due importanti forme di sconfinamento: da un 

lato offre visite specialistiche in più rispetto a quelle previste per convenzione (presso 

l’ospedale di Negrar); dall’altro organizza corsi per un numero maggiore di ore rispetto 

a quelle richieste.   

 Infine, come sappiamo la ricerca attiva del lavoro non è tra i servizi previsti dalle 

convenzioni, che fanno cenno solo all’eventuale possibilità di volgere attività di 

volontariato presso i Comuni di ubicazione delle strutture. L’organizzazione “Mantova 

Solidale” già dal 2015 aveva cominciato, invece, a lavorare per la costruzione di un 

futuro per le persone dopo l’accoglienza, con il progetto di agricoltura sociale 

emblematicamente chiamato “Coltiviamo il futuro”. Un progetto che, come abbiamo 

visto, ha dato un lavoro a 5 degli ex- richiedenti asilo ospitati nei centri di accoglienza. 

Da questo è nata la cooperativa agricola sociale Kodemundi, oggi in fase di espansone 

delle sue attività (mercati contadini di Mantova e provincia, servizio di consegna a 

domicilio).  

 L’agricoltura rappresenta un’interessante strumento nel lavoro sociale perché ha la 

capacità di rimescolare i ruoli, l’equilibrio tra operatore e utente, fino a darne una 

confermazione inedita. Come ci spiega Ferrari (2015, p.23)  
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L’agricoltura sociale pone un elemento terzo nella relazione tra operatore e utente: l’elemento 

produttivo. Esso è legato ai ritmi dell’agricoltura e segna, contiene, marca, i soggetti che vi 

interagiscono. Li sollecita a frequentarsi e a scambiarsi conoscenze ed esperienze di cui probabilmente 

nessuno, almeno nella fase iniziale, dispone. Così accade che l’educatore o lo psicoterapeuta sappiano 

meno, in quanto a tecniche culturali, del minore straniero non accompagnato che ha coltivato il suolo 

natio. E tutti dovranno probabilmente rivolgersi ad un esperto locale per migliorare la produzione. 

Inoltre, scopriranno (specie l’educatore e lo psicoterapeuta) che è soprattutto frequentando i campi, 

lavorando insieme ai ragazzi, condividendone fatiche e successi, che potranno osservare e conoscere, 

sia i vegetali che le persone affidate loro. Parafrasando Bordieu, potremmo affermare che il campo è 

davvero, in queste esperienze, un insieme di forze fisiche, che, aggiungeremmo, contribuiscono a 

migliorarsi producendo e riuscendo a scambiarsi i ruoli.   

  Nell’agricoltura sociale la relazione di aiuto si modifica e a questo proposito risulta 

interessante un’affermazione di un volontario: “spesso quando andiamo a vendere gli 

ortaggi ci scambiano per colleghi e questo è il senso vero di fare inclusione sociale. 

L’ospite torna ad essere non una patologia, non una storia clinica, ma una persona che 

ha un lavoro, ha un ruolo, che ritrova la sua dignità nel sapere esattamente dov’è 

collocata e cosa sta facendo di utile per tutti” (intervista 4). 

 Il lavoro agricolo diventa un altro modo di fare lavoro sociale. Grazie ad un elemento 

esterno alla relazione, in questo caso la produzione agricola, la presenza di ritmi, 

oggetti, strumenti, animali, relativamente indipendenti dal binomio operatore-utente, si 

creano spazi e tempi di incontro differenti rispetto al solito. La persona riacquista 

dignità e autonomia, può mettere in campo capacità e conoscenze che aveva in passato e 

che ora ritornano utili. È questa l’occasione per riconciliarsi con un passato spesso 

traumatico, che sembrava non avere più nulla da offrire e che invece viene riscoperto e 

rielaborato in modo nuovo e positivo. Per il migrante soprattutto, ci insegna l’etno-

psichiatria, diventa fondamentale ristabilire un legame positivo con il paese di origine, 

con ciò che ha abbandonato, facendo in modo che il trauma della fuga sia elaborato in 

senso “generativo”, esso non è solo un luogo di sofferenza e morte, ma può essere un 

risorsa per il presente. Questa pratica permette di sostenere il migrante nel difficile 

compito di ricostruire un legame saldo tra passato, presente e futuro, un legame che è 

stato spezzato dalla migrazione (Inglese, 1997).  

 Forti di queste considerazioni vediamo come alcune delle nozioni teoriche proposte 

da Argyris e Schön si applicano al caso studiato. Possiamo osservare innanzitutto che il 

processo di inquiry, inteso come processo di ricerca-indagine attivato da una non-

corrispondenza tra risultati attesi e risultati ottenuti, viene realizzato dall’organizzazione 

fin dalle sue origini. Com’è noto, la motivazione che ha spinto i volontari a fondare 

l’associazione nasceva proprio da un’esperienza di fallimento delle politiche 

emergenziali di accoglienza attivate dalle istituzioni. I volontari non erano disposti ad 

abbandonare le persone senza averle sostenute in reale percorso di integrazione, 

lasciandole senza riferimenti, senza alloggio e senza lavoro. Il frame dell’accoglienza 

come integrazione, ereditato dalle esperienze di lavoro nei servizi per gli immigrati, ha 

indotto i volontari ad un riflessione, ad una ricerca di possibili soluzioni organizzative. 

Alla base del processo di inquiry, sembra proprio esserci quello scontro tra mandati, 
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istituzionale ed etico, che perseguono valori diversi, ma che devono essere 

costantemente riconciliati nel lavoro sociale. Da un lato il mandato istituzionale, che 

chiedeva un’assistenza di tipo alberghiero, senza servizi rivolti a sostenere l’inclusione 

sociale del migrante; dall’altra un mandato etico-professionale di operatori e volontari 

che intendeva l’accoglienza come un’occasione per lo sviluppo dell’autonomia e 

dell’integrazione della persona nel tessuto sociale. Da questo conflitto si origina il 

processo di inquiry che ha dato origine ad alle teorie per l’azione di questa 

organizzazione. 

 Riprendendo lo schema proposto dagli autori vediamo che, se con l’accoglienza si 

vuole produrre - nel nostro caso è forse più indicato parlare di sostenere- l’integrazione 

della persona (conseguenza C), diventa necessario produrre azioni-servizi (Azione A) 

per l’autonomia della persona, sia alloggiativa che lavorativa. Per quanto riguarda 

l’alloggio, l’associazione mette a disposizione i propri appartamenti del post-

accoglienza; per favorire l’autonomia lavorativa, è stato invece aperta la nuova 

cooperativa Kodemundi.  

 Come acutamente osservano gli autori, alla base di ogni teoria per l’azione ci sono 

dei valori che rendono desiderabile una conseguenza piuttosto di un’altra.  Secondo il 

valori alla base del lavoro sociale: incentrati sul rispetto della dignità della persona, 

della sua autonomia, della sua completa autodeterminazione, la conseguenza 

dell’integrazione è preferibile rispetto alla mera assistenza dell’ospite. La centralità 

della persona, e della costruzione del suo futuro diventa una priorità per 

l’organizzazione a tal punto da scardinare i vecchi metodi di accoglienza semi-

alberghiera (proposta dalle istituzioni durante l’emergenza Nord Africa) per impostare 

nuove vie di azione più focalizzate sull’integrazione.  

 Oltre ai valori che rendono desiderabile l’integrazione come conseguenza 

dell’accoglienza, secondo gli autori ci sono degli assunti che permettono di considerare 

un’azione più idonea rispetto ad un’altra per ottenere quel risultato. Qui entra in gioco 

l’esperienza professionale di operatori e volontari che da anni lavorano con gli 

immigrati, i quali hanno individuato due elementi fondamentali per sostenere 

l’integrazione sociale del migrante: l’alloggio e il lavoro, ed è proprio questo assunto ad 

aver guidato alcune delle scelte organizzative dell’Ente.  

 Tali riflessioni ci portano a concludere che questa organizzazione ha dimostrato nel 

tempo una propria capacità di agire, di fare ricerca e di produrre conoscenze utili ad 

orientare l’agire dei propri membri. Un’organizzazione capace di apprendere, perché ha 

saputo mettere in discussione alcuni modi di operare del passato, tesi 

all’assistenzialismo fine a se stesso e sostituirli con nuove teorie per l’azione, volte 

promuovere l’integrazione delle persone accolte. Apprendimenti che sono il risultato di 

un processo di inquiry, basato sui diversi passaggi individuati dagli autori: 

l’interpretazione dell’esperienza passata di fallimento nelle politiche emergenziali; 

l’individuazione di nessi causali tra azioni e risultati; evoluzione dei desiderata circa la 

prestazione futura, ovvero un’accoglienza finalizzata all’integrazione; analisi di 
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potenzialità e limiti di strategie, strutture, tecniche utilizzate nell’organizzazione e la 

strutturazione di servizi in più rispetto a quelli richiesti dalle convenzioni. 

 Un esempio di organizzazione aperta al cambiamento ma comunque ben radicata sui 

propri valori di riferimento. Un’organizzazione che ha saputo impostare e oggi propone 

un modo diverso di fare accoglienza, risultato di un complesso lavoro di ricomposizione 

tra il mandato istituzionale e il proprio mandato etico-professionale. 

 

3.5. Associazione Abramo ONLUS 

 

3.5.1 Memorie: storia dell’accoglienza 

 

In rappresentanza dell’associazionismo cattolico, molto attivo in materia di accoglienza 

di persone in situazione di fragilità e disagio, abbiamo l’Associazione Abramo ONLUS. 

Essa è il principale strumento operativo che la Chiesa mantovana ha attivato, tramite la 

Caritas diocesana, per l’accoglienza e l’accompagnamento di persone in difficoltà, 

attraverso la promozione e la gestione di servizi residenziali.  

 I soci di Abramo ONLUS attualmente sono: la diocesi di Mantova (attraverso la 

Caritas diocesana) e le parrocchie di San Giorgio di Mantova; Soave; Porto Mantovano; 

Goito; Pozzolo; S. Pio X – Mantova; S. Antonio di Porto Mantovano; Seminario 

vescovile di Mantova. 

 Questa associazione si occupa di accoglienza di persone con fragilità economiche e 

sociali dagli anni ’90, anche in convenzione con diversi distretti socio-sanitari del 

mantovano. Ad oggi sono accolte 200 persone (dati 2016) suddivise in diversi tipi di 

strutture di accoglienza: 

-  Comunità Casa della rosa: struttura a carattere comunitario che accoglie fino ad 

un massimo di 20 donne - con o senza figli - provenienti da situazioni di disagio 

e difficoltà, per realizzare il progetto di autonomia. 

- Comunità Mamrè: comunità di accoglienza per 8 nuclei famigliari rimasti senza 

casa per motivi vari e in condizioni economiche di forte difficoltà. 

- Housing Epimèleia: appartamenti nelle parrocchie, fino ad un massimo di 11 

uomini provenienti da esperienze di fragilità, per avviare un percorso di 

reinserimento sociale. 

- Casa San Vincenzo de’ Paoli: servizio rivolto a donne - con o senza figli minori 

- che siano in possesso di un minimo di autonomia economica.  Si tratta di 6 

appartamenti indipendenti tra loro con uno spazio di custodia bambini gestito da 

volontari. 

- Housing diffuso: alloggi messi a disposizione dalla diocesi o da parrocchie, per 

l’ospitalità di nuclei famigliari. Tali alloggi sono distribuiti su tutto il territorio 

provinciale, da Marcaria a San Giorgio, da Castiglione delle Stiviere a Felonica, 

con un ampio coinvolgimento delle comunità parrocchiali di questi paesi. 
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 I servizi più antichi sono quelli di Comunità Mamrè (nata nel 1998) e di Casa della 

Rosa (1999), che offrivano l’accoglienza tipica delle comunità residenziali, molto 

diffuse in quegli anni. In queste comunità alloggio è prevista la condivisione di spazi e 

tempi di vita tra le persone ospitate, con la presenza costante, 24 ore su 24, di operatori 

e/o volontari per accompagnamento e assistenza.  

 Negli ultimi anni la Provincia di Mantova è stata interessata dall’intensificarsi 

dell’emergenza sfratti
14

 che ha spinto gli Enti gestori di servizi residenziali a ripensare 

le proprie modalità di accoglienza. Nel contesto della crisi economica molti cittadini si 

sono trovati senza lavoro e ben presto incapaci si sostenere le spese di affitto, con la 

conseguente perdita della casa. Ad oggi quindi le persone che necessitano di un alloggio 

non sono portatrici di gravi problematiche psico-sociali, ma si tratta per lo più di 

persone che si sono trovate da un momento all’altro senza un lavoro e non sono riuscite 

a trovarne un altro. Per questa tipologia di utenza non era necessaria l’assistenza 24h su 

24 di operatori sociali, ma semplicemente una sistemazione temporanea in vista di un 

ritorno alla vita che si conduceva prima. La soluzione più idonea è rappresentata 

dall’housing sociale, caratterizzato da accoglienza temporanea di nuclei familiari o 

persone singole in appartamenti autonomi, con contratti di comodato gratuito o affitto a 

canone agevolato. A tale formula aderisce anche l’associazione Abramo che apre 

l’housing Epimèleia e Casa San Vincenzo proprio in questi anni.  È inoltre partito da 

poco un progetto di housing sociale con il distretto di Mantova, che ha visto la 

ristrutturazione di alcuni appartamenti di proprietà della Curia in diversi paesi della 

provincia, affittati con canone agevolato a cittadini in carico ai servizi sociali.  

 L’accoglienza dei richiedenti asilo si innesta in questa storia di ospitalità iniziata con 

le prime comunità venti anni fa e rivolta a diverse tipologie di utenza in difficoltà.  

 Vista la sua storia di accoglienza l’associazione, tramite Caritas, è stata coinvolta 

nell’accoglienza dei richiedenti asilo fin dal principio con l’emergenza Nord Africa. 

Ricordiamo che in quel periodo erano giunte in territorio mantovano circa 100 persone 

alle quali si doveva trovare una sistemazione alloggiativa in breve tempo. La Prefettura 

decise di avvalersi di servizi di accoglienza già attivi sul territorio e tra questi 

figuravano anche quelli offerti dall’associazione Abramo.  Essa arriva ad accogliere 25 

persone presso un unico centro nella zona di Te Brunetti a Mantova, esclusivamente 

uomini adulti, che era la tipologia di migranti principale in quegli anni. Furono 

impiegati due operatori che erano già nell’organico dell’associazione, entrambi 

educatori professionali con esperienza. L’organizzazione dell’accoglienza in questo 

primo centro, ricalca alcune dinamiche tipiche dell’approccio emergenziale: l’utilizzo di 

una grande struttura in cui vengono riunite 25 persone, e l’attivazione dei servizi minimi 

di accoglienza. Come abbiamo visto nel precedente capitolo, infatti all’epoca i gestori 

era tenuti a svolgere un’accoglienza di tipo alberghiero, incentrata sulla fornitura di 

                                                 
14

 Usa questo termine il Piano di Zona del distretto sociale di Mantova (2015-2017) che rileva l’aumento 

del tasso degli sfratti del + 9,2% rispetto al 2013 (dati A.L.E.R. 2014) una delle  percentuali più alte in 

Lombardia ( le vicine Brescia e Cremona sono rispettivamente a - 27% e - 11%). 
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vitto, alloggio, beni di prima necessità e orientamento legale, solo in un secondo 

momento sono stati aggiunti i servizi extra di alfabetizzazione e mediazione culturale.  

 Al termine dell’accoglienza inoltre, Caritas non risponde all’appello della Provincia e 

di Mantova solidale che chiedevano di continuare l’assistenza di chi era rimasto sul 

territorio senza alloggio e senza un lavoro. L’assistenza iniziata viene, così, interrotta, 

attenendosi al mandato, il centro di Te Brunetti viene chiuso e poi adibito a centro per le 

associazioni laicali di ispirazione cattolica (Azione Cattolica, AGESCI ecc.). La Curia 

Vescovile si dimostrerà comunque sensibile alla questione dei richiedenti asilo rimasti a 

Mantova, concedendo in comodato d’uso gratuito all’Associazione Mantova Solidale i 

tre appartamenti di cui si è detto.  

 Nel 2014 si apre la seconda fase del sistema di accoglienza gestito dal Ministero 

dell’interno tramite le prefetture e questa volta Caritas, tramite l’associazione Abramo, 

risponde alla chiamata delle istituzioni e si propone per una seconda accoglienza. 

Stavolta non ci si avvale di un unico centro da 25 persone, ma di due appartamenti: uno 

da 11 posti a Borgoforte e uno da 4 a Mantova, per un totale di 15 persone accolte. 

Riprende in questo modo l’accoglienza dell’associazione Abramo Onlus come la 

conosciamo oggi.  

 Vediamo ora come è stata interpretata l’accoglienza rispetto alle due variabili delle 

scelte organizzative e delle prassi operative attuate nei centri di accoglienza. 

 

3.5.2 Mappe: organizzazioni dei centri, utenza, personale 

 

Alla fine del 2014 viene aperto un nuovo centro a San Giorgio per 5 uomini; due donne 

vengono inserite nella comunità di accoglienza “Casa della Rosa” di Goito. il numero 

quindi passa da 15 a 20 persone accolte in quell’anno, non solo uomini, ma anche le 

prime donne. 

 Nel 2015 persiste il centro di Borgo Virgilio da 11 e a Mantova vengono aperti due 

nuovi appartenenti: uno da 5 e uno da 6 posti, che si aggiungono a quello da 4 già 

esistente. Il centro di San Giorgio viene invece chiuso verso la fine dell’anno e 

l’associazione arriva ad accogliere un totale di 26 persone, tutti uomini.  

 Nel 2016 sono aperti due nuovi piccoli appartamenti: uno a Porto Mantovano per due 

uomini e uno a Castel Goffredo dove viene accolto il primo nucleo familiare da 3 

persone. Inoltre viene ospitata una donna, vittima di tratta, presso un convento di suore 

a San Benedetto per esigenze di tutela e protezione. Nel 2016 l’incremento è solo di 5 

persone per un totale di 31 accolti adulti, più un neonato.  

 Infine nel 2017 vengono aperti due nuovi centri: uno a Roncoferraro dove è accolta 

una famiglia e uno a San Giorgio per tre donne. In totale in quest’anno sono state 

accolte 39 persone, di cui 31 uomini, 6 donne, e due nuclei familiari (sono tolti dal 

conteggio totale i figli minori a carico delle famiglie a cui non viene corrisposto uno 

specifico pocket money).  

 L’utenza prevalentemente ospitata è rappresentata da uomini adulti, ma negli ultimi 

due anni si osserva una tendenza all’apertura di centri specializzati per l’accoglienza di 
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famiglie e donne sole, non risultano invece accolti presso questo ente i Minori Stranieri 

Non Accompagnati (MSNA).  

 La tipologia di struttura privilegiata risulta essere, in sostanza, quella del mini 

appartamento, con l’unica eccezione del centro di Borgo di Virgilio, da 11.  

 Rispetto al tema della diffusione sul territorio vediamo che tre centri sono situati, 

presso la città di Mantova, i restanti 6 sono suddivisi in sei comuni diversi. Vediamo 

quindi, come risulti una scelta di accoglienza diffusa in piccoli nuclei. 

 Per la selezione del personale, ci spiega il coordinatore, “sono state cercate 

soprattutto persone con uno specifico curriculum formativo nell’ambito delle 

professioni sociali, perché crediamo che la competenza degli operatori sia essenziale per 

garantire la qualità dei nostri servizi”. Queste dichiarazioni sono avvalorate dai dati sul 

personale impiegato che è composto da 6 persone: 4 educatori professionali, un 

assistente sociale e un persona con laurea in beni culturali ma con un’esperienza di 

lavoro di tre anni in centri accoglienza. Inoltre, ci si avvale, come in ogni servizio 

residenziale di Caritas, dei volontari che aiutano soprattutto nella proposta di attività 

ricreative. La maggior parte del servizi di assistenza amministrativa, legale, sanitaria è 

gestita da operatori professionali specializzati ed il rapporto con gli utenti è di 1 a 7.  

 In principio, quando il numero dei centri era ancora basso, tutti gli operatori erano 

impegnati su tutti i centri ed il loro lavoro era specifico rispetto alle diverse funzioni: 

educatori che si occupavano degli aspetti pedagogici, sociali, altri delle questioni 

sanitarie, altri della cura della convivenza, mentre all’assistente sociale competevano le 

funzioni amministrative e di coordinamento con gli Enti locali. Rispetto all’assistenza 

legale, non è impiegato uno specialista del diritto (es. avvocato) ma gli ospiti sono 

preparati al colloquio con la commissione dal coordinatore dell’équipe, il quale ha 

lavorato per molti anni nei servizi residenziali di Caritas ed è l’unico che è rimasto dopo 

l’esperienza dell’accoglienza in emergenza del 2011. È questa la persona che garantisce 

una certa continuità sia delle esperienze costruite in anni di gestione delle comunità 

residenziali di Caritas, che di quelle più specifiche maturate a seguito della prima 

esperienza con i richiedenti asilo.  

 Con l’aumentare dei centri però, la possibilità che tutti gli operatori lavorassero in 

tutti i centri si è resa più complessa e si è scelto di assegnare a ciascun operatore una 

struttura specifica, in cui provvedere alle diverse esigenze degli accolti. L’assistenza 

legale è rimasta comunque in mano al coordinatore, coadiuvato dall’assistente sociale. 

Per facilitare il coordinamento tra strutture che sono ora gestite in modo più autonomo, 

viene realizzato un incontro in équipe ogni settimana della durata di 3 ore e mezza. Si è 

costatato che durante l’incontro c’è una prima fase di aggiornamento in cui ciascun 

operatore relaziona quanto è stato fatto durante la settimana ed espone le problematiche 

maggiori, oppure ci si concentra su un caso specifico se ritenuto particolarmente critico. 

Il lavoro in équipe sul caso, risulta essere una risorsa essenziale per l’operatore, che in 

questa sede può sia condividere il peso di una situazione, che rileggerla secondo altri 

punti di vista, essenziali per cogliere la complessità che è insita nei problemi di cui si 

occupa il lavoro sociale.  
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 Vediamo ora l’organizzazione più specifica dei servizi e delle prassi operative per 

vedere se si allineano a quelle richieste da mandato istituzionale, o vanno oltre. 

 

3.5.3 Programmi: Servizi e prassi operative 

 

Come abbiamo visto, l’associazione non si occupa solo di richiedenti asilo, essa offre 

servizi residenziali per altre tipologie di utenza come donne, uomini e famiglie che si 

trovano in una situazione di fragilità socio-economica, in collaborazioni con i Servizi 

sociali, le ASL e gli altri enti pubblici del territorio. La diverse tipologie di accoglienza 

sono così declinate, come abbiamo visto, in comunità residenziali; ospitalità diffusa 

nella Provincia - in appartamenti della Curia, con affitto a canone agevolato- ;Gruppi-

appartamento. In tutti i casi, le accoglienze si inseriscono all’interno di un percorso che 

punta all’autonomia dei destinatari, elaborato in modo condiviso tra questi ultimi, gli 

operatori di riferimento delle strutture, i servizi sociali o sanitari del territorio, e 

l’eventuale rete relazionale a cui ogni soggetto fa riferimento. 

 In questo panorama di servizi si colloca anche l’accoglienza dei richiedenti asilo, 

come gli altri servizi residenziali, risulta inserita all’interno della categoria che Caritas 

chiama opere-segno. Questo concetto risulta particolarmente interessante per la nostra 

ricerca perché rappresenta il principale valore attraverso cui interpretare le scelte 

organizzative e le prassi operative di accoglienza. 

 Questo concetto nasce dall’intenzione di superare un’idea di carità che delega a 

pochi filantropi e/o ad alcune istituzioni religiose l’attenzione di chi vive una situazione 

di marginalità. Sulle orme del Concilio Vaticano II, viene posta con forza la necessità di 

giungere ad un vera corresponsabilità ecclesiale nell’impegno caritativo, percepito 

all’epoca come un “problema privato” piuttosto che da vivere comunitariamente nelle 

diverse realtà cristiane. Per questo Caritas dichiara di aver assunto su di sé 

principalmente una funzione pedagogica, che si fa metodologia operativa, per portare la 

comunità cristiana e le sue articolazioni territoriali (parrocchie) a prendere coscienza 

delle situazioni di marginalità sapendone leggere le cause, condividendo le 

responsabilità e fornendo risposte adeguate e continuative che siano segno riconoscibile 

nel mondo (Nozza, 2011).  Le opere, in quanto segno, non devono avere la pretesa di 

essere esaustive rispetto al bisogno, la loro essenza è principalmente pedagogica: è 

importante accorgersi e rispondere al bisogno, ma lo è ancora di più farsi attivatore della 

cura da parte della comunità intesa come forma normale delle relazioni interpersonale 

(ivi). Le opere-segno, quindi, non devono solo rispondere a criteri funzionali grazie ai 

quali soddisfano determinati bisogni che, diversamente, rimarrebbero senza risposta, ma 

devono anche farsi “segno” per orientare la solidarietà individuale e comunitaria verso 

tale bisogno. Vediamo allora alcune caratteristiche che devono avere le opere segno: 

- richiamare le comunità sia ecclesiali che civili a farsi carico concretamente delle 

situazioni di bisogno individuate; 

- ricollocare al primo posto la persona come soggetto portatore di risposte (anche 

residuali); 
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- porre con forza il bisogno di andare all’origine delle situazioni di marginalità, in 

modo che a tutte le persone siano garantite le opportunità per realizzare il 

proprio progetto di vita. 

  Un’ulteriore caratteristica delle Opere Segno è quella di “scomparire” appena non ve 

ne è più la necessità: il che è possibile quando le comunità locali si attivano 

autonomamente in risposta a tali bisogni. 

 Se riportiamo a questa principio di opera-segno anche l’accoglienza dei richiedenti 

asilo capiamo anche perché Caritas abbia scelto di mantenere un numero relativamente 

basso di accoglienze e di aver previlegiato strutture di mini appartamenti dislocati in 

vari comuni del mantovano. La soluzione della micro accoglienza diffusa rende più 

agevole l’incontro e la conoscenza tra persone accolte e comunità locale, facilita 

l’interscambio anche tramite l’azione delle parrocchie, dà l’occasione alla persona di 

crearsi una rete di relazioni utili per la vita fuori dal centro di accoglienza. 

 L’attenzione alla centralità della persona “come soggetto portatore di risposte” si 

vede dalla gestione di alcuni dei servizi previsti all’interno dei centri. 

 Nei servizi di prima accoglienza, tra cui vitto e alloggio, si è fatta la scelta di non 

distribuire pasti caldi uguali per tutti, ma di erogare una somma settimanale (circa 170 

euro) per ciascun gruppo-appartamento, con il quale viene fatta la spesa in comune. 

Ciascuno è libero di cucinare in autonomia, rispettando le usanze culturali degli altri. 

Questa è stata una scelta di tipo pedagogico, studiata dagli educatori professionali 

dell’équipe, per evitare che la persona viva nel completo disimpegno, ma si faccia 

artefice attiva del suo progetto di vita. Si cerca così di rendere il centro di accoglienza 

un luogo più simile a quello dei gruppi appartamento, che non delle comunità 

residenziali. L’idea è quella di dare alle persone gli strumenti per riacquistare piena 

autonomia, e la voglia di cercare e trovare da sé le soluzioni ai problemi che incontrano.  

 Sulla stessa intuizione muove il servizio di trasporti verso Mantova che viene 

garantito tramite l’abbonamento al trasporto pubblico a tutti gli ospiti, in modo tale che 

possano usufruire dell’ampia gamma di servizi offerti dalla città: corsi di formazione, 

l’alfabetizzazione al CIPIA ecc.  

 Il pocket money viene erogato mensilmente tramite il servizio poste pay, per evitare i 

furti che si sono verificati in molteplici esperienze passate. 

 Uno studio particolare viene riservato al regolamento di struttura che è scritto in 

modo diverso rispetto a di altri Enti gestori. In esso sono contenute alcune precisazioni 

che sono il frutto di un’esperienza ormai radicata nel campo dell’accoglienza in ambito 

interculturale come il riferimento all’utilizzo da parte degli ospiti dell’espressione “beg 

you” (ti prego) che nel nostro linguaggio corrente acquista significati diversi da quelli 

attribuiti dall’ospite. Leggere il regolamento diventa quindi un primo passo per 

facilitare l’incontro tra due culture diverse, che non deve avvenire attraverso 

l’imposizione di una sull’altra, ma attraverso un dialogo.  

 Rispetto all’assistenza sanitaria, anche nel caso di questo ente troviamo alcune 

rivisitazioni del mandato istituzionale. La convenzione tra ASL e Prefettura, come 

abbiamo visto, prevede uno screening di base composto da esami del sangue, 
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vaccinazione e test Mantoux. Quest’ultimo test rileva, dopo alcuni giorni, l’eventuale 

presenza dell’infezione da tubercolosi e se l’esito è positivo si procede all’esame RX del 

torace. Il problema rilevato dagli operatori è che molte volte per conoscere l’esito del 

Test Mantoux passano alcuni giorni in cui il soggetto può essere contagioso, quindi si è 

deciso di richiedere fin da subito anche l’esame RX, in modo da accorciare i tempi tra 

una esame e l’altro, evitare contagi e provvedere subito alle cure. Questo risultato è 

stato ottenuto dopo una serie di mediazioni con l’amministrazione ospedaliera, un 

apparato burocratico spesso lento nel recepire le novità organizzative.   

 Anche per il servizio di alfabetizzazione, che sarebbe previsto solo per 6 h 

settimanali, esso è garantito per ulteriori 4 h e oltre i primi tre mesi di permanenza della 

persona. Ore in eccedenza che si rendono necessarie affinché gli ospiti più interessati 

possano approfondire la loro conoscenza della lingua italiana.  

 A questo proposito, dall’analisi della documentazione, è possibile verificare che ben 

8 persone hanno usufruito di corsi extra presso il CIPIA e sono giunti all’ottenimento 

del titolo di terza media.  

 Rispetto ai servizi per il lavoro, non richiesti dalla convenzione, viene a tutti gli 

ospiti garantita la predisposizione del curriculum, l’iscrizione ad un corso professionale 

dell’Enaip (Ente Nazionale Istruzione Professionale) su richiesta della persona, e servizi 

di ricerca attiva del lavoro (a, (accompagnamento a centri per l’impiego, bilancio di 

competenze ecc.). Inoltre due persone risultano iscritte ad un’autoscuola di Mantova per 

il conseguimento della patente di guida. 

 Alcune delle persone accolte da più tempo sono state iscritte al corso per mediatori 

interculturali promosso dall’Enaip di Mantova. Questo corso è un investimento per il 

futuro delle persone ospitate, che potranno sfruttare questa professionalità molto 

richiesta all’interno dei diversi centri di accoglienza.   

 Un esempio che dimostra gli sconfinamenti di questo Ente rispetto ai servizi del post-

accoglienza è dato dalla storia di E., ragazzo ghanese arrivato in Italia nel 2014, che ha 

seguito il corso di formazione come pizzaiolo, è stato assunto in una pizzeria di 

Castiglione ed è stato aiutato nella ricerca di un alloggio in quella zona: ora lavora e 

vive a Castiglione in un appartamento condiviso con altri due connazionali. Una storia 

di integrazione riuscita anche grazie ai servizi di ricerca attiva del lavoro offerti dalla 

associazione Abramo. 

 Infine, emerge tra tutti, il lavoro intenso svolto dall’associazione con le comunità 

locali. Abbiamo visto, infatti, che per rispettare il principio delle opere-segno 

l’associazione ha preferito soluzioni di accoglienza in piccoli appartamenti diffusi su 

tutto il territorio della provincia. Spesso ci si è avvalsi di appartamenti delle parrocchie 

come nel caso di Porto Mantovano e San Giorgio, anche per facilitare l’interazione tra 

ospiti e cittadinanza locale. Con questo obiettivo nasce il progetto di “Vigilanza di 

quartiere” che prevede una collaborazione tra ospiti dei centri di Mantova e il Club della 

terza età. I richiedenti asilo che aderiscono al progetto offrono un servizio di vigilanza 

nei luoghi frequentati da anziani per alcune ore del giorno, ed è previsto una formula di 

compenso economico. L’intento è anche quello di “contrastare lo stereotipo diffuso di 
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immigrazione = criminalità, che spesso allarma la cittadinanza dopo l’apertura di un 

centro di accoglienza per richiedenti asilo”. Ci spiega un educatore, “passare dall’altra 

parte, quella di garanti della sicurezza, è stato un segnale molto forte e per certi versi 

inaspettato dai i cittadini, che sono rimasti piacevolmente sopresi” (Intervista 3). 

 A Porto Mantovano, inoltre è stato attivato un ulteriore progetto con le associazioni 

locali di “Porto in Rete”, che ha visto il coinvolgimento, tutt’ora attivo, di due 

richiedenti asilo nella cura dell’orto sociale, insieme ad altri volontari, due giorni a 

settimana. Come abbiamo visto, l’agricoltura sociale offre un fertile terreno per 

l’incontro e la socializzazione, anche tra persone con storie e culture molto diverse.  

 Grazie ai legami con le parrocchie, gli ospiti dei centri possono usufruire degli spazi 

di socializzazione proposti dagli oratori, partecipare alla celebrazione domenicale, 

all’allestimento delle sagre con la Proloco, come è accaduto per la “festa della 

solidarietà” a Porto Mantovano e per la “Festa della Psina” di Roncoferraro. 

 Le parrocchie rappresentano un primo luogo in cui sperimentare l’incontro con gli 

autoctoni, hanno quindi la funzione di “mediare” ancora una volta l’uscita, rendendola 

meno traumatica. Sono luoghi in cui creare nuovi legami, che restano un riferimento 

fondamentale per la persona una volta uscita dal centro. Molti degli educatori 

intervistati ci raccontano del cambiamento che hanno visto nelle diverse comunità in cui 

hanno aperto i centri: un primo momento di chiusura, seguito molte volte dalla curiosità, 

quindi all’incontro fino alla creazione di vere e proprie amicizie e anche, in alcuni casi, 

all’offerta di un posto di lavoro. 

 Il lavoro di sensibilizzazione delle realtà locali si è inoltre articolato nell’attivazione 

di alcuni attività con le scuole. Sono state organizzate testimonianze di alcuni ospiti dei 

CAS presso “Istituto Andrea Mantegna” e “Liceo Scientifico Belfiore”. È stato inoltre 

avviato un interessante progetto di teatro con il Liceo Classico che ha visto impegnati 

due ospiti nella realizzazione di una performance all’interno dello spettacolo teatrale 

organizzato dalla scuola, cui ha seguito un progetto musicale in cui i ragazzi hanno 

potuto familiarizzare con l’uso di strumenti a percussione, attraverso la guida di un 

ospite del centro.  Anche questo esempio segnala la funzione pedagogica di Caritas, che 

in questo modo dimostra di supportare le diverse agenzie educative nel formare 

generazioni di ragazzi più consapevoli e sensibili alla tematica dell’accoglienza dei 

richiedenti asilo.  

 

3.5.4 Dalla teoria-in-uso alla teoria per l’azione: valori e assunti 

 

Dall’analisi delle memorie abbiamo visto che il servizi per l’accoglienza di persone con 

fragilità fanno parte della storia dell’associazione Abramo Onlus. Essa nasce proprio 

con intento di gestire i diversi servizi residenziali di Caritas, dislocati sul territorio 

mantovano. A partire da questa esperienza nella gestione dell’accoglienza, 

l’associazione Abramo, come detto, sceglie di rispondere alla chiamata in emergenza 

della Prefettura, che nel 2011 chiede ospitalità per i primi richiedenti asilo. Allineandosi 

con il mandato emergenziale, questa organizzazione crea un solo centro di accoglienza 
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con ben 25 persone e una volta dichiarata conclusa l’accoglienza, anch’essa sceglie di 

chiudere il proprio centro, senza avviare progetti a sostegno delle persone rimaste sul 

territorio. In questa prima fase si è riscontato un primario appiattimento dell’ente sulle 

indicazioni fornite dal mandato istituzionale: l’accoglienza si concentra in un unico 

grande centro ed è per lo più basata su servizi di prima assistenza come il vitto, 

l’alloggio e la fornitura di beni di prima necessità.  

 Dal 2014, comincia una nuova fase dell’accoglienza istituzionalizzata e questa volta 

l’associazione, insieme a Caritas, sceglie di agire una propria interpretazione del 

mandato, più vicina ai propri principi, primo fra tutti quello di opera-segno. Abbiamo 

visto che, secondo tale principio, l’accoglienza, come le altre opere di Caritas, non deve 

crescere in modo esponenziale secondo logiche imprenditoriali e non può essere 

un’azione isolata dal contesto comunitario. L’organizzazione dei centri di accoglienza 

dimostra una certa continuità con quanto dichiarato: da un lato il numero di persone 

accolte si mantiene basso (media di + 5 persone l’anno); dall’altro si prediligono 

strutture di mini-appartamenti ubicati nel centro abitato (con l’unica eccezione del 

convento di San Benedetto). Il personale, inoltre, è caratterizzato da una formazione 

specifica in ambito socio-educativo  e questa rivela l’importanza che l’ente conferisce a 

ad un approccio professionale specializzato nel lavoro con un’utenza nuova e 

multiproblematica. 

 Per mantenersi fedele ai propri principi, quali la “centralità della persona nel 

processo di aiuto” e l’idea di accoglienza come “percorso che punta all’autonomia delle 

persone”, l’associazione è andata ben oltre le richieste del mandato istituzionale.  

 Innanzitutto, si è potuto costare che la gestione dei centri ricalca il modello di 

accoglienza già utilizzato dall’associazione nei gruppi appartamento, un modello 

finalizzato principalmente a predisporre i servizi in modo da facilitare il più possibile il 

passaggio dalla semi-autonomia all’autonomia piena degli ospiti. Per cui le persone 

sono sollecitate da attivarsi in modo autonomo nella gestione della casa, della spesa, dei 

pasti, con la supervisione dell’operatore in alcuni momenti della giornata (non è 

presente 24h su 24h). Inoltre, Anche il servizio trasporti è stato organizzato in modo da 

favorire l’autonomia di movimento delle persone accolte, che possono recarsi 

liberamente presso il centro, utilizzando il proprio abbonamento. 

 Rispetto all’assistenza sanitaria e ai servizi per l’alfabetizzazione abbiamo rilevato 

ulteriori sconfinamenti: da un lato gli ospiti vengono sottoposti ad esami in più rispetto 

a quelli previsti per convenzione con l’ATS ( Rx al torace); dall’altro i corsi d’italiano 

sono predisposti per più ore rispetto al minimo richiesto. Si è potuto costatare, inoltre, 

che ben 8 persone, hanno potuto approfondire i loro studi presso il CIPIA e acquisire il 

titolo di terza media.  

 I servizi per il lavoro, non richiesti dalle convenzioni, hanno visto l’ente impegnato 

nell’accompagnamento degli ospiti presso il centro per l’impiego e nell’iscrizione di 

alcuni di loro a corsi di formazione professionale (panificazione, addetto sicurezza, 

carrellista ecc.). Due ospiti, da più tempo in Italia, hanno anche partecipato a un corso 
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per mediatore linguistico culturale, potendo poi stipulare contratti di lavoro a chiamata 

con alcune pubbliche amministrazioni.  

 Infine, sempre per favorire l’integrazione futura delle persone e per rispondere al 

principio pedagogico delle opere-segno, abbiamo il lavoro svolto dall’ente con le 

comunità locali. La metodologia di Caritas è caratterizzata dall’attenzione alle realtà 

parrocchiale e per questo, prima di ogni nuova apertura, vengono concordati degli 

incontri con i parroci e i volontari delle parrocchie per sondare la disponibilità 

all’accoglienza. Di conseguenza, molti dei mini-appartamenti aperti dall’ente si trovano 

situati in prossimità degli edifici parrocchiali (San Giorgio, Porto Mantovano, 

Roncoferraro), facilitando molto l’incontro tra comunità locale e ospiti dei centri 

(funzioni domenicali, attività ricreative degli oratori, allestimenti sagre).  

 Da questi elementi di coinvolgimento del territorio relativi alle parrocchie, le 

associazioni locali, la collaborazione con le scuole, possiamo concludere che 

effettivamente questo ente, lavora su due fronti: uno è l’accoglienza dei richiedenti 

asilo, l’altra è la sensibilizzazione e l’educazione delle comunità all’accoglienza della 

marginalità. Qui ritroviamo sullo sfondo il principio dell’opera-segno, che non si ferma 

al garantire un servizio di qualità, ma intende calarlo all’interno delle realtà locali per 

sollecitarle ed educarle alla solidarietà. L’accoglienza quindi deve farsi integrazione, 

proprio in virtù di questo principio, non esiste un’accoglienza emergenziale, fine a sé 

stessa, ma essa deve diventare un progetto culturale interno alle comunità che 

accolgono.  

 Il frame dell’accoglienza come opera-segno, non nasce all’interno della singola 

Caritas mantovana, ma è il risultato di un processo di riflessione e teorizzazione attuato 

più in alto nella gerarchia dell’istituzione ecclesiastica. Caritas, con le sue articolazioni 

locali, infatti è il braccio operativo della Chiesa e come tale si attiene al mandato da essa 

fornitogli. Come abbiamo visto il principio di opera segno trae le sue origini proprio dal 

concilio vaticano II e poi viene applicato a tutti i servizi operativi in cui si dispiega la 

carità ecclesiale. I servizi residenziali, insieme alle mense, ai centri di ascolto, di 

raccolta e distribuzione viveri ecc. sono stati collocati proprio all’interno di questa 

categoria.  

 Applicando gli insegnamenti di Argyris e Schön, alla base della teoria per l’azione 

dei servizi di accoglienza della Caritas Mantovana abbiamo il seguente schema: per 

creare servizi di carità vicini all’idea di opera segno (conseguenza desiderata), nella 

specifica situazione dell’accoglienza dei richiedenti asilo (situazione S) e necessario 

sviluppare un modello di micro-accoglienza diffusa.  L’assunto che sta alla base di 

questo ragionamento è che solo tramite l’accoglienza di piccoli gruppi, in diversi paesi e 

possibile elaborare progetti di accoglienza che permettano da un lato di ri-attivare la 

persona, rendendola più autonoma e dall’altro di sensibilizzare la comunità in modo che 

diventi più inclusiva e solidale.  

 Possiamo, quindi, concludere che il principio di opera segno racchiude dentro di sé 

l’idea di accoglienza proposta da Caritas, e nell’applicazione operativa di questo 

principio (scelte organizzative, personale, servizi, prassi) si dispiega ogni giorno il 
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difficile, ma costante lavoro di ricomposizione, ricombinazione tra mandato 

istituzionale e mandato etico svolto dall’ente. 

 

3.6 Confronto tra enti gestori di piccole dimensioni 

 

Giunti a questo punto, vediamo di svolgere un breve confronto tra i due enti presi in 

esame, per cogliere gli elementi di differenza e di somiglianza che li caratterizzano. 

 Nell’analisi delle memorie organizzative e dell’esperienza notiamo una prima 

differenza fondamentale: l’associazione Abramo viene da una storia nella gestione di 

servizi residenziali cominciata negli anni’90, mentre Mantova Solidale nasce solo nel 

2014 e non si può avvalere di un’esperienza pregressa.  

 L’associazione Abramo decide di cominciare l’accoglienza potendo riferirsi a 

conoscenze già acquisite, nonché ai principi che già guidano la gestione dei propri 

servizi residenziali, primo fra tutti quello di opera-segno. Abbiamo visto come nel 

tempo questo principio è stato una guida nelle scelte organizzative: dalla collocazione 

dei centri, alla scelta delle strutture, alla gestione del persone, dai servizi il sostegno 

all’autonomia degli ospiti, al lavoro con le comunità locali.  

 Per Mantova Solidale, invece, l’accoglienza rappresenta una novità, ma se guardiamo 

più attentamente ci rendiamo conto che in realtà gli associati si sono basati su una loro 

esperienza, non tanto nei servizi residenziali, quanto nella gestione di servizi socio-

assistenziali per immigrati. Abbiamo visto, infatti, che la base sociale dell’associazione 

è per lo più rappresentata dai medici che avevano fatto esperienza nell’Ambulatorio per 

Migranti, e da mediatori culturali che avevano lavorato presso la rete dei Segretariato 

Sociali per l’immigrazione.  

 Si può, dunque, parlare di due forme di esperienza diversa, due diverse memorie su 

cui basare le teorie per l’azione interne all’organizzazione: una nella gestione di servizi 

residenziali e l’altra nei servizi socio-assistenziali rivolti ad utenza immigrata. 

  Per quanto riguarda l’organizzazione dei centri vediamo alcune somiglianze tra i due 

enti: entrambi hanno scelto di utilizzare come strutture di accoglienza dei mini-

appartamenti con una media di 4 ospiti l’uno. In entrambi i casi non risultano particolari 

concentrazioni di centri nello stesso comune e quindi si osserva un certo grado di 

diffusione dell’accoglienza su territorio. In nessuno dei due casi, inoltre, i centri si 

trovano in zone isolate. Una particolare attenzione a questo ultimo aspetto è dimostrata 

dall’Associazione Abramo che ha prediletto appartamenti parrocchiali, la cui posizione 

strategica si è dimostrata un importante facilitatore dell’incontro tra ospiti e comunità 

locale.  

 Il personale risulta gestito in modo diverso, soprattutto rispetto al rapporto tra 

operatori dipendenti e volontari. Nell’organigramma di Mantova Solidale ci sono solo 

due operatori sociali dipendenti, mediatori linguistico-culturali, e un coordinatore 

amministrativo. Nel lavoro quotidiano si è rivelato fondamentale l’apporto dei volontari 

che in alcuni casi gestiscono in modo diretto i servizi. Un esempio è rappresentato 
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dall’assistenza legale nella preparazione al colloquio con la Commissione, che è 

principalmente svolta dai volontari. Essi si rivelano una risorsa fondamentale a fianco 

dell’operatore sociale, spesso molto impegnato in tutti gli altri servizi. A questo si 

aggiunge il grosso lavoro svolto dai volontari nell’assistenza sanitaria, attuato grazie 

alle competenze specifiche di molti associati medici.  

 Nell’associazione Abramo, invece, i servizi sono interamente gestiti dal personale 

dipendente, costituto da professionisti nell’ambito socio-educativo, mentre a volontari 

sono riservati compiti più marginali. La presenza di figure professionali in campo 

educativo, ha garantito un’impostazione educativa anche all’accoglienza, per cui i 

servizi sono stati organizzati in un’ottica emancipante, finalizzata a limitare il più 

possibile la dipendenza delle persone dagli aiuti ricevuti e a sostenerne empowerment 

(modello del gruppo-appartamento, trasporti pubblici, alfabetizzazione, corsi 

professionalizzanti). Inoltre l’équipe muti-professionale ha permesso a ciascun 

operatore di gestire casi anche particolarmente gravi e multi-problematici, con il 

sostegno professionale degli altri colleghi.  

 Nell’analisi dei servizi e delle prassi organizzative si osserva innanzitutto che 

entrambi gli enti curano in modo particolare i servizi assistenziali richiesti dalla 

convenzione e, cercando di avvicinarsi alle esigenze dei richiedenti asilo, attivano 

alcune forme di sconfinamento. Nell’assistenza sanitaria, entrambi reputano i servizi 

previsti dalla convenzione tra Prefettura e ATS (Azienda di Tutela della Salute) 

insufficienti e si impegnano per fornirne di ulteriori. Il servizio di alfabetizzazione 

inoltre rivela un ulteriore sconfinamento per i due enti. Esso deve essere garantito per i 

primi tre mesi dell’accoglienza, mentre si è potuto verificare che sia Mantova Solidale, 

che Abramo Onlus offrono corsi di alfabetizzazione per un numero maggiore di ore. 

 Un elemento di fondamentale importanza per la nostra ricerca è stato individuare non 

solo gli sconfinamenti rispetto ai servizi richiesti dalla convenzione (servizi di 

assistenza legale, assistenza sanitaria, alfabetizzazione ecc.), ma anche forme di 

sconfinamento rispetto a servizi non richiesti dalle convenzioni tra Prefettura e CAS. In 

questa categoria abbiamo incluso i servizi a sostegno dell’inclusione lavorativa e 

alloggiativa che, come sappiamo, non sono di competenza dei CAS, ma degli SPRAR, 

sono infatti servizi tipici della seconda accoglienza, finalizzata a sostenere 

l’integrazione degli ospiti nel tessuto sociale. I CAS che offrono questo tipo di servizi, 

escono dai confini delle proprie competenze, avvicinandosi molto al modello di 

accoglienza SPRAR. 

 L’associazione Mantova Solidale spicca tra gli altri enti per l’attenzione rivolta a 

questi servizi che essa stessa ha ribattezzato come “servizi del post-accoglienza”: da un 

lato ci sono i tre appartamenti non convenzionati messi a disposizione degli ospiti, che 

limitano i risvolti traumatici dell’uscita dal centro; dall’altro c’è la nuova cooperativa 

Kodemundi, in cui si sono concretizzate le prospettive di lavoro per 4 ex-richiedenti 

asilo. Anche l’associazione Abramo attiva degli sconfinamenti nei servizi del dopo-

accoglienza, che si sono concentrati soprattutto sull’inclusione lavorativa e sul lavoro 

con le comunità. Quest’ultimo aspetto ricorda l’idea di un’accoglienza che deve prima 
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di tutto “farsi segno” per le comunità, nel rispetto della finzione pedagogica assunta da 

Caritas. I progetti nelle scuole e soprattutto con le parrocchie e le associazioni locali, 

rivelano un certo contributo dell’ente a quello che in letteratura prende il nome di 

empowerment di comunità
15

, inteso come costruzione di comunità sempre più autonome 

e competenti nel farsi carico dei bisogni dei propri membri e nel produrre soluzione 

alternative a tali bisogni.  

 Infine, le teorizzazioni di Argyris e Schön ci hanno permesso di interpretare l’agire 

sconfinante di questi enti come una forma di teoria per l’azione, come il risultato di un 

processo di apprendimento organizzativo. Abbiamo visto infatti, che entrambi gli enti 

hanno esperito il fallimento delle politiche di accoglienza attuate dalle istituzioni 

durante l’Emergenza Nord Africa. Queste avevano predisposto un’accoglienza 

emergenziale, in grandi centri, ridotta a mera assistenza di tipo alberghiero, senza una 

prospettiva d’integrazione per i richiedenti asilo accolti nei centri. Questo modello di 

accoglienza risulta lontano dai principi che ispirano il lavoro sociale sia di Mantova 

Solidale che di Abramo Onlus. Principi che si basano sul rispetto della dignità e 

l’unicità della persone e sul sostegno alla sua autodeterminazione e la sua piena 

partecipazione al processo di aiuto. Le organizzazioni si rendono conto che, nel rispetto 

di questi principi, l’accoglienza nei CAS, non può essere fine a se stessa, cieca rispetto 

al futuro della persona accolta, ma deve sempre di più trasformarsi in un processo attivo 

di cambiamento, finalizzato al sostegno dell’integrazione del migrante. Tra un mandato 

istituzionale, che intende l’accoglienza come un’assistenza emergenziale, e un mandato 

etico-professionale, che la intende come un percorso verso l’integrazione, si situa il 

conflitto vissuto da queste organizzazioni. Questo conflitto diventa per entrambe 

l’occasione di attivazioni di un processo di inquiry: i metodi di accoglienza in 

emergenza si rivelano inefficaci per rispondere alle reali esigenze degli accolti, e 

soprattutto lontani dai principi etici  sia di Caritas che dei volontari di Mantova Solidale.  

 Da qui l’esigenza di costruire nuove teorie per l’azione che permettono, alle 

organizzazioni e ai propri membri, di superare il conflitto tra i mandati: quelle che 

potremmo definire pratiche di sconfinamento. Andare oltre i confini, proporre servizi in 

più rispetto a quelli richiesti, finalizzati all’integrazione del migrante, diventa l’unico 

modo per non appiattirsi sul mandato istituzionale e per rimanere ancorati ai propri 

principi etici. Le organizzazioni si dimostrano capaci di mettere in discussione le teorie 

in uso proposte dalle istituzioni, per proporne di nuove, in questo senso si dimostrano 

organizzazioni capaci di apprendere.  

 

 

 

 

                                                 
15

 Per letteratura specifica sul tema si rimanda a Francescato, D., e Ghirelli, G. (1988); Mannarini, T. 

(2004); Martini e Sequi (1999); Allegri ( 2015). 
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3.7 Consorzio Sol.Co Mantova e cooperativa Alce Nero 

 

3.7.1 Memorie: storia dell’accoglienza  

 

 Sol.Co. (Solidarietà e cooperazione) Mantova è un consorzio di 21 cooperative 

sociali attive nella provincia e legate da una comune mission: inclusione sociale e 

lavorativa delle persone, rafforzamento dei legami comunitari e creazione di opportunità 

di sviluppo sociale, culturale ed imprenditoriale. Il consorzio svolge un lavoro di 

coordinamento, pubbliche relazioni sul territorio, sviluppo e formazione a favore delle 

cooperative socie. 

 Sol.Co nella sua conformazione e metodologia è un sistema di imprese che tendono 

ad espandersi e radicarsi nel territorio, promuovendo la nascita di nuove cooperative 

che, partendo dall’esperienza di quelle esistenti, sanno leggere i bisogni e offrire 

risposte nuove e flessibili alle esigenze della comunità in cui operano.  

 Diversi sono gli ambiti in cui il consorzio e le sue cooperative socie operano: cura, 

salute e assistenza, lavoro e occupabilità, verde e ambiente, educazione, turismo, cultura 

e ristorazione, housing sociale, e, dal 2014, accoglienza dei richiedenti asilo.  

 Il panorama di servizi offerti dalle cooperative socie risulta oggi molto vasto, ma gli 

ambiti di più antica tradizione (afferenti alle cooperative fondatrici), risultano essere 

quello dalla disabilità, servizi per minori e dipendenze.  

 Il lavoro con i richiedenti asilo risulta, invece, il servizio di più recente istituzione, 

rappresenta, quindi, una novità per il consorzio che fino al 2014 non si era occupato in 

modo specifico di questa particolare utenza. Infatti, a differenza degli enti visti in 

precedenza, Sol.Co nel 2011 non aveva partecipato al sistema di accoglienza attivato in 

seguito all’Emergenza Nord Africa. 

 Non potendosi avvalere di esperienza pregressa, il consorzio sceglie comunque di 

impegnarsi nella sfida dell’accoglienza, intuendo in essa una buona possibilità di 

sviluppo per le proprie cooperative. Questo avviene anche a seguito dell’insistenza del 

prefetto, che a fine 2013 era stato sollecitato dal Ministero a predisporre una rete di 

accoglienza più capiente rispetto al 2011. Sol.Co, con la sua rete di 21 cooperative 

mantovane, rappresentava un fondamentale interlocutore per la Prefettura.  

 Di conseguenza, nel luglio 2014 le cooperative che aderiscono al “Progetto 

accoglienza Profughi” elaborato dal consorzio sono quattro: 

- Alce Nero: cooperativa di tipo A che offre servizi per minori, famiglia e giovani, 

con sede a Mantova. Offre 30 posti in accoglienza. 

- Hike: cooperativa di tipo B che si occupa di inserimento lavorativo di persone 

svantaggiate, cura del verde e raccolta differenziata, con sede a Mantova. Offre 

4 posti in accoglienza.  

- La.Co.Sa (Lavoro, Comunicazione e Salute): cooperativa di tipo B per 

d’inserimento lavorativo di persone svantaggiate e servizi turistici (gestione 

ostello), con sede a Mantova. Offre 15 posti in accoglienza. 
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- Santa Lucia: cooperativa di tipo B  per l’inserimento lavorativo di persone 

svantaggiate; pulizie e ristorazione; agricoltura sociale, con sede ad Asola. Offre 

6 posti in accoglienza.  

 Sol.Co quindi si propone nel primo bando del 2014 con un totale di 55 posti.  

 Nessuna delle cooperative presenta un’esperienza specifica nella gestione di servizi 

per l’immigrazione e questo sarà un importante elemento alla base della nostra analisi 

sugli apprendimenti organizzativi.  

 Ora vedremo in modo più approfondito la cooperativa Alce Nero che registra un più 

rapido sviluppo rispetto alle altre, diventando il principale catalizzatore dell’accoglienza 

offerta da Sol.Co: nel 2016 sono state accolte 365 persone di cui 240 gestite da Alce 

Nero e le restanti 125 suddivise tra Hike, La.Co.Sa e Santa Lucia.  

  

 Alce Nero nasce nel 1981 a Mantova da un gruppo di persone interessate alle 

tematiche sociali. Inizialmente gestisce due comunità per minori con pochi dipendenti e 

molti volontari.  

 Nel 1991 comincia l’espansione e la specializzazione nel campo dei minori, in 

particolare con Centri di Aggregazione Giovanile, servizi di Assistenza Domiciliare 

Minori, e altri di animazione estiva. Si riduce il numero di volontari, aumentano i 

dipendenti e i nuovi soci sono quasi tutti lavoratori. In quell’anno inoltre la cooperativa 

aderisce al consorzio Sol.Co Mantova e diviene una cooperativa di tipo A.  

 Tra il 2012 e il 2014, le iniziative sono orientate alla riorganizzazione aziendale, al 

risanamento economico e al rilancio in nuovi settori. In questo periodo, a seguito di una 

riflessione avviata tempo prima, la cooperativa decide di organizzare i servizi di bar e 

ristorazione in chiave di inserimento lavorativo di persone svantaggiate: viene 

modificato lo statuto e Alce Nero diventa una cooperativa mista (di tipo A e B). È 

proprio nel 2014 che prende avvio l’accoglienza dei richiedenti asilo.  

 Vediamo, quindi, che oltre ai servizi socio-educativi, su cui la cooperativa si è 

specializzata nel tempo, si aggiungono negli ultimi anni due nuove categorie di servizi: 

inserimento lavorativo per persone svantaggiate e accoglienza di richiedenti asilo in 

convenzione con la Prefettura di Mantova. Due forme di servizi che si innestano in una 

cultura organizzativa fortemente connotata dai principi etico-pedagogici, incentrati sulla 

valorizzazione della persona, soprattutto il giovane, come soggetto dotato di risorse e 

delle sue reti, come luogo cardine su cui costruire il progetto di aiuto.  

 Vediamo ora come storia, esperienza e sperimentazione si intrecciano nelle scelte 

organizzative di questo ente.  

 

3.7.2 Mappe: organizzazioni dei centri, strutture, utenza 

 

Alla fine del 2014, la cooperativa arriva a raddoppiare la capienza inziale e ad 

accogliere 71 persone, esclusivamente uomini adulti. I centri sono cinque: un 

appartamento da 3 posti a Curtatone; uno da 5 a Motteggiana; uno da 12 a San 
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Benedetto ed un centro più grande da 22 a Borgo Virgilio. Ad essi si aggiunge anche la 

gestione di un Hotel da 30 posti a Canneto sull’Oglio.  

 Nel 2015, si registra un grosso incremento dei centri, che da 5 passano a 15, a seguito 

dei 4 bandi indetti dalla Prefettura in quell’anno. L’utenza comincia a diversificarsi: non 

arrivano più solo uomini, ma anche donne sole e famiglie. Per questo il consorzio 

predispone l’apertura di centri specifici per ciascuna tipologia di utenza: un piccolo 

appartamento a Mantova per due donne incinta e uno più grosso da nove che accoglie 

sia donne sole che coppie con figli. In quell’anno si arrivano ad accogliere 219 persone 

di cui 201 uomini e 11 donne.  

 Nel 2016, i centri arrivano ad essere 25, aumentano soprattutto i centri per uomini, 

ma si aggiungono anche due nuovi appartamenti per sole donne, entrambi a Mantova. 

La novità che caratterizza il 2016, rispetto alle scelte organizzative, è rappresentata 

dall’apertura anche di un centro destinato a Minori Stranieri Non Accompagnati 

(MSNA), arrivati in modo più massiccio negli ultimi anni. In questo centro sono accolti 

10 minori ultra quattordicenni, che hanno dimostrato di poter cominciare un progetto 

verso l’autonomia e non hanno presentato particolari vulnerabilità.  Nel centro per 

MSNA, oltre ai servizi simili a quelli per adulti, sono previsti alcuni servizi specifici per 

i minori, tra questi abbiamo: la mediazione  linguistica  e  culturale,  che  consente   

anche l'esercizio del diritto all'ascolto; organizzazione del tempo libero, adeguato alle 

esigenze  della minore età, comprese quelle ricreative, con la previsione  di  spazi 

dedicati; supporto alle autorità competenti nell'accertamento dell'età del minore; 

orientamento  nelle   procedure   di affidamento e di nomina dei tutori;  colloquio  con  

uno psicologo dell'età evolutiva, al fine  di  valutare  il  rischio  che  il minore sia 

vittima di tratta.  

 Analizzando le strutture utilizzate come centri possiamo distinguerle in tre tipologie: 

- 9 Appartamenti di piccole dimensioni (fino a 6 persone); 

- 7 centri di medie dimensioni (fino a 15 persone); 

- 6 centri di grandi dimensioni (tra le 15 e le 35 persone); 

 Ad essi si aggiunge un centro, l’Hotel di Canneto da 45 posti, che funge da Hub, 

ovvero da centro di primissima accoglienza. Una delle strategie organizzative utilizzate 

dall’ente è stata quella di suddividere l’accoglienza in due fasi: la prima e la seconda 

accoglienza. Le persone quando arrivano sul territorio mantovano, nella maggior parte 

dei casi vengono inserite in questi Hub (l’altro gestito dalla cooperativa Olinda), che 

sono Hotel in cui vengono erogati servizi di prima assistenza: vitto, alloggio, screening 

medico, accompagnamento alla formalizzazione della domanda di asilo (tramite il c.d. 

Modulo C3). I richiedenti asilo restano in hotel per circa un mese e mezzo e poi 

vengono riassegnati a centri di seconda accoglienza. Questi sono appartamenti di 

piccole e medie dimensioni diffusi in tutta la provincia dove, oltre all’assistenza di base, 

le persone usufruiscono di corsi di alfabetizzazione, si preparano al colloquio con la 

commissione territoriale e cominciano il loro progetto di avvio all’autonomia.  

 Gli Hub dovrebbero servire soprattutto in caso di arrivi consistenti e ravvicinati, 

quando finiscono i posti negli appartamenti, ma in realtà, i registri della Prefettura ci 
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dicono che essi sono diventati un passaggio automatico anche in caso di arrivi più 

limitati. Questo è probabilmente dovuto al fatto che è più agevole organizzare i servizi 

di prima assistenza (che sono uguali per tutti) mantenendo gli ospiti uniti rispetto a 

gestirli in modo separato in tutto il territorio.  

 Negli appartamenti, l’intento dichiarato dall’organizzazione è quello di mantenere un 

certa omogeneità linguistico-culturale e di sesso. Si è, però, rilevato che nei casi di 

arrivi più consistenti l’ente si è attenuto solo al principio di omogeneità di sesso e non 

culturale, inserendo nello stesso appartamento persone provenienti da paesi diversi, che 

non parlavano la stessa lingua.  

  Mantenendo il focus sulla cooperativa Alce Nero, vediamo ora come l’ente ha 

ridefinito l’organigramma e le risorse umane in base all’organizzazione dei centri 

appena vista. Con l’ampliamento della capienza, l’apertura di centri specializzati e la 

maggior diffusione dei CAS sul territorio, l’ente ha dovuto ridisegnare l’organigramma: 

a fianco dell’area sei servizi socio-educativi, e all’area dell’inserimento lavorativo si è 

aggiunta un l’area migranti. A capo dell’area c’è un coordinatore, con esperienza 

maturata nella gestione del dormitorio pubblico cittadino; poi c’è un micro-équipe 

composta dal coordinatore, da due responsabile tecnici e da un responsabile 

amministrativo. I responsabili tecnici sono un educatore professionale, che aveva gestito 

i primi centri di accoglienza, e una persona laureata in giurisprudenza, che ha lavorato 

per anni nell’ambito della cooperazione internazionale in Africa. Questa équipe ha il 

compito di coordinare il gruppo di 20 operatori dell’accoglienza direttamente impegnati 

nella gestione dei centri e dei servizi in essi erogati. La composizione del gruppo è 

piuttosto eterogenea con una netta prevalenza di personale senza una qualifica 

professionale nell’ambito sociale, educativo e piscologico. Ne fanno parte ex operai, un 

ex tecnico informatico, 4 mediatori interculturali, persone con laurea in lingue, in 

scienze motorie, in filosofia ecc. Questa équipe multi-professionale, si è rivelata essere, 

non frutto di scelte lasciate al caso, ma il punto di arrivo di un processo di riflessione o, 

per dirla con Argyris e Schön, di un processo di inquiry, particolarmente interessante 

per la nostra indagine.  

 All’inizio il compito dell’accoglienza è stato interpretato in continuità con quanto si 

stava già facendo, ovvero mantenendo come schema di riferimento le comunità di 

accoglienza (tossicodipendenze, disabilità, malattie psichiatriche) con cui da anni si 

collaborava tramite il consorzio. Ben presto però, ci si è accorti che queste soluzioni non 

funzionavano, poiché i richiedenti asilo portavano bisogni, domande, storie, ben diverse 

da quelle delle persone accolte nelle altre comunità di Sol.Co. Come ci spiega la 

formatrice del consorzio che ha seguito la nascita e la crescita delle équipe di Alce Nero 

(intervista 7): 

 

Queste persone portavano con sé una propria idea personale e culturale di migrazione, di accoglienza, 

di casa, di relazione, inoltre portavano con sé storie traumatiche, violente e ce le raccontavano in 

lingue che non eravamo nemmeno capaci di comprendere. Per cui solo una piccola parte delle nozioni 

che avevamo appreso e utilizzato nelle nostre comunità poteva funzionare, ma tutto il resto ci 

chiedeva di stare in un’ottica di osservazione e sperimentazione, aperti all’incontro con il nuovo.  
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 Queste parole ci fanno ben capire lo scontro tra ciò che ci aspettava - che le vecchie 

soluzioni valessero anche per questa nuova utenza- e ciò che è realmente accaduto -che 

queste persone portavano bisogni nuovi e diversi a cui non si era preparati-, uno scontro 

che è fondamentale e necessario, secondo Argyris e Schön, per innescare il processo di 

inquiry.  

 Si è così attivata un’indagine che ha spinto a pensare a nuove soluzioni, nuove teorie 

per l’azione, che permettessero di svincolarsi dai vecchi modelli di accoglienza in 

comunità e di rispondere in modo più adeguato alle esigenze di questa utenza. È in 

questo momento che comincia a farsi strada l’idea che anche l’équipe di lavoro non 

dovesse essere composta solo da professionisti del campo sociale, educativo e 

psicologico - come si era sempre fatto -, ma che dovesse aprirsi a professionalità nuove 

e diverse. L’idea era che solo attraverso gli occhi di chi portava con sé un patrimonio 

professionale diverso, si sarebbe riusciti a vedere le cose davvero in modo diverso.  

 Come ci conferma la formatrice: 

  

bisognava elaborare risposte creative, inedite ed in questo caso le altre professionalità si sono rivelate 

utilissime, ci hanno permesso di non rimanere incagliati sui primi ostacoli, ma di ripensare al nostro 

modo di reagire, per modificarlo. Il diverso ha sempre un po’ la capacità di farti riflettere su te stesso. 

Oltre a proporre soluzioni diverse, ci hanno permesso anche di leggere la realtà in modo nuovo, a 

cogliere elementi di cui prima non ci accorgevamo e di vederli secondo una prospettiva cui non 

eravamo abituati.  

 

 Da queste parole capiamo che all’interno dell’équipe multi-professionale si è 

realizzato una sorta di incontro tra cultura professionali, che ha sottolineato la 

necessità di mediare tra le diverse culture per giungere a soluzioni creative che 

integrassero tutti i punti di vista. L’elemento interessante è proprio dato dal fatto che 

questo lavoro di mediazione tra culture professionali non è poi così diverso da quello 

che avviene tra culture diverse. È come se l’inter-professionalità avesse facilitato 

l’interculturalità. Se ci pensiamo infatti: per una persona che è abituata ad 

interfacciarsi con colleghi della medesima professione, trovarsi a lavorare con altri 

profili professionali non è così diverso da trovarsi a lavorare con una persona 

provenienti da un’altra cultura, da una altro paese. Questo costante passaggio 

dall’inter-professionale all’interculturale ha probabilmente reso più complesso il 

lavoro dell’équipe, che ha dovuto trovare nuovi equilibri, ma si è rivelato 

fondamentale per la ricerca di soluzioni creative più vicine alle esigenze delle 

persone accolte.  

 L’équipe, nello sviluppare questi apprendimenti, è stata supportata da un 

percorso di formazione e supervisione, organizzato dal Consorzio, che è cominciato 

tre anni fa e ancora continua. Si è potuto costatare che l’équipe si incontra con la 

formatrice una volta al mese, il venerdì pomeriggio, per circa 3 ore. In questa sede si 

espongono le problematiche ritenute più pregnanti, la formatrice le raccoglie e 

propone una rilettura dei fatti in chiave teorica, riprendendo alcune teorie della psico-
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dinamica e della psicoanalisi operativa, che da anni caratterizzano l’approccio teorico 

di riferimento del consorzio. Segue un dibattito sulle tematiche proposte, anch’esso 

gestito dalla formatrice. Un operatore a turno è incaricato del verbale che poi viene 

inviato a tutti e conservato.  

 Questo costante richiamo alla formazione e alla supervisione, ha permesso di 

limitare molto l’autoreferenzialità di ciascuna professione, che è tenuta a confrontarsi 

con le basi teoriche di riferimento per tutti e a cercare in esse un punto d’incontro 

con gli altri.  

 Vediamo ora come queste scelte organizzative si sono concretizzate nell’offerta 

dei servizi e nelle prassi operative. 

 

3.7.3 Programmi: Servizi e prassi operative 

  

I servizi di prima accoglienza offerti dalla cooperativa si attengono alle richieste 

contenute nella convenzione. L’accoglienza presso l’Hub, si realizza tenendo conto 

delle norme igieniche (cambio lenzuola, pulizie dei locali, adeguati spazi di vita ecc.) e 

delle indicazioni istituzionali in merito alla fornitura dei beni di prima necessità (che nel 

gergo assume il nome di “Kit accoglienza”). I pasti sono erogati in convenzione con 

un’altra cooperativa del consorzio che offre il servizio mensa, secondo le norme 

stabilite dall’ATS (Azienda di Tutela della Salute) di Mantova. Si è potuto verificare, 

inoltre, che Alce Nero tiene costanti contatti con la cooperativa che si occupa del 

servizio mensa per fare in modo che il cibo sia conforme alle richieste delle persone 

accolte (rimanendo nei limiti delle norme sanitarie).  

 Anche per l’assistenza sanitaria la cooperativa si attiene alle indicazioni contenute in 

convenzione, senza particolari sconfinamenti. L’Ente ha comunque ravvisato alcuni 

problemi nel rapportarsi con l’apparato burocratico delle aziende sanitarie che più di 

una volta ha rallentato i tempi di rilascio del tesserino sanitario e del certificato di 

esenzione per l’acquisto dei farmaci. Più di una volta si è ricorso a mediazioni, non 

facili, con i burocrati per cercare di velocizzare i tempi ed evitare di sovraffollare il 

Pronto Soccorso. 

 Per il servizio di alfabetizzazione sono stati assunti due inseganti, uno laureato in 

lingue un altro in lettere, a tempo pieno, che tengono i corsi presso la sede del consorzio 

per i centri di Mantova e nei locali delle parrocchie per i centri diffusi sul territorio. La 

scelta di non insegnare al domicilio e stata fatta dopo aver notato che gli ospiti, essendo 

a casa, non riuscivano a distinguere questo momento dagli altri momenti della vita 

quotidiana (si presentavano in pigiama, mangiavano durante la lezione, arrivavano tardi 

ecc.). Un luogo “neutro”, diverso dal centro di accoglienza, è risultato essere una 

soluzione efficacie per aiutare le persone a dare valore alla lezione come occasione 

d’integrazione e di rispetto per le regole.  

 L’assistenza legale era prima svolta dagli operatori dell’équipe ristretta, ma già nel 

2015 è stata assunta una operatrice legale, con formazione in psicologia ed esperienza di 

lavoro presso la Commissione Territoriale di Padova. L’operatrice svolge due o più 
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colloqui con la persona, la aiuta a ricostruire la storia, perché, ci spiega, “quello che 

deve emergere è che la persona abbia precisi riferimenti spazio temporali nel suo 

racconto, deve conoscere con precisione le città da cui proviene, quali città ha 

attraversato nel suo viaggio per giungere qui, e deve saper dire in quali giorni di quali 

mesi vi è passato (intervista 11). Senza questi riferimenti il richiedente asilo rischia di 

essere giudicato impreciso e per questo meno meritevole di credibilità.  

 Infine risulta fondamentale per la nostra indagine analizzare gli sconfinamenti che 

riguardano la gestione dell’uscita e la vita fuori dal centro di accoglienza. 

 Il percorso di formazione si è molto focalizzato sul “dopo accoglienza”, poiché 

rappresentava la preoccupazione più diffusa tra gli operatori. Il dibattito si è per lo più 

incentrato sulla difficoltà che emerge dal fatto di doversi occupare di persone il cui 

destino è molto incerto e dipende dalla decisione della Commissione Territoriale. Come 

abbiamo visto nel primo capitolo, all’interno dei centri le persone vivono una costante 

attesa del giudizio sul loro conto, che se è positivo può contribuire alla costruzione di un 

progetto di vita ma se è negativo può portare alla crisi e al fallimento di ogni progetto. 

L’equipe si è molto interrogata sul rischio che i centri di accoglienza diventino come 

“sale d’aspetto” (intervista 11) e, per evitare i risvolti assistenzialistici che 

caratterizzano il mandato istituzionale. L’équipe comincia a ripensare il tempo 

dell’accoglienza:  i due anni vissuti nei CAS possono essere per le persone un’occasione 

per riattivarsi e riprogettare la propria vita o possono rimanere una semplice tappa di 

passaggio, inibitoria e frustrante. Come chiarisce la formatrice “si è scelto di ripensare 

questi due anni di accoglienza, perché non fossero un tempo inutile, meramente 

assistenziale, ma diventassero qualcosa di più. Sarebbe dovuto diventare un tempo 

supportivo, di senso e veramente un’occasione in cui costruire una pratica di 

integrazione.” Per renderlo tale l’équipe comincia a costruire progetti, che rendano più 

attive le persone, valorizzando la loro autodeterminazione e i loro progetti di vita. 

 Appoggiandosi a Sol.Co. e ai servizi dello sportello lavoro, attivo dal 2003, è stato 

possibile far partecipare alcuni ospiti a tirocini formativi, al corso per mediatori 

culturali, e anche ad un nuovo corso, appositamente pensato per i custodi dei centri di 

accoglienza. La figura del custode è nata da poco, gli Enti gestori sono infatti obbligati 

dalla convenzione ad avere un custode per la notte in centri con capienza maggiore a 25 

posti. Le sue competenze sono principalmente di sorveglianza, ma si sono verificate 

diverse occasioni in cui questa figura si è rivelata di particolare importanza nella 

gestione di situazioni emergenziali (malori, uscite non autorizzate ecc.). È bene quindi 

che il custode sia formato per saper riconoscere le situazioni di rischio e saper 

intervenire tempestivamente, sempre avvalendosi del supporto dell’operatore sociale 

reperibile. Per questo è stato attivato un corso di formazione specifico per i custodi 

tramite Sol.Co, cui hanno partecipato numerosi ex ospiti dei centri. A questo sono 

seguite 4 assunzioni di persone, 3 delle quali avevano ottenuto la protezione 

internazionale, mentre il terzo era in fase di ricorso in appello.  

 Per le persone che invece ricevono il diniego del tribunale dopo il primo appello e 

perdono il diritto all’accoglienza, l’ente agisce ancora sconfinando rispetto a quanto 
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richiesto dalla convenzione. In questo periodo particolarmente delicato per la persona, 

l’ente ha fatto la scelta di rendere meno traumatica l’uscita offrendo una seconda breve 

accoglienza. Le persone, quindi, non sempre se ne vanno dai centri entro i termini 

stabili, ma vi restano per un breve periodo (una settimana o poco più) completamente a 

carico della cooperativa, che non riceve più il rimborso dalla Prefettura. In questo tempo 

gli operatori cercano di supportare la persona nella gestione del problema e la aiutano a 

cercare soluzioni possibili. Il momento del check-out (utilizzando il lessico sei servizi 

alberghieri che ancora permea l’accoglienza nei CAS) viene quindi curato con molta 

attenzione da questo ente e dai suoi operatori, anche andando oltre le richieste 

istituzionali.  

 Un ultimo servizio, anch’esso sconfinante, che emerge tra gli altri per innovazione e 

unicità e sintetizza bene l’idea di accoglienza proposta di Sol.Co., è rappresentato dal 

progetto “Gruppi di parola”. L’idea nasce dalla costatazione che molti degli ospiti dei 

centri presentavano i sintomi tipici della sindrome da stress post-traumatico e che, 

quindi, fosse necessario irrobustire la formazione sul fronte dell’etno-psichiatria. Questa 

nuova branchia della psichiatria nella sua metodologia propone di costruire spazi 

specifici di incontro e scambio interculturale, che permettano alle persone di raccontarsi 

senza essere giudicati e di ascoltare le storie degli altri. Su queste indicazioni si è deciso 

di costruire due Gruppi di parola, uno in lingua francese e uno in lingua inglese, cui 

partecipano dalle 12 alle 15 persone, ospiti dei centri gestiti dalla cooperative di Sol.Co, 

più un conduttore (con esperienza nella gestione dei gruppi) e un osservatore, che 

prende nota dei passaggi più rilevanti della discussione.  

 La funzione di questi gruppi, spiega la formatrice, è quella di “fornire ai richiedenti 

asilo un luogo e un tempo per pensare alla loro situazione, a come vivono il loro essere 

qui, a come stanno integrando la loro cultura di appartenenza (il loro modi parlare, 

pensare, guardare, sentire, relazionarsi ecc.) con la cultura che trovano qui”. L’obiettivo 

diventa quindi quello di aiutare le persone a gestire al meglio il costante passaggio da 

una cultura all’altra che la vita nei centri di accoglienza richiede. La persona deve essere 

supportata nell’uscire parzialmente dalla propria cultura, per entrare nell’altra, in un 

contesto che abbiamo visto essere caratterizzato da forte incertezza. Il migrante deve 

imparare a uscire da sé, ma anche saper ritornare a sé, i gruppi di parola lo aiutano in 

questo difficile compito.  

 A ogni incontro si tratta una tematica, che non è prestabilita dal conduttore, ma 

emerge da confronto di gruppo: si sono affrontati i temi della malattia, della salute, della 

cura, ma anche dell’ambiente che si era abituati a vedere prima, rispetto a quello che si 

vede oggi, delle migrazioni dei genitori ecc. 

 Dopo alcuni mesi di sperimentazione, il forte interesse dimostrato dalle persone 

coinvolte ha spinto alla costituzione di un gruppo ulteriore.  

 Secondo la conduttrice dei gruppi, questa esperienza si è rivelata molto positiva 

innanzitutto perché ha permesso un “apprendimento reciproco”: non erano solo i 

migranti ad imparare elementi della nostra cultura, ma anche la conduttrice e 

l’osservatrice hanno imparato molto di più di quello che si aspettavano. In questi gruppi, 
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quindi, gli equilibri si ribaltano, non c’è più una cultura che è più importante delle altre, 

ma tutte hanno lo stesso diritto di esprimersi e soprattutto di imparare dagli altri. Ad 

esempio è stato fondamentale interrogarsi sul concetto di “causa di malattia”, poichè 

sono emerse visioni molto diverse da quella occidentale
16

, ma non per questo meno 

influenti sullo stato d’animo delle persone accolte nei centri.  

 Un secondo interessante aspetto positivo emerso dai gruppi e rappresentato dalla 

costruzione di relazioni tra ospiti che all’interno dei centri non erano nate, questo spiega 

la formatrice, è avvenuto probabilmente perché le persone percepivano il gruppo come 

luogo protettivo, in cui potersi raccontare e poter cerare legami di fiducia. Un luogo 

quindi di crescita interculturale, di incontri e relazioni.  

 I “gruppi di parola” sono un ulteriore esempio di un’accoglienza che non si ferma 

alla mera assistenza, ma va più in profondità, cercando di aiutare le persone nella 

gestione del trauma migratorio, nel passaggio da una cultura all’altra, nella costruzione 

di legami di fiducia, da cui ripartire per costruire il proprio progetto di vita.  

 

 

3.7.4 Dalla teoria-in-uso alla teoria per l’azione: valori e assunti 

 

Dall’analisi delle memorie emerge che Sol.Co è un ente che si lancia nella sfida 

dell’accoglienza senza potersi avvalere di un’esperienza pregressa nell’ambito dei 

servizi per l’immigrazione. L’accoglienza dei richiedenti asilo rappresenta, quindi, una 

novità per Sol.Co che in essa intuisce una possibilità di sviluppo per le cooperative 

socie. È questa mancanza di esperienza che innesca nell’organizzazione un processo di 

riflessione sulle proprie teorie di azione, che devono essere ripensate in funzione di un 

nuovo obiettivo da raggiungere.  

 Inizialmente le cooperative, in particolare Alce Nero, organizzano l’accoglienza nei 

propri CAS facendo riferimento ai modelli utilizzati delle comunità per disabili e 

tossicodipendenti gestite da altre cooperative del consorzio. Ben presto, però, le teorie 

per l’azione elaborate in queste comunità non si rivelano adeguate alle esigenze di 

questa particolare utenza. I richiedenti asilo sono portatori di bisogni, domande e vissuti 

ben diversi da quelli di un disabile o di una persona tossicodipendente. Ci si rende conto 

che nella migrazione queste persone avevano portano con sé storie di guerre, traumi, 

violenze e le raccontano con lingue che non si è nemmeno capaci di comprendere.  

 I vecchi schemi di riferimento si rivelano inadeguati rispetto alle esigenze specifiche 

dei richiedenti asilo e le competenze di psicologi, educatori ed operatori sociali maturate 

nel tempo non sono sufficienti per cogliere la complessa domanda sociale posta dagli 

ospiti dei CAS.  Da queste costatazioni e dalla mancata corrispondenza tra aspettative 

(che i vecchi modelli di comunità funzionino) e risultati (i richiedenti asilo hanno 

esigenze specifiche a cui non si è preparati), possiamo individuare l’origine il processo 

di inquiry che l’ente ha svolto soprattutto tramite la cooperativa Alce Nero. 
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Quest’ultima arriva a capire che, per smettere di applicare gli schemi del passato e fare 

spazio a soluzioni diverse e creative, è necessario assumere “un’ottica di osservazione e 

sperimentazione, mantenendosi aperti al nuovo.” Diventa fondamentale affrontare il 

compito dell’accoglienza tramite un approccio olistico, che tenga conto della 

complessità del dover integrare tra loro una molteplicità di servizi diversi – da vitto e 

alloggio, all’assistenza legale a quella sanitaria, passando per l’alfabetizzazione e i 

servizi per l’integrazione -. La complessità del compito rende necessario assumere più 

punti di vista da cui guardare la medesima realtà, per leggerne le molteplici 

sfaccettature.  Non è più sufficiente il solo punto di vista delle professioni sociali, 

educative e psicologiche, ma bisogna aprirsi a professioni diverse. Proprio da qui nasce 

la scelta di creare  una équipe multi-professionale,  che, come abbiamo visto, è costituita 

da professionalità diverse, non solo sociali. L’inter-professionalità si rivela, 

propedeutica all’interculturalità e un valido punto di partenza per elaborare soluzioni 

creative, inedite, più vicine alle esigenze di questa nuova utenza.   

 Una delle prime questioni affrontate dall’équipe è quella dell’incertezza insita nel 

lavoro sociale con i richiedenti asilo, che deriva da non conoscere quale esito avrà la 

loro domanda di asilo. Gli operatori si rendono conto che attenersi ad un mandato 

meramente assistenziale, che lascia le persone in un limbo di attesa senza fine e di 

passività, è in contrasto con la propria idea di accoglienza, e con i principi pedagogici 

che sono alla base dell’identità culturale di Alce Nero. Si comincia così ad integrare il 

mandato istituzionale e il mandato etico-professionale tramite un ripensamento del 

tempo che si ha disposizione. I CAS possono essere trasformati in qualcosa di più di 

una “sala d’aspetto” e l’accoglienza in qualcosa di più di un espletamento di pratiche 

burocratiche: questi due anni possono essere un’occasione per rielaborare i traumi del 

viaggio e cominciare costruire un proprio progetto di vita in Italia tramite percorsi di 

integrazione.  

 L’organizzazione si è attenuta al mandato assistenziale delle convenzioni soprattutto 

per quanto riguarda la prima accoglienza nell’Hub di Canneto, ma per la seconda 

accoglienza negli appartamenti ha cominciato a proporre iniziative che vanno oltre 

l’assistenza.   

 Soprattutto rispetto ai servizi per l’integrazione, non ci si è limitati 

all’alfabetizzazione e all’orientamento ai servizi del territorio, ma ci si è concentrati 

anche sulla formazione professionale e sul lavoro. 

 Come abbiamo visto, per Sol.Co il lavoro rappresenta un principio cardine per 

l’inclusione sociale, e molte delle cooperative che fanno accoglienza nascono proprio 

come cooperative di tipo B, per l’inserimento lavorativo di persone svantaggiate. Per 

questo tramite la collaborazione con lo Sportello Lavoro di Sol.Co è possibile per 

alcune persone svolgere tirocini formativi presso le cooperative consorziate, inoltre 

sono stati attivati corsi per mediatori culturali e per i custodi notturni dei CAS. Si è 

quindi cercato di creare una opportunità di lavoro per gli ex-ospiti dei CAS che, se 

debitamente formati, potevano proporsi come custodi. Ad essi è stato fornito un corso di 

formazione specifico cui sono seguite 4 assunzioni.  
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 Oltre ai servizi per il lavoro e quindi per il post-accoglienza, abbiamo visto anche un 

innovativo servizio che avviene durante l’accoglienza stessa, rappresentato dal progetto 

“Gruppi di parola”. Molto spesso il servizio di assistenza psicologica nei CAS non 

viene garantito o viene limitato ai gravi casi di patologie psichiatriche conclamate
17

, ma 

non è il caso di Sol.Co che, invece, lavora sulla prevenzione. Tra gli elementi positivi 

emersi dalle prime sperimentazioni si evidenzia la possibilità di un apprendimento 

reciproco e la possibilità di trovare un terreno fertile, per far nascere nuove relazioni 

fiduciali tra gli ospiti, che prima non erano sbocciate.  

 Un ultimo elemento fondamentale per la nostra analisi sulle teorie di azione è 

rappresentato dal ruolo che Sol.Co riserva alla formazione. In mancanza di 

un’esperienza nell’ambito dei servizi per gli immigrati, il consorzio ha scelto di dare un 

supporto alle proprie cooperative tramite la cura della loro formazione. È stato attivato 

un percorso di formazione ogni anno (2015-2016-2017) sia per le équipe di lavoro che 

per i coordinatori, seguiti dalla coordinatrice della formazione consortile, in 

collaborazione con esperti del settore. Se applichiamo lo schema della teoria dell’azione 

di Argiys e Schön vediamo che: se la conseguenza desiderata è l’istituzione ex-novo di 

un servizio di qualità (conseguenza desiderata C) diventa necessario lavorare sulla 

formazione delle cooperative (azione A). Alla base di questa teoria vige l’assunto che la 

formazione continua sia un luogo cardine per sviluppare e sostenere nuovi 

apprendimenti organizzativi.  

 Come abbiamo visto, infatti, è proprio all’interno dei primi gruppi di formazione che 

ci si rende conto del fallimento nell’utilizzo di modelli del passato, per dirla con Argyris 

e Schön, la formazione dà l’occasione di interpretare l’esperienza passata di successo e 

fallimento, e individuare i nessi causali tra azioni e risultati. Qui si elabora la scelta di 

ampliare l’équipe e renderla multi-professionale, per mantenere una visione olistica 

sulla realtà dell’accoglienza. La formazione sta quindi alla base del processo di inquiry, 

ne prepara il terreno, lo sostiene ad ogni passo, ne consolida gli apprendimenti.  

 Lavorare sulla formazione è stato quindi un passo importante per supportare il 

processo di apprendimento delle organizzazioni che giungono ad un idea di accoglienza 

nuova, svincolata dal passato e lontana dai modelli meramente assistenzialistici proposti 

dalla istituzioni. Nasce così una nuova teoria dell’azione che orienta l’agire degli 

operatori nei CAS: per evitare che l’accoglienza si trasformi in un tempo inutile e 

passivizzante (conseguenza desiderata C) è necessario agire sull’attivazione delle 

persone (azione A). I valori che rendono desiderabile la conseguenza, sono quelli tipici 

del lavoro sociale e della pedagogia: rispetto della dignità, centralità della persona 

nell’intervento, supporto della sua autodeterminazione. L’assunto che guida questa 

teoria è che il coinvolgimento attivo nella relazione di aiuto sia essenziale per rendere la 

persona più indipendente dalle prestazioni assistenziali.  

 Su queste considerazione muove la scelta di dare alle persone un primario spazio per 

esprimersi: i “gruppi di parola”, dove hanno l’occasione di fare memoria del passato, 
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riconciliarsi con esso, superare i traumi, e da qui ripartire per costruire i propri progetti 

di vita. Un seconda azione per coinvolgere le persone più attivamente nel processo di 

aiuto è data dal sostegno all’inclusione lavorativa. 

 Da queste considerazioni si può concludere che Sol.Co, in particolare la cooperativa 

Alce Nero, nonostante partisse senza esperienza, si sia dimostrata un’organizzazione 

capace di apprendere, sostenuta in questo processo dal servizio di formazione. Si tratta 

di un ente dinamico, capace di rispondere ad una complessa domanda sociale che lo ha 

spinto a rivedere anche parte dei propri assetti, come ad esempio l’assunzione di una 

équipe non composta da professionisti dell’area psico-socio-educativa . Si può quindi 

parlare in questo caso di un apprendimento “double loop”, che per essere tale richiede 

una revisione dei valori alla base delle proprie teorie d’azione, e nel nostro caso l’idea 

che il lavoro sociale può essere svolto solo da professionisti del campo. L’ente quindi si 

è lasciato fortemente coinvolgere da processo inquiry che ha interessato le sue 

cooperative, lasciando uno spazio per l’innovazione e l’apprendimento organizzativo. 

 Un’accoglienza che va oltre l’assistenzialismo, rimette al centro la persona e diventa 

anche occasione di apprendimento: sono questi gli elementi alla base dell’integrazione 

tra mandato istituzionale e mandato sociale proposta da questa organizzazione. 

 

3.8 Cooperativa Olinda 

 

3.8.1  Memorie: storia dell’accoglienza 

 

La cooperativa sociale nasce nel 1999, dalla volontà di cinque socie fondatrici, con 

esperienza in campo educativo. Nel 2003 passa da piccola cooperativa (meno di nove 

soci) a cooperativa ordinaria di tipo A, concentrando il proprio lavoro su due aree 

principali: servizi socio-educativi e servizi per l’immigrazione. Nel 2005 si occupa di un 

primo progetto finanziato dalla Fondazione Cariplo finalizzato all’integrazione sociale e 

lavorativa di donne sole con figli; nel 2009 apre il Centro Servizi polivalente “all’ombra 

del Baobab”, presso il comune di Monzambano. 

 Il 2010 segna un importante anno per lo sviluppo della cooperativa poiché vengono 

incrementati i Servizi di Assistenza Domiciliare (S.A.D.) ed Educativa (S.D.E) e Servizi 

di assistenza scolastica sia in Provincia di Mantova che in Provincia Brescia, 

raggiungendo un numero di occupati pari a 150 unità. La cooperativa inoltre si 

aggiudica la gestione di due micronidi e dei servizi domiciliari di sollievo per famiglie 

con minori disabili (L. 162/1998).  

 In questi anni si sviluppano anche i servizi per gli immigrati che arrivano a 

comprendere:  

- sportelli di segretariato sociale: servizio realizzato in collaborazione con le 

amministrazioni comunali dell’alto mantovano, dove operatori specializzati 

svolgono attività di informazione, orientamento ai servizi, consulenza nella 

compilazione di modulistica; 
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- corsi d’italiano per adulti stranieri; 

- servizio di traduzione e asseverazione in diverse lingue; 

- corsi di alfabetizzazione per alunni stranieri in supporto alle attività didattiche; 

- servizio di mediazione linguistico culturale per scuole, servizi socio-sanitari e 

servizio di tutela minorile. 

 A questi servizi, si aggiunge il progetto “Opportunità giovane” realizzato in 

collaborazione con la Provincia di Mantova che offre agli Istituti Comprensivi di 

Mantova ed Asola: servizi di mediazione linguistico-culturale, alfabetizzazione, 

supporto all’orientamento scolastico, cicli di incontri sulle culture straniere presenti 

nel territorio.  

 Questo progetto, insieme agli altri servizi sopra elencati ha, in un certo senso, 

permesso ad Olinda di distinguersi tra le varie agenzie educative come soggetto 

specializzato nel dialogo con le comunità straniere e nel fornire agli enti istituzionali 

consulenze professionali in ambito interculturale. Come abbiamo visto nel secondo 

capitolo, infatti, negli anni 2000 erano pochi i servizi direttamente indirizzati alla 

popolazione straniera oltre a quelli attivati dalla Provincia in città (Centro 

Interculturale, Scuola Senza Frontiere, ambulatorio migranti). Olinda si dimostra 

una cooperativa precocemente sensibile al tema dell’immigrazione, un fenomeno 

che solo da pochi anni aveva interessato le istituzioni e il legislatore nazionale 

(ricordiamo che l’approvazione del Testo Unico sull’Immigrazione è del 1998). 

Questa organizzazione si rende conto che i flussi migratori “non si configurano più 

come fattore connesso all’emergenza o legato a periodi di tempo determinati, ma 

come elemento complesso e stabilmente organico alla composizione socio-

economica e relazionale della società italiana.” (Bilancio Sociale, 2013, p. 59). Da 

queste convinzioni scaturisce la scelta di costituire un gruppo di mediatori 

linguistico culturali, specializzato nella consulenza alle Pubbliche Amministrazioni, 

una scelta che viene così motivata: 

 

Le società multietniche rappresentano i nuovi contesti all’interno dei quali, nei prossimi anni, 

dovranno interagire e formarsi le identità individuali e collettive. Identità che dovranno orientarsi 

tra molteplici valori, spesso tra loro contrastanti […]. Le azioni di mediazione culturale si 

caratterizzino come procedura indispensabile alla risoluzione di conflitti di valori e di norme 

sociali inerenti la coabitazione nelle società occidentali di minoranze etniche. Stando alla legge 

italiana, tutto ciò che attiene alla mediazione culturale sono le attività di 

facilitazione/agevolazione del rapporto tra gli stranieri e le pubbliche amministrazioni su terreni 

che la legge stessa non definisce, ma che la nostra esperienza ha individuato essere: sanità; 

scuola; ambito giuridico e previdenziale; pratiche amministrative; mercato del lavoro. (Bilancio 

Sociale, 2013, p. 59) 

 

 Da queste considerazioni capiamo che la scelta strategica e soprattutto innovativa di 

Olinda è quella di proporre servizi in supporto delle pubbliche amministrazioni in un 

ambito, l’immigrazione su cui da poco si era legiferato in forma organica. Olinda in 

questo caso, quindi, si dimostra capace, non solo di leggere un fenomeno sociale 

emergente, ma anche di proporre - tempestivamente - servizi innovativi per farvi fronte. 
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 Questa particolare attenzione alla costruzione di servizi socio-assistenziali sempre 

più specializzati sulle dinamiche interculturali e l’esperienza maturata negli anni 

all’interno di questi servizi, saranno alla base della scelta di proporsi al primo bando per 

la gestione dei servizi di accoglienza dei richiedenti asilo, indetto dalla Prefettura nel 

2014. La cooperativa comincia con due comunità per uomini, una a Castel Goffredo (da 

5) e una a Volta Mantovana (da 12). Su queste basi storiche ed esperienziali comincia 

l’avventura dell’accoglienza per l’Ente che oggi accoglie il maggior numero di 

richiedenti asilo in Provincia di Mantova: 467 persone, di cui 334 uomini, 127 donne e 

6 Minori Stranieri Non Accompagnati (Dati luglio 2017, Fonte: Prefettura di Mantova).   

 

3.8.2 Mappe: organizzazioni dei centri, strutture, utenza 

 

Nel corso del 2014 la cooperativa arriva gestire 4 centri per uomini in 3 comuni 

dell’alto mantovano: due centri a Volta Mantovana (da 12 e da 20), uno a Medole (20) e 

uno più piccolo a Castel Goffredo (5), per un totale di 57 persone accolte  

 Il 2015 è l’anno di maggior espansione per Olinda nel campo dell’accoglienza perché 

i centri arrivano ad essere 23 (+19), dislocati in 12 comuni diversi. La cooperativa si 

espande non solo nei territori circostanti la sua sede a Medole, ma arriva anche nei 

comuni del basso mantovano come a San Benedetto (due centri), Suzzara (un Hub), 

Poggio Rusco (un centro), Schivenoglia (un centro).  

 Inoltre, sappiamo che in questo anno l’utenza comincia a diversificarsi e arrivano 

molte più donne, spesso sole, e/o in stato di gravidanza. Diventa fondamentale 

cominciare a pensare dei centri specificatamente dedicati a questa utenza, che porta dei 

bisogni particolari come, nelle caso delle donne incinta, il bisogno di essere assistite nel 

periodo pre-natale, accompagnate alla visite periodiche in ospedale, sostenute nella cure 

al bambino ecc. Per questo Olinda decide di aprire i primi quattro centri per donne e 

famiglie: uno a Serravalle (da 11), un appartamento a Volta Mantovana (da 3), uno a 

Mantova (da 3) e uno a Schivenoglia (da 4). Il numero delle persone accolta nei centri 

di Olinda aumenta in modo esponenziale arrivando alle 290 persone, di cui 265 uomini 

e 25 donne.  

 Come sappiamo, tra il 2014 e il 2015 si registra un picco anche negli sbarchi che 

passano da 49.925 a 170.100 (dati Ministero dell’Interno).  

 Nel 2016 i centri arrivano ad essere 32 (+9) in 19 comuni (+7). La crescita si attenua, 

ma la specializzazione dei centri in relazione alle diverse tipologie di utenza non si 

ferma. In questo anno i flussi migratori sono caratterizzati dall’arrivo massiccio di 

Minori Stranieri Non Accompagnati che fanno richiesta di asilo, arrivo cui l’Italia non è 

preparata. Infatti, dovrebbero essere accolti in strutture di seconda accoglienza SPRAR, 

che sono specializzate nel gestire persone con particolari vulnerabilità, come i minori. 

Non essendoci sufficienti posti nella rete SPRAR, gli Enti gestori dei CAS devono 

cominciare ad attrezzare i propri centri e il proprio personale per accogliere anche i 

MSNA, garantendo loro tutte le tutele cui hanno diritto. Anche Olinda, insieme a 

Sol.Co, accetta la sfida dell’accoglienza dei minori aprendo un CAS specializzato a 
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Poggio Rusco per 6 persone. A questo si aggiungono ulteriori centri per donne a 

Castellucchio (da 11),a Borgo Virgilio (3); per famiglie a Medole (3), Roverbella (12), 

Villimpenta (4); per soli uomini a Goito (17) e a Rivarolo (20).   

 Le tipologie di strutture utilizzate risultano essere quattro:  

- 16 appartamenti (fino a 6 persone);  

- 8 centri di medie dimensioni (fino a 15); 

- 6 centri di grandi dimensioni (oltre le 15 persone ); 

- 1 Hub (Holtel da più di 35 persone). 

Vediamo quindi che la maggioranza dei CAS sono appartamenti, e la restante metà sono 

centri di medie e grandi dimensioni.  

 Negli ultimi tempi si è osservata una particolare tendenza dell’ente a prediligere 

come centri per le famiglie degli ex- casolari di campagna, che nel nostro conteggio 

rientrano tra i centri di medie dimensioni, ma in realtà al loro interno prevedono una 

suddivisione in appartamenti, con solo la zona pranzo, la cucina e l’area circostante in 

condivisione. Questa, ci spiega la responsabile dell’area, è una scelta ponderata che si 

basa sull’idea che le famiglie abbiano bisogno dei loro spazi, ma anche di un supporto 

in caso di necessità (ad esempio qualcuno che si occupi dei figli se i genitori sono 

impegnati), quindi, una struttura alloggiativa che tenga le famiglie separate, ma anche 

unite in certi ambienti è sembrata una soluzione idonea. Inoltre, aggiunge la 

responsabile, il mercato edilizio delle campagne del mantovano è molto ricco e offre 

diverse possibilità.  

 Un’attenta analisi, però, deve anche tenere presente gli elementi negativi di questa 

scelta che porta le persone a vivere spesso in luoghi isolati, in campagna, lontano dai 

servizi e soprattutto dalla possibilità integrarsi con la comunità locale in modo 

autonomo. Accade spesso che gli ospiti possano lasciare questi centri solo 

accompagnati in auto dagli operatori, perché il paese è troppo distante da raggiungere a 

piedi. Si riduce in questo modo l’autonomia di movimento delle persone ospitate, e si 

aumenta il loro grado di dipendenza dai servizi. Inoltre queste scelte possono essere 

l’esito di una mediazione con amministrazioni poco propense ad accettare l’apertura del 

CAS, e funzionale a limitare molto l’incontro tra richiedenti asilo e comunità locale. 

 L’ente gestisce anche un Hotel a Suzzara, che assume le caratteristiche di un Hub di 

prima accoglienza, come quello visto nel caso precedente. Le persone permangono 

anche in questo caso per circa uno, massimo due mesi, prima di essere trasferiti in centri 

più piccoli e specializzati rispetto all’una o all’altra tipologia di utenza. I minori 

dovrebbero essere subito trasferiti nel proprio CAS, ma è accaduto, soprattutto quando 

non era ancora pronto, che essi fossero collocati in centri con altri adulti. Una situazione 

problematica e molto grave che ha coinvolto tutta la penisola
18

. 

  È chiara quindi la strategia organizzativa che prevede ormai una suddivisione della 

prima accoglienza fatta nei CAS in due fasi: una primissima assistenza nell’Hub e una 

seconda accoglienza più mirata su ciascuna tipologia di utenza. Ricordiamo ancora che, 

dal punto di vista legislativo, i CAS sono strutture di prima accoglienza e lo stesso d.lgs. 
                                                 
18

 Save the Children, Atlante minori stranieri non accompagnati in Italia, 2017. 
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142/2015definisce il carattere di essenzialità dei servizi che essi devono erogare. Una 

seconda accoglienza più mirata e calata sulle specifiche esigenze dell’utenza vulnerabile 

rappresenta di per sé uno sconfinamento, insieme all’intento di rendere i propri centri e 

il proprio personale sempre più qualificato in questo senso. Vediamo più nello specifico 

l’evoluzione della gestione delle risorse umane per farci un’idea delle eventuali forme di 

sconfinamento adottate dall’ente.  

 Per il lavoro nei primi CAS l’organizzazione si avvale di personale interno alla 

cooperativa, per lo più educatori professionali e mediatori culturali coinvolti nei servizi 

di animazione e alfabetizzazione nelle scuole. Ricordiamo che da anni ormai la 

cooperativa ha costituito un team di mediatori culturali, che ha irrobustito la sua 

esperienza nel lavoro con le pubbliche amministrazione, in favore dell’utenza 

immigrata. Tale esperienza risulta fondamentale nell’impostare i primi servizi di 

accoglienza e dare avvio alle pratiche burocratiche in Questura e Prefettura, con cui le 

collaborazioni erano già attive da anni, anche grazie al lavoro con i segretariati sociali 

dell’alto mantovano.  

 Con l’aumento esponenziale degli arrivi, e la conseguente apertura di nuovi centri, 

soprattutto nel 2015, l’organizzazione decide di aprirsi a professionalità diverse, nella 

convinzione che la complessità del compito, richiedesse una molteplicità di competenze, 

soprattutto in ambito socio-assistenziale. In questo periodo vengono assunte soprattutto 

persone con diploma di OSS (Operatore Socio-Sanitario)  e ASA (Ausiliario Socio-

Assistenziale), poiché si era ritenuto importante partire implementando le competenze 

nell’assistenza sanitaria delle persone. Questa esigenza nasceva dal fatto che 

inizialmente le visite di screening erano state affidate alla Croce Rossa, che però si era 

trovata sovraccaricata dalle domande, rallentando di molto le procedure di accertamento 

sanitario. Visto la lentezza del sistema sanitario nella costituzione di percorsi specifici 

per i richiedenti asilo, Olinda sceglie di provvedere dotandosi di figure professionali 

capaci di cogliere in modo tempestivo la sintomatologia tipica di malattie infettive 

(soprattutto scabbia e tubercolosi) e di agire di conseguenza. “Queste figure 

professionali si rivelano molto utili soprattutto nella prima fase dell’accoglienza, 

quando è necessario garantire un ambiente e una convivenza sicure dal punto di vista 

igienico-sanitario”, ci spiega la responsabile dell’area (intervista 5). Nel 2016 però 

avviene il grande passo verso la specializzazione: si aprono centri per donne sole, 

famiglie e per Minori Stranieri Non Accompagnati. I centri per donne, rappresentano un 

delle sfide più grandi per l’Ente che si conferma al primo posto nell’accoglienza di 

questa utenza: 128 donne nel 2017, contro le 20 di Sol.Co.  

 Il lavoro con le donne risulta particolarmente complesso per una serie di aspetti che 

vediamo brevemente. Innanzitutto le donne che giungono in Italia sono state spesso 

vittime di violenze e abusi durante il viaggio, che in molti casi sfociano in gravidanze. 

Sovente la donna si rende conto di essere incinta solo dopo l’arrivo, anche a seguito 

delle primo test di screening medico.  
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 Un ulteriore fenomeno che interessa particolarmente le donne che giungono nei CAS 

è quello di essere vittime di tratta. Alcuni studi di settore
19

 evidenziano come, 

soprattutto le donne di origine nigeriana, riescono ad arrivare sulle nostre coste 

attraverso l’azione di alcuni trafficanti che pagano loro il viaggio, promettendo un 

lavoro in Italia (come parrucchiere, commercianti, ecc.) con il quale ripagare il debito 

contratto. In realtà in Italia non c’è nessun posto di lavoro ad aspettarle, ma le ragazze 

vengono costrette - anche con intimazioni e rituali- alla prostituzione fino al saldo del 

debito. Una situazione che oltre a distruggere i sogni di queste donne, maltrattarle, 

calpestarne la dignità, aumenta in modo significativo il rischio che rimangano incinta. 

 In questo ordine di complessità si trova ad agire Olinda quando decide di aprire i 

CAS per donne, una complessità che interroga profondamente le modalità di fare 

accoglienza della cooperativa. Le soluzioni attivate per l’utenza maschile si rivelano 

carenti, e inadeguate per l’utenza femminile, poiché, ci spiega la responsabile dell’area:  

 Ci siamo resi conto che le nostre ospiti incinta sono caratterizzate da una doppia vulnerabilità: 

una che è data dalla loro condizione di migranti, e l’altra data dallo stato di gravidanza. Da un 

lato sono in paese straniero, lontano culturalmente, che le costringe ad un complesso iter 

burocratico per ottenere il permesso di soggiorno; dall’altro sono giovani mamme in attesa, con 

tutte le paure che possiamo intuire questo stato comporti, ricordiamo che spesso questi sono figli 

nati da un abuso. È proprio questa doppia vulnerabilità che ha molto interrogato le nostre 

pratiche di accoglienza e ci ha spinto ad innovarle. 

Da queste considerazioni capiamo come l’accoglienza delle donne abbia rappresentato 

un importante passaggio per lo sviluppo dell’apprendimento della cooperativa, poiché 

sollecitato alla riflessione e all’attivazione di un’inquiry volta ad identificare nuove 

teorie per l’azione per meglio gestire questa particolare utenza.  

 È in questo contesto che prende forma l’idea di assumere professionisti sempre più 

qualificati e specializzati nel rispondere ai diversi bisogni dell’utenza.  

 La prima nuova professione che l’ente sceglie di assumere (l’unico a Mantova) e 

quella dell’ostetrica. Questa figura professionale all’interno del centro di accoglienza 

per donne ha diverse funzioni, tra cui: monitorare le donne nelle diverse fasi della 

gravidanza, formarle (insieme ad una mediatrice) rispetto ad alimentazione, igiene, 

pratiche sanitarie di travaglio e parto, esigenze del neonato (pannolino, latte ecc.), 

pratiche di allattamento e puericultura; sostenere la mamma dopo il parto e fornire 

consulenza al bisogno. Le ostetriche sono state inoltre coinvolte in ambito preventivo 

nell’offrire corsi sulle malattie sessualmente trasmissibili e i metodi contraccettivi. 

 Una seconda figura professionale che Olinda include in modo più massiccio 

nell’organico è quella dell’assistente sociale. Ci si è resi conto che le donne, dopo il 

parto, hanno la necessità di essere introdotte ad alcune nozioni base sui diritti 

dell’infanzia e sul sistema di tutela dei minori in Italia. Le assistenti sociali hanno 

quindi un importante funzione di mediazione tra la donna e le istituzioni, devono 

                                                 
19 -Organizzazione Internazionale delle migrazioni (OIM), Rapporto sulle vittime di tratta nell’ambito dei 

flussi migratori misti in arrivo via mare, aprile 2014 - ottobre 2015; 

-European Asylum Support Office (EASO), La tratta di donne a fini sessuali, ottobre 2015. 
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aiutarla a conoscere, familiarizzare con l’idea che il bambino, in quanto minore, viene 

tutelato dallo Stato e il genitore non può compiere atti che ledano i suoi diritti. Questa 

mediazione non si è rivelata un compito facile, tanto che sono stati avviati alcuni corsi, 

tenuti da assistenti sociali, che hanno affrontato questi temi a livello generale e poi 

illustrato l’organizzazione dei servizi educativi per l’infanzia a livello locale.  

 Una terza professione che Olinda ha inteso implementare è quella dell’operatore 

legale. Questa figura professionale è nata di recente proprio all’interno dei servizi di 

accoglienza: è esperta di diritto di asilo e gestisce l’intero iter della richiesta di asilo, 

dalla preparazione al colloquio con la commissione al ricorso in appello.  La 

cooperativa ha creato da poco, presso la sede, un proprio studio legale, costituito da 

operatori legali e avvocati, che si occupano in modo organico delle richieste di asilo di 

tutta l’utenza, evitando disparità di trattamento. È sicuramente un grosso investimento 

per il futuro che denota il forte spirito imprenditoriale di questo ente.  

 Infine, Olinda sta cercando di assumere nuovi psicologi che si occupino 

dell’assistenza psicologica degli ospiti, ma anche della mediazione familiare tra le 

coppie con figli che sono sempre più numerose nei CAS. Si registra negli ultimi tempi 

una elevata conflittualità genitoriale tra le coppie ospitate, con diversi episodi di 

violenza, che hanno spinto la cooperativa ad attivarsi per limitare conseguenze più 

gravi.  

 Dopo aver analizzato le strategie organizzative dell’ente, vediamo come vengono 

erogati i servizi e quali prassi operative sono osservate 

 

3.8.3 Programmi: Servizi e prassi operative 

 

Come abbiamo visto, questo ente suddivide la prima accoglienza in due fasi ulteriori: 

primissima accoglienza nell’Hub di Suzzara e seconda accoglienza nei centri 

specializzati per le diverse tipologie di utenza. 

 La gestione dell’Hub, soprattutto quando gli arrivi si fanno cospicui e ravvicinati, 

rappresenta una parte importate del lavoro dell’Ente. I servizi erogati in questo grande 

centro sembrano ricalcare l’essenzialità dell’assistenza richiesta dalle prime 

convenzioni, che si rifacevano al modello CARA, anche se il numero delle persone 

accolte nell’Hub non è mai andato oltre le 50 persone. In questo centro sono infatti 

garantite: fornitura di beni di prima necessità (effetti letterecci, prodotti per l'igiene 

personale, vestiario, generi di conforto); servizio mensa; assistenza sanitaria di base 

(screening medico d'ingresso; compilazione di una scheda sanitaria per ciascun ospite; 

valutazione immediata del profilo psico-sociale ed eventuali vulnerabilità
20

); assistenza 

legale (compilazione Modulo C3). In questi mesi, non vengono attivati dei servizi per 

l’integrazione (alfabetizzazione, orientamento sul territorio) i quali vengono riservati 

alla seconda accoglienza nei centri specializzati. Un grande rischio ravvisato è che, 

                                                 
20

 Il D.lgs 142/2015 (art 17, c.1) individua le seguenti categorie vulnerabili: minori, i minori non 

accompagnati, i disabili, gli anziani, le donne in stato di gravidanza, i genitori singoli con figli minori, le 

vittime della tratta di esseri umani, le persone affette da gravi malattie o da disturbi mentali. 



 
 

128 

 

quando ci sono arrivi consistenti e i posti in seconda accoglienza sono al completo, le 

persone restino nell’Hub oltre i due mesi, in mancanza di servizi cui hanno diritto. 

Inoltre si forzerebbe la coabitazioni di utenti caratterizzati da diverse vulnerabilità e che 

necessitano di soluzioni di accoglienza più specializzate (basti pensare alla donna 

incinta o al MSNA). 

 Una buona parte del lavoro dell’Ente risulta, quindi, quello volto a sviluppare e 

qualificare la seconda accoglienza. Abbiamo visto che la particolarità di Olinda è quella 

di essersi sempre più specializzata nella gestione di diverse tipologie di utenza, 

fornendo operatori e servizi sempre più calati sulle esigenze specifiche. Ogni stadio 

dell’accoglienza viene seguito da una figura professionale specializza su una specifica 

funzione. Prendiamo in esempio la donna incinta, ormai all’ordine del giorno: in un 

primo momento è seguita da un’ostetrica che si occupa dell’assistenza sanitaria; in un 

secondo momento entrano in gioco l’assistente sociale e l’educatore che si focalizzano 

sulla fornitura di servizi socio-educativi (orientamento ai servizi del territorio, progetto 

individualizzato, attività di animazione ecc.); sostenuti dai mediatori interculturali (da 

sempre nell’organico di Olinda); contemporaneamente agiscono gli operatori legali che 

gestiscono le diverse fasi della richiesta di asilo.  

 Questa specializzazione funzionale appare come una rielaborazione del mandato 

istituzionale, il quale richiede ai CAS la fornitura di servizi essenziali di prima 

accoglienza, una rielaborazione che sembra molto più vicina al modello di accoglienza 

di secondo livello dello SPRAR. Se guardiamo al Manuale SPRAR (2015, p. 11), 

infatti, vediamo che l’équipe di lavoro deve essere multi-professionale e 

multidimensionale, quindi composta da:  

- Assistente sociale: una figura importante per la definizione/individuazione degli 

elementi di contesto, nei quali inserire l’intervento di accoglienza.  

- Educatore professionale: mette a disposizione del progetto di accoglienza 

competenze volte alla conduzione del rapporto diretto con i singoli ospiti e con le 

comunità di accoglienza (siano esse in appartamenti o in centri collettivi). Il suo 

intervento qualificato è determinante per l’accompagnamento del singolo nel percorso 

di inclusione sociale, nonché per la gestione della collettività degli accolti. 

- Psicologo: non è una figura professionale necessariamente inserita in maniera stabile 

all’interno dell’équipe, ma un suo coinvolgimento nel lavoro di presa in carico è 

importante per ricomporre le istanze del singolo nella sua complessità, nonché per 

l’eventuale intervento in casi di supporto specifico di particolari fragilità.  

 Inoltre, il manuale SPRAR suggerisce all’équipe di avvalersi di ulteriori figure 

professionali come quella dell’operatore socio sanitario (OSS)e dell’etno-psichiatra nel 

caso del lavoro con utenza multiproblematica (es. vittime di tratta).  

 Questo esempio ci fa capire come la seconda accoglienza di Olinda, dal punto di 

vista della gestione del personale, si stia avvicinando effettivamente al modello 

proposto dallo SPRAR.  

 Per quanto riguarda i servizi per l’integrazione, anche questo Ente, come gli altri non 

si è limitato a fornire corsi di alfabetizzazione e orientamento ai servizi sul territorio, ma 



 
 

129 

 

si è attrezzato per offrire corsi professionalizzanti: Corso di sartoria con la Cooperativa 

Sociale Terranima, Corso di tecniche di coltura agricola e corso di panificazione. Si 

tratta di prime esperienze formative che però intendono essere sviluppate in una forma 

progettuale più strutturata. Per questo, come si evince dal Bilancio Sociale (2016), la 

cooperativa ha attivato una collaborazione con la nascente cooperativa di tipo B 

Terranima, per l’inserimento lavorativo di persone con svantaggio sociale, fisico, in 

situazioni di marginalità, tra cui anche i migranti che hanno concluso positivamente il 

loro percorso di richiesta di asilo. Si prevede la costituzione di uno spazio di produzione 

e vendita di abbigliamento e accessori (principalmente moda etnica) in un contesto dove 

siano favorite anche la socializzazione e lo scambio culturale.  

 Questa tensione verso il futuro dei migranti, ci rinnova l’idea di un’accoglienza che, 

oltre ad essersi specializzata nel rispondere ai bisogni assistenziali di oggi, si è 

interrogata su come favorire l’integrazione di domani. Il percorso in questo senso è 

ancora all’inizio per Olinda, che sta cercando nuove vie di azione, sempre più volte alla 

costruzione di un futuro più concreto per i migranti che decidono di restare in Italia. 

 

3.8.4 Dalla teoria-in-uso alla teoria per l’azione: valori e assunti 

 

Dall’analisi delle memorie su cui si basa l’accoglienza di Olinda abbiamo visto che la 

sensibilità alla dimensione multiculturale della società ha da sempre caratterizzato 

l’identità e lo spirito imprenditoriale di questa cooperativa. Fin dal principio, i primi 

anni 2000, essa si differenzia dalle altre agenzie per la costituzione di servizi 

specificatamente dedicati all’utenza immigrata. Questo rivela la tempestività con cui la 

cooperative legge i bisogni e propone soluzioni innovative, al servizio delle pubbliche 

amministrazioni. Abbiamo visto, che è una delle poche cooperative a introdurre e a 

formare una équipe di mediatori linguistico-culturali nel proprio organico. Tramite 

questi servizi essi hanno avuto l’occasione di interfacciarsi sia con le istituzioni 

pubbliche coinvolte nella gestione del fenomeno migratorio a livello locale (questura, 

prefettura, tribunali), che con servizi socio- sanitari ed educativi (ospedali servizi 

sociali, scuole ecc.). 

 Questa esperienza nel lavoro con l’immigrazione, e queste reti create sia con le 

comunità locali che con le istituzioni in 14 anni di attività, portano Olinda a scegliere di 

proporsi per la sfida dell’accoglienza, e probabilmente sono alla base, insieme allo 

spirito imprenditoriale, della sua grande espansione. Olinda ha infatti saputo rispondere 

all’esigenza di fornire servizi sempre più adeguati alle esigenze di un’utenza in 

cambiamento. Ci siamo quindi concentrati sui centri per donne, al fine di capire come 

l’ente re-interpreta il suo mandato per meglio rispondere alle esigenze di questa utenza. 

Abbiamo visto che, innanzitutto, l’ente arriva a fare un’analisi precisa della “doppia 

vulnerabilità” che caratterizza le donne richiedenti asilo, che nella maggioranza dei casi 

oltre ad essere state costrette ad emigrare, quando arrivano nel nostro paese sono 

sovente incinte o vi rimangono a seguito dell’attività di prostituzione coatta. Un’utenza 

particolarmente vulnerabile e che, in virtù di ciò, dovrebbe essere subito trasferita in 
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uno SPRAR, in realtà il massiccio arrivo di donne negli ultimi due anni, e l’endemica 

carenza di posti di seconda accoglienza ha portato i gestori de CAS a specializzarsi 

anche nella gestione di utenti donne in stato di gravidanza, e/o vittime di tratta. Con 

questo obiettivo Olinda avvia un proprio processo di riflessione in-fieri, dove si colloca 

l’inizio dell’inquiry: si scontra con il fatto che le soluzioni applicate fin ad ora per 

accogliere l’utenza maschile, non sono sufficienti per rispondere alle particolari 

esigenze dell’utenza femminile. Si giunge alla conclusione che bisogna offrire 

un’accoglienza che potremmo chiamare, nel gergo organizzativo, “specializzata in 

funzioni” con professionisti che gestiscono principalmente solo la propria funzione. A 

prova di questo abbiamo visto che Olinda ha ampliato il proprio organico con figure 

ritenute strategiche per offrire servizi adeguati all’utenza femminile. Ad esempio la 

figura professionale dell’ostetrica, e dell’assistente sociale, con un ruolo cardine nella 

gestione della relazione tra donne e istituzioni.  

 Questa scelta di costruire un’équipe multi-professionale sempre più specializzata, ci 

ha permesso di fare un paragone con le équipe dei Centri SPRAR. Abbiamo visto che in 

effetti molte delle figure professionali delle équipe SPRAR, si ritrovano anche nei CAS 

per donne e famiglie di Olinda. La spinta verso un’implementazioni di queste figure 

professionali in organico e l’attribuzione di servizi specifici alle loro competenze, 

denota la scelta della cooperativa di avvicinarsi sempre più al modello di accoglienza 

SPRAR. Alla base di queste scelte sembra esserci una teoria per l’azione che segue il 

seguente ragionamento: la conseguenza desiderabile è un’accoglienza vicina alle 

esigenze dell’utenza (conseguenza C), per raggiungerla bisogna specializzarsi (azione 

A). L’assunto alla base di tale ragionamento è che tramite la specializzazione delle 

competenze è possibile risponde in modo più adeguato alle specifiche esigenze. 

L’azione intrapresa per raggiungere questo obiettivo nell’accoglienza è stata quella 

assumere nuove figure professionali come quelle di ostetriche, assistenti sociali, 

psicologhe, nonché costituire un proprio studio legale permanente capace di gestire in 

modo più organico e dinamico l’iter di richiesta di asilo . 

  Alla base di queste scelte c’è un’idea di accoglienza ben diversa da quella 

emergenziale, con servizi essenziali, richiesta dalle prime convenzioni con la Prefettura 

(cfr. capitolo 2). La scelta della specializzazione dei servizi, con l’assunzione di nuove 

figure professionali in organico introduce un cambiamento strutturale nella cooperativa 

- basti pensare alla costituzione di uno studio legale proprio - . Una prima accoglienza 

che diventa seconda accoglienza, sopperisce alla mancanze del sistema SPRAR e che è 

sempre più spinta a sostenere un futuro di integrazione per le persone accolte nei centri. 

In questo senso va anche la collaborazione avviata nell’ultimo anno con la cooperativa 

di tipo B Terranima, la volontà di costruire possibilità di lavoro per le persone che 

ottengono la protezione: nell’ambito della sartoria, ma anche dell’agricoltura sociale e 

dei servizi di pulizia. Specializzazione delle competenze e servizi per l’integrazione 

sembrano essere i risultati di in un apprendimento cominciato tre anni fa e che ancora 

continua. 
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3.9  Un confronto tra enti di gestori di grandi dimensioni 

 

Guardando alla storia e alle memorie su cui sono stati costruiti i servizi di accoglienza 

di Sol.Co e Olinda notiamo già alcune differenze. Il consorzio Sol.Co, nonostante sia 

costituito da 21 cooperative impegnate nel campo dei servizi socio-assistenziali, non 

dispone di un’esperienza specifica nella gestione di servizi rivolti ad utenza immigrata. 

 Al contrario Olinda si lancia nella sfida dell’accoglienza dei richiedenti asilo, 

potendo contare su anni di lavoro svolto all’interno di segretariati sociali per 

l’immigrazione, di servizi di mediazione interculturale, di corsi di alfabetizzazione per 

adulti, e altri progetti in favore degli alunni stranieri nelle scuole.  

 Per Sol.Co, quindi, l’accoglienza ha rappresentato una vera e propria sfida per 

l’innovazione dei propri servizi; mentre per Olinda è stata l’occasione per consolidare e 

soprattutto ampliare la propria esperienza, in ottica imprenditoriale, fino ad diventare il 

primo ente per numero di persone accolte a Mantova. 

 Essendo enti che accolgono più di 300 persone, e gestiscono più di 40 centri diversi 

tra loro (dai mini appartamenti, agli Hub), entrambi presentano un modello 

organizzativo che suddivide l’attività di accoglienza in due fasi: la primissima 

accoglienza presso gli Hub (Hotel da massimo 50 persone) e una seconda accoglienza in 

centri specializzati per le diverse tipologie di utenza. Negli Hub entrambi gli enti 

garantiscono l’erogazione dei servizi primari (simili al modello CARA). In questi centri 

non vengono svolti i servizi minimi per l’integrazione previsti dalla convenzione 

(alfabetizzazione e orientamento al territorio) che sono rimandati alla seconda fase 

dell’accoglienza. Dopo due mesi di permanenza nell’Hub le persone sono collocate in 

centri di seconda accoglienza in base alla tipologia di utenza cui appartengono: entrambi 

gli enti hanno predisposto centri per uomini, per donne, per famiglie e anche due centri 

per minori stranieri non accompagnati. 

 Da questo punto di vista il rischio ravvisato è che, nei periodi di maggior intensità 

dei flussi, il tempo di permanenza negli Hub, in attesa di un posto nei centri della 

seconda accoglienza, si prolunghi più di due mesi, lasciando le persone per un tempo 

eccessivo prive dei servizi per l’integrazione, cui hanno diritto. Si rivela, fondamentale 

l’apertura di nuovi centri specializzati nella seconda accoglienza, che offrano posti 

ulteriori ed evitino il blocco delle persone negli Hub. Proprio questa spinta verso la 

specializzazione, di cui si fanno promotori, sia Sol.Co che Olinda, seppur con accezioni 

diverse, rappresenta un interessante elemento di confronto.  

 La nostra indagine ci ha portato ad analizzare in profondità i processi di inquiry e di 

apprendimento organizzativo che hanno permesso e sostenuto il percorso di 

specializzazione intrapreso da questi due enti. L’indagine, in entrambi i casi, è scaturita 

dalla mancata corrispondenza tra risultati attesi – dall’applicazione delle vecchie teorie 

in uso- e i risultati effettivamente conseguiti. Questo conflitto ha spinto le 

organizzazioni ad un processo di riflessione sia rivolto verso il proprio interno (sono 

stati rivisti gli organigrammi e la gestione del personale), che verso l’esterno (sono state 

individuate nuove strategie di azione, nuovi servizi per rispondere più efficacemente ai 
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bisogni dell’utenza). Rispetto alla gestione del personale, un evidente esito del processo 

di apprendimento organizzativo è dato dalla costituzione di équipe multi-professionali. 

 Sol.Co, si rende conto che appoggiarsi solo sulle esperienze maturate dai 

professionisti in campo sociale, educativo e psicologico, come aveva sempre fatto, non 

è sufficiente per rispondere efficacemente ad una domanda sociale così complessa e 

nuova. Diventa fondamentale assumere professionalità diverse, che sappiano guardare 

alla realtà dell’accoglienza con occhi nuovi, offrendo metodi di lavoro e competenze 

nuove per il consorzio (quelle di operai, tecnici informatici, mediatori, studenti ecc.). 

Nello specifico il lavoro dell’équipe multi-professionale di Alce Nero, si rivela 

fondamentale per la creazione di servizi di un’accoglienza sempre più capace di 

funzionare in ottica interculturale e rispettosa della complessità. La convinzione che 

l’inter-professionalità sia propedeutica all’inter-culturalità diventa un importante forma 

di apprendimento per questa organizzazione. Inizialmente il consorzio era chiuso 

all’idea che altre professionalità (lontane dal lavoro sociale) potessero rivelarsi utili per 

la costituzione di un nuovo servizio, come quello dell’accoglienza, ma nel tempo ha 

dovuto rivedere queste convinzioni e le teorie in uso che le sostenevano. Il consorzio si 

è quindi dimostrato capace di mettere in dubbio un proprio principio cardine, secondo 

cui il lavoro sociale poteva essere svolto solo da professionisti dell’ambito educativo, 

sociale, psicologico. Per questo possiamo dire che si tratta di un apprendimento 

doubble-loop (Argyris e Schön, 1977), ovvero capace di modificare la teoria in uso di 

un’organizzazione, compresi gli assunti e i valori di riferimento.  

 Olinda invece, nella gestione del personale sembra mantenersi su un apprendimento 

single-loop, poiché giunge anch’essa a introdurre équipe multi-professionali, ma decide 

di puntare principalmente su figure professionali tipiche dell’area socio-assistenziale 

(OSS, ostetriche, assistenti sociali, psicologi ecc.), senza mettere in discussione le teorie 

in uso precedenti.  In questo Olinda sceglie di camminare su un terreno più sicuro di 

Sol.co, senza aprirsi alla sfida rappresentata dalle figure professionali non-sociali. 

Queste ultime infatti hanno richiesto a Sol.Co un maggior sforzo nella costruzione di 

percorsi formativi che potessero aiutare il confronto e portare a alla effettiva co-

costruzione di nuove pratiche di accoglienza. 

 Abbiamo detto che il processo di apprendimento di queste organizzazioni non si 

dispiega solo verso il proprio interno, ma anche verso l’esterno, tramite l’elaborazione 

di nuove teorie per l’azione, nuovi servizi, volti a rispondere più efficacemente ai 

bisogni di un’utenza in cambiamento. Entrambi gli enti, si dimostrano capaci di leggere 

alcuni bisogni emergenti e di elaborare risposte innovative e per farvi fronte.  

 Olinda si concentra sull’utenza femminile, e sulla fornitura di servizi specifici per le 

donne in stato di gravidanza, che sarebbero, invece, di competenza dei centri di seconda 

accoglienza SPRAR. Sopperendo alla mancanza di posti nella rete SPRAR, Olinda ha 

predisposto dei centri per sole donne in cui viene garantito un pacchetto di servizi 

specifici per il sostegno alla maternità, realizzati da diverse figure professionali 

dell’area socio-assistenziale (ostetriche, assistenti sociali, OSS, mediatori culturali). Dal 
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punto di vista dell’assistenza legale Olinda si è dotata di un proprio studio legale, per 

rispondere con maggior adeguatezza a tutte le esigenze dell’utenza. 

 Anche Sol.Co si è dimostrato capace di cogliere un bisogno emergente dall’utenza 

dei CAS e di proporre soluzioni altrettanto innovative.  È stata rilevata la presenza di 

ospiti con sindrome da stress post-traumatico, conseguente a traumi vissuti durante la 

traversata. Da qui l’ente ha scelto di attivare un servizio innovativo rappresentato dai 

“Gruppi di parola”, funzionale a sostenere le persone nel difficile compito di conciliare 

la propria identità culturale con quel del paese di arrivo.  

 L’elemento della formazione rappresenta un ultima importante differenza tra i due 

enti, che ha influenzato i loro processi di apprendimento.  Nel caso di Sol.Co viene fatta 

la scelta di supportare le cooperative nella costruzione di nuovi servizi di accoglienza, 

tramite un percorso di formazione continua cominciato nel 2015 e tutt’ora attivo. La 

formazione si è rivelata più volte essenziale, nel caso di Alce Nero, per la costruzione 

della nuova équipe multi-professionale e delle prassi di lavoro. In questa sede infatti si è 

scelto di costituire servizi sempre più volti ad attivare le persone e a renderle meno 

dipendenti dall’aiuto esterno. Questo ci ha fatto capire che la costruzione delle nuove 

teorie per l’azione è partita dal basso, dalle équipe, dagli operatori, arrivando a 

valorizzare le diverse professionalità in gioco, anche quelle cui non si era abituati. 

Potremmo quindi parlare di un apprendimento organizzativo partito dal basso e 

sviluppatosi secondo una logica bottom-up: dai livelli più bassi dell’organizzazione a 

quelli più alti.  

 Nel caso di Olinda invece, potendosi avvalere di un’esperienza pregressa nel lavoro 

con gli immigrati, la formazione ha assunto via via una posizione marginale, incentrata 

soprattutto sull’aggiornamento e il coordinamento. La scelta di creare delle équipe 

multi-professionali e dei servizi sempre più specializzati nella gestione dell’utenza 

femminile, appare essere l’esito di un processo di riflessione portato avanti più dalla 

dirigenza dell’organizzazione, che dagli operatori. Un apprendimento che si realizza 

secondo una logica up-down, che rischia di fermarsi ai livelli più alti 

dell’organizzazione senza influenzare effettivamente le pratiche di operatori ed équipe 

di lavoro. 

 Un ultimo elemento non può mancare al nostro confronto: l’analisi dei servizi del 

post-accoglienza, emblema dell’azione sconfinate dei CAS. 

 Abbiamo visto che entrambi gli enti iscrivono i propri ospiti a corsi di formazione 

professionale classici, ma Sol.Co ha anche predisposto un corso di formazione specifico 

per la nuova figura professionale del Custode nei CAS. Inoltre, lo sportello lavoro ha 

organizzato diversi tirocini presso le cooperative di tipo B del consorzio. Anche Olinda, 

ultimamente ha attivato una collaborazione con una cooperativa di tipo B, Terranima, 

per creare opportunità di lavoro alle persone uscite dai propri centri. 

 L’accoglienza di questi enti si dimostra sempre più orientata a costruire prospettive 

di futuro concreto per i richiedenti asilo. Un’accoglienza che non si piega alle logiche 

assistenzialistiche del mandato istituzionale, non limitata a servizi essenziali ma sempre 

più specializzata per offrire risposte diverse alle molteplici esigenze dell’utenza. In 
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questo le cooperative sociali dimostrano il forte carisma innovativo e flessibile, che le 

caratterizza come imprese sociale, di cui ci avevano parlato Franzoni e Anconelli (2003) 

ad inizio capitolo. Questo tipo di accoglienza sconfinante, che va oltre i confini del 

mandato istituzionale, diventa l’unico mezzo attraverso cui queste organizzazioni 

possono mantenersi fedeli al proprio mandato etico-professionale. Un lavoro di 

ricomposizione tra i mandati che attraversa il quotidiano operare di questi enti, parte da 

un conflitto, passa per un processo di inquiry e infine assume la forma di apprendimento 

organizzativo. 

 

3.10  Considerazioni finali: una co-progettazione possibile nel welfare 

dell’accoglienza? 

 

La ricerca presentata in questo capitolo ci ha permesso di analizzare le diverse forme di 

accoglienza offerta dai soggetti del terzo settore mantovano che si sono dimostrati 

organizzazioni dinamiche, flessibili e capaci di intraprendere processi di apprendimento. 

 Con la finalità di proporre servizi più vicini alle esigenze delle persone accolte, 

queste organizzazioni hanno prodotto forme di accoglienza sconfinante che ha permesso 

loro di ristabilire l’equilibrio tra mandato istituzionale e mandato etico-professionale.  

 Un’accoglienza che si è sempre più impegnata e specializzata nella costruzione di un 

futuro di integrazione per i richiedenti asilo, attivando un surplus di soluzioni e risorse 

diverse. Diventa quindi fondamentale che queste molteplici forme di accoglienza 

trovino un indirizzo comune, che sappia farne una sintesi, valorizzarne le potenzialità e 

favorirne l’integrazione. Un’istanza che subito si fa strada è la necessità che gli attori 

del pubblico e del privato sociale si incontrino per definire insieme un modello unico di 

accoglienza, co-programmato, co-progettato secondo standard comuni di qualità e prassi 

condivise. 

  Questa diventa una sfida in particolar modo per le istituzioni pubbliche, nello 

specifico la Prefettura, che oggi più che mai sono chiamate a non rifugiarsi in una 

delega totale dell’accoglienza al terzo settore, ma a mantenere una governance forte su 

questa delega. Mi pare, inoltre, fondamentale superare la logica committente-fornitore, 

che ancora oggi caratterizza il rapporto tra pubblico e privato sociale in questo settore 

delle politiche di welfare.  

 A Mantova non esiste un tavolo di confronto tra i diversi soggetti pubblici e del terzo 

settore che sono impegnati quotidianamente nell’accoglienza dei richiedenti asilo ed è 

probabilmente da questa mancanza che si deve ripartire per costruire il futuro 

dell’accoglienza mantovana. 

 Il tavolo potrebbe essere l’occasione per portare a sistema le pratiche che hanno 

valorizzato le risorse migliori dell’ospitante e dell’ospitato: le esperienze di agricoltura 

sociale (Kodemundi); il coinvolgimento attivo delle comunità locali (Associazione 

Abramo); la formazione continua delle équipe operative (Sol.Co./Alce Nero); attenzione 

alle soggetti più vulnerabili e interventi specialistici (Olinda). 
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 Il tavolo può essere sicuramente l’occasione per definire principi comuni su cui si 

basa il sistema locale di accoglienza, che tengano conto sia delle esigenze istituzionali 

che delle esigenze dei richiedenti asilo come individuate dal terzo settore in questi anni. 

Può offrire uno spazio per il dialogo, la condivisioni di buone pratiche e per la messa in 

rete delle molteplici risorse “sconfinanti” largamente descritte nella ricerca. Da questo 

ultimo aspetto, ci si augura nasca un reale processo di co-progettazione tra soggetti 

pubblici e del privato sociale, che avvicini sempre di più i principi del mandato 

istituzionale a quelli del mandato etico-professionale del lavoro sociale.  

 Il concetto di co-progettazione, spesso relegato nei dichiarata, risulta in questo caso 

particolarmente calzante perché supera l’idea di un terzo settore relegato ad una 

posizione ancillare, per elevarlo ad attivo interlocutore nei processi di programmazione 

e progettazione delle politiche sociali locali. La co-progettazione è infatti  “ una 

modalità di lavoro congiunto tra pubblico e privato che investe l’intero processo di 

costruzione di una politica sociale dalla fase dell’ideazione a quella di progettazione 

vera e propria, a quella gestionale, di intervento, fino alla sua valutazione”. Inoltre “è 

un’occasione di incontro fra soggetti diversi che ha potenzialità generative se 

costruiscono fra di loro un legame positivo che valorizzi entrambi e produca valore 

aggiunto” (De Ambrogio e Guidetti, 2016)”.  La co-progettazione, con la sua portata 

generativa e innovativa, diventa uno strumento essenziale per costruire un sistema di 

accoglienza sempre meno ridotto alle logiche emergenziali, ma capace di farsi carico in 

modo strutturale e progettuale dei bisogni dei richiedenti asilo e del loro futuro.  

 Un’accoglienza intesa come integrazione inevitabilmente arriva ad interrogare anche 

gli enti locali, che non possono più permettersi di delegare in toto alle prefetture la 

gestione dei richiedenti asilo ospitati sui loro territori. È auspicabile che i singoli 

comuni assumano un ruolo più attivo nella programmazione e nella progettazione di 

percorsi di inclusione sociale delle persone accolte, in partnership con le organizzazioni 

del terzo settore che già operano sul territorio. Aprire un dialogo con le amministrazioni 

locali diventa quindi una sfida ulteriore, ma essenziale per la vita futura del sistema di 

accoglienza mantovano.  

 Questa opera di raccordo, coordinamento e integrazione tra soggetti del pubblico e 

del privato sociale rappresenta un obiettivo tanto importante quando complesso da 

raggiungere, per la molteplicità di interessi coinvolti. In questo a mio parare risulta 

strategica la posizione assunta dalla figura professionale dell’assistente sociale che è 

presente sia nei servizi sociali comunali, che in Prefettura, che nelle organizzazioni 

terzo settore. L’assistente sociale ha tra le sue competenza anche quella di “conoscere i 

soggetti attivi in campo sociale, sia privati che pubblici, e ricercarne la collaborazione 

per obiettivi e azioni comuni che rispondano in maniera articolata e differenziata a 

bisogni, superando la logica della risposta assistenzialistica e contribuendo alla 

promozione di un sistema di rete integrato.”(Art. 38 Codice deontologico). Questo 

enunciato ci spinge a proporre questa figura professionale come un’importante risorsa 

per le organizzazioni pubbliche e private, da cui esse possono partire per costruire le 

basi di un sistema di accoglienza più strutturato e integrato al proprio interno.  
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CAPITOLO 4 

Operatori di frontiera: tra funzioni di aiuto, controllo e micro-

sconfinamenti 

 

Nel precedente capitolo abbiamo analizzato le organizzazioni del terzo settore che sono 

protagoniste nel sistema di accoglienza mantovano, le loro teorie in uso e i meccanismi 

di apprendimento che hanno attivato nell’affrontare un nuovo compito. Quello che 

manca ora è uno specifico studio sui soggetti che compongono queste organizzazioni e 

che quotidianamente sono impegnati nella ricomposizione tra mandato istituzionale e 

mandato etico-professionale nel lavoro con l’utenza: gli operatori sociali. Ci siamo 

chiesti in quali particolari situazioni gli operatori hanno percepito un conflitto tra 

richieste istituzionali e la propria etica-professionale? come hanno reagito? Hanno 

assunto un atteggiamento rinunciatario o hanno scelto di “sconfinare”? A questi 

interrogativi ha cercato di rispondere la terza parte della nostra ricerca, focalizzata 

sull’ultimo livello d’indagine ovvero sulla dimensione micro-operativa della relazione 

tra operatore e utente. In principio esporremo il frame teorico di riferimento della 

ricerca e i metodi utilizzati; quindi passeremo a vedere i risulti suddivisi per le diverse 

tipologie di operatori analizzate; infine proporremo un breve confronto a partire dalla 

nozione teorica di “relé” (Crozier e Friedberg, 1977) applicata agli operatori del nostro 

caso studio.  

4.1 Frame teorico: una ricomposizione tra soggetto e struttura  

 

Gli studi della scienza dell’organizzazione da sempre s’interrogano su quale relazione 

esiste tra soggetto e struttura: sono le norme e i limiti strutturali a determinare le 

condotte individuali o sono i soggetti che, interagendo con l’ambiente, modificano gli 

assetti organizzativi per raggiungere i propri obiettivi? La risposta non è facile gli 

studiosi hanno sviluppato teorie focalizzate ora sulla struttura come mezzo di 

condizionamento sociale, ora sui soggetti come attivi co-costruttori di legami 

organizzativi.  

 Bonazzi (2002) ci parla di approcci hard per identificare il filone di teorie che hanno 

come oggetto le organizzazioni come struttura, caratterizzate da gerarchie, 

organigrammi, norme, procedure, vincoli; e di approcci soft più attenti alle dinamiche 

dell’organizing (Weick 1995; Schein 1985), ovvero dei fenomeni cognitivi che stanno 

alla base dell’organizzazione e nascono da un processo di attribuzione di senso alla 

realtà e alle esperienze (sensemaking) da parte dei soggetti. Secondo quest’ultimo 

approccio, sviluppatosi dagli anni ’70, diventa importante non fermarsi ad analizzare gli 

aspetti oggettivi e strutturali di un’organizzazione, ma anche le dinamiche 

intersoggettive che danno forma e significato a tali strutture.  
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Un’ulteriore evoluzione delle teorie organizzative, si è infine concentrata sui processi 

di interdipendenza tra soggetto e struttura all’interno delle organizzazioni, delineando 

un approccio teso a ricomporre questa dicotomia, cogliendo i diversi momenti di 

compenetrazione tra questi due elementi.  

Guardando alle organizzazioni della nostra ricerca, abbia visto come esse sono 

protagoniste di processi di cambiamento, hanno attivato apprendimenti e modificato gli 

assetti strutturali (organigramma, personale, funzioni ecc.) e ci troviamo in accordo con 

Gosetti e La Rosa (2009, p. 66) che a questo proposito affermano: 

Soprattutto quando siamo in presenza di processi di cambiamento, una lettura dinamica delle 

organizzazioni, centrata sull’idea che soggetto e struttura possano essere in costante compenetrazione, 

e che quindi i loro rapporto vada letto trovando chiavi interpretative dinamiche e centrate 

sull’interdipendenza degli elementi, favorisce la comprensione. 

Allargando lo sguardo dagli studi organizzativi alla sociologia, vediamo che fin dagli 

albori, con Durkheim e Weber, si è riflettuto sulle reciproche influenze tra individuo e 

società, focalizzandosi di volta in volta più sull’uno o sull’altro elemento. La ricerca 

sociologica cerca di capire come la società condizioni il comportamento individuale, ne 

predefinisca i percorsi e le possibilità di scelta; oppure come la società stessa sia frutto 

di una costruzione degli individui, i quali detengono una certa autonomia rispetto ad 

essa e possono, con diversi gradi di libertà, condizionarne l’evoluzione. La tendenza è 

stata comunque quella di privilegiare un’analisi dei condizionamenti sociali o, 

diversamente, delle scelte individuali.  

Un’interpretazione tesa a ricomporre questi l’approccio strutturalista (centrato sulla 

struttura) e l’approccio soggettivista (centrato sul soggetto) ci viene da Giddens (1989) 

secondo cui “dovremmo renderci conto che le società umane sono come edifici che 

vengono continuamente ricostruiti ad opera degli stessi mattoni di cui sono fatti. Le 

azioni di tutti noi sono influenzate dalle caratteristiche strutturali della società in cui 

siamo cresciuti e in cui viviamo; allo stesso tempo con le nostre azioni ricreiamo (e in 

una certa misura modifichiamo) queste caratteristiche strutturali.”(Giddens, 1989, p.22). 

Secondo questa interpretazione, quindi, ogni azione che compiamo è allo stesso tempo 

strutturata e strutturante e per questo l’attenzione della ricerca deve spostarsi dai 

singoli e dalla struttura a come le pratiche sociali, a cui partecipano gli individui, 

costruiscano le regole organizzative cui gli stessi individui si conformano (Gosetti e La 

Rosa, 2009).  

Per approfondire il tema delle pratiche sociali diventa interessante il contributo di 

Bourdieu che analizzandole arriva a concepire il concetto di habitus. Con questo 

termine l’autore designa “un sistema di disposizioni durevoli e trasponibili che, 

integrando tutte le esperienze passate, funziona in ogni momento come matrice di 

percezioni, valutazioni e azioni individuali”(Bourdieu 1972, trad, it 2003, p. 261). Per 

l’autore l’habitus non è solo un insieme di disposizioni, modi di pensare e di agire 

interiorizzati dall’attore sociale, ma è anche una struttura strutturata che condiziona la 

percezione del mondo ma a sua volta è frutto dell’incorporazione della posizione sociale 
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dell’individuo.  Così questa nozione riconnette soggetto e struttura, poiché nell’habitus 

la soggettività viene socializzata (Bourdieu 2003, p. 239),  e l’attore è nello stesso 

tempo individuale e collettivo.  

Ritornando alle organizzazioni diventa ora più chiaro come sia fondamentale 

proporre una ricerca che riconnetta la dimensione strutturale con quella soggettiva, e si 

soffermi sulle interdipendenze tra di esse. Questo significa considerare le organizzazioni 

in modo relazionale e dinamico, piuttosto che come strutture che s’impongono a priori 

sui soggetti, come frutto di un processo di co-costruzione costante, una sorta di tessitura 

continua del rapporto tra individui e società.  

Partendo da queste considerazioni, un elemento che si è rivelato cruciale per 

analizzare le interdipendenze tra soggetto e struttura nella nostra ricerca è il concetto di 

relè, elaborato da Crozier e Friedberg (1977, trad. it 1990), cui dedichiamo un breve 

approfondimento nel paragrafo seguente. 

 

4.1 Operatori sociali come relè organizzativi 

 

L’organizzazione nasce, cresce e si sviluppa in una relazione dinamica con l’ambiente 

nel quale opera. La teoria dei sistemi (Bertalanffy, 1968) ci insegna che le 

organizzazioni possono configurarsi come sistemi chiusi o sistemi aperti. Nel primo 

caso le organizzazioni limitano al massimo gli scambi con l’ambiente, non si lasciano 

raggiungere da sollecitazioni esterne e tantomeno modificano la loro struttura in base ai 

cambiamenti dell’ambiente (si parla di morfostasi); nel secondo caso, invece, le 

organizzazioni restano aperte agli input esterni, interagiscono costantemente con 

l’ambiente e arrivano a modificare il proprio assetto strutturale (morfogenesi). È bene 

specificare che gli studiosi hanno evidenziato come nella maggioranza dei casi le 

organizzazioni non adottino un comportamento adattivo nei confronti dell’ambiente, ma 

più spesso sino dimostrate capaci di influenzare quest’ultimo attraversi i prodotti-servizi 

nuovi proposti, la ricerca e il reperimento di risorse esterne, l’attivazione di alleanze e 

collaborazione ecc. Nei casi visti nel precedente capitolo, abbiamo potuto rilevare che le 

organizzazioni non solo si sono adattate all’ambiente specializzandosi, ma hanno 

prodotto servizi in eccedenza e innovativi, hanno creato alleanze con enti e associazioni 

del territorio, hanno avviato collaborazioni con altre cooperative, modificando 

notevolmente il proprio ambiente di riferimento e facendosi in molti casi “produttori di 

capitale sociale”. Inoltre le organizzazioni hanno una funzione di filtro dell’ambiente, 

ovvero leggono quest’ultimo a partire dalle proprie strategie e dal profilo culturale che 

le caratterizza. Anche in questo senso le organizzazioni incontrate nella nostra ricerca 

hanno dimostrato di aver attivato un filtro rispetto all’ambiente, un caso emblematico è 

rappresentato da Caritas che ha assunto il compito dell’accoglienza attraverso il 

principio-filtro delle opere segno e dell’attenzione alla comunità.  

Vediamo quindi che le organizzazioni si trovano in un rapporto dinamico e di 

reciproca influenza con l’ambiente di riferimento. Per mantenersi in una posizione 

aperta, capace di attivare processi di apprendimento a partire dalle sollecitazioni 
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ambientali, le organizzazioni hanno bisogno di dotarsi di un corpo specializzato nelle 

transazioni con l’ambiente, capace di gestire questa permanenza di relazioni. Attori 

sociali, competenti nell’analizzare l’ambiente, le trasformazioni sociali che lo 

caratterizzano, e, nel caso di organizzazioni che offrono servizi alla persona, capaci di 

leggere l’evoluzione dei bisogni e di individuare risposte innovative. Essi assumono un 

ruolo strategico per lo sviluppo della propria organizzazione, talvolta sono essenziali per 

la sua sopravvivenza. Crozier e Friedberg (1990) chiamano questi esperti nella gestione 

degli scambi tra organizzazione e ambiente: relè
21

, intesi come persone o servizi 

specializzati il cui compito è prendere contatti con il segmento di ambiente a cui sono 

assegnati e di trasmettere all’organizzazione le informazioni rilevate dagli scambi 

intervenuti. I relé sono quindi “rappresentanti del segmento di ambiente cui si rivolge 

l’intera organizzazione[…]. Vengono scelti per informare l’organizzazione della 

situazione che caratterizza i loro segmenti rispettivi e delle conseguenze che derivano da 

essa […] rappresentanti dell’organizzazione e dei suoi interessi presso i loro segmenti di 

ambiente.” (Crozier, Friedberg, 1990, pp.113-114).  

Ciò che è molto interessante rilevare è la posizione che i relè occupano: essi stanno 

sul confine, sulla frontiera esterna dell’organizzazione (sportelli, uffici, centri di 

accoglienza), a diretto contatto con l’ambiente e l’utenza. Questa posizione, osservano 

gli autori, è particolarmente ambivalente e difficile da gestire, perché essi: 

 

Costituiscono al contempo degli emissari dell’ambiente, presso l’organizzazione e gli agenti di 

quest’ultima presso l’ambiente, il che ne determina ambivalenza . Il loro ruolo è però cruciale, poiché 

se è vero che dipendono dall’organizzazione, è altrettanto vero che ne diventano, in quanto collocati 

sui presidi strategici, di frontiera, dei “riduttori di incertezza indispensabili”(Id. p. 114).  

  

L’ambivalenza del loro ruolo è data dal dover rispondere contemporaneamente a due 

mandati: uno proveniente dall’istituzione-organizzazione presso l’ambiente, gli utenti; 

l’altro che viene dall’ambiente, dalle esigenze cangianti dell’utenza che chiedono di 

essere accolte dall’organizzazione. La difficoltà sta proprio nel rappresentare due 

interessi diversi e non sempre compatibili: quelli delle organizzazioni e quelli 

dell’utenza. La posizione dei relè sembra proprio ricalcare quella vissuta dagli operatori 

sociali, che si trovano costantemente al crocevia tra più mandati (Gui, 2009) e devono 

costantemente ricercare soluzioni che ricompongano esigenze diverse.  

L’organizzazione può utilizzare  questi operatori-relé per relazionarsi con 

l’ambiente, per analizzarne le diverse faccettature, ed assumere decisione in base a 

queste. Un meccanismo alla base dell’apprendimento organizzativo che le permette di 

muoversi con maggior flessibilità nell’ambiente, di selezionarne le informazioni, di 

sopravvivere nella complessità.  

                                                 
21

 Il termine relé nella sua etimologia deriva dal francese relais e indicava la postazione per i cavalli a 

disposizione dei messi postali, durante i loro itinerari, dove potevano cambiare i cavalli e così svolgere 

più celermente il proprio lavoro. Per analogia si decise di utilizzare questo termine nella telegrafia per 

indicare i dispositivi per inviare il Codice Morse, da una stazione di partenza ad una di arrivo, come se si 

disponesse di un messo postale virtuale  
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Diventa quindi fondamentale analizzare il ruolo cruciale degli operatori di frontiera, 

che vivono costantemente l’ambivalenza della loro posizione “tra”, nel mezzo, sul 

confine.  

Questa posizione di avamposto, nonostante le difficoltà e la frustrazione 

dell’ambivalenza, porta con sé anche la possibilità di uscire, di guardare fuori, è 

occasione per la riflessività operativa, la ricerca e l’apprendimento. Al professionista 

riflessivo (Schön, 1993) una nuova situazione incerta e unica dà la possibilità di 

“riflettere sui fenomeni che sono di fronte a lui, sulle precedenti comprensioni implicite 

nel suo comportamento. Conduce un esperimento che serve a generare un nuovo 

comportamento dei fenomeni e un mutamento della situazione. Quando qualcuno 

riflette nel corso dell’azione, diventa un ricercatore operante nel contesto della pratica” 

(ivi p.94). Per questo gli operatori sociali, se accettano questa sfida di “stare sul 

confine”, diventano come ricercatori interni, una risorsa fondamentale per la 

sopravvivenza e la crescita delle proprie organizzazioni.  

 

4.2 Ipotesi e metodo della ricerca  

 

Queste considerazioni teoriche ci hanno spinto a focalizzare la nostra ricerca sugli 

operatori sociali dell’accoglienza intesi come relé organizzativi, e approfondire gli 

elementi di ambivalenza che caratterizzano la loro posizione “di frontiera”. L’ipotesi è 

che alla base di tali ambivalenze ci sia il conflitto tra mandato etico-professionale e 

mandato istituzionale che abbiamo visto essere alla base della complessità del lavoro 

sociale nell’accoglienza dei richiedenti asilo (cfr. Capitolo 1). 

Vedremo nello specifico quali situazioni contribuiscono ad alimentare il conflitto tra 

i mandati, se e come gli operatori hanno affrontato tale conflitto.   

La ricerca si è concentrata su tre categorie di operatori sociali coinvolti all’interno 

del sistema di accoglienza:  

- operatori dei CAS impegnati nella gestione della convivenza all’interno del centro, e 

dei servizi in esso erogati; 

- operatori legali che seguono l’iter della richiesta di asilo e la preparazione della 

persona al colloquio con la Commissione Territoriale; 

- operatori sociali in Prefettura che si occupano di organizzare i posti in accoglienza per 

i richiedenti asilo assegnati alla provincia di Mantova; della supervisione dei CAS e 

della revoca delle misure di accoglienza nei casi previsti dalla legge. 

Quest’ultima categoria potrebbe sembrare un scelta inconsueta, poiché 

tendenzialmente le ricerche sui sistemi di accoglienza locali si concentrano sul 

personale impiegato nei CAS gestititi dal privato sociale, mentre pochi
22

, si sono 

                                                 

- 22
 Esistono alcune ricerche che rilevano l’alto livello di discrezionalità dei funzionari 

nell’applicazione delle politiche per l’immigrazione e tra queste segnaliamo:  

- sul caso italiano Triandafyllidou A. (2003), Immigration policy implementation in Italy: 

organizational culture, identity processes and labour market control, Journal of Ethnic and 

Migration Studies, Vol. 29, No.2, pp 257-297; 



 
 

141 

 

interessati ai funzionari prefettizi, che da operatori sociali sono anch’essi impegnati nel 

difficile compito di ricomporre il mandato istituzionale, sentito particolarmente 

pressante, e il proprio mandato etico-professionale.  

Per il caso mantovano si tratta nello specifico di due assistenti sociali, impiegate nel 

“Area IV Diritti civili, Immigrazione e Diritto d’asilo” della Prefettura, cui la scrivente 

si affiancata per 6 mesi del tirocinio. Questo ha permesso di studiare il sistema di 

accoglienza da un punto di vista privilegiato e inedito nel panorama delle ricerche svolte 

su questi temi. Le prefetture, infatti, nonostante il ruolo centrale nella gestione delle 

politiche di accoglienza locale, risultano, ai più, istituzioni chiuse e per questo poco 

studiate, difficilmente si  è tenuta in considerazione il punto di vista degli operatori 

sociali impiegati come funzionari all’interno di questa organizzazione. Essi in realtà 

lavorano fianco a fianco con gli operatori dei CAS e come loro, se non forma maggiore, 

sentono le pressioni di un mandato istituzionale spesso ambiguo, contradditorio, e 

lontano dai principi del servizio sociale.  

Come strumenti di rilevazione dei dati sono state condotte 16 interviste semi-

strutturate alle tre categorie di operatori sopracitate, la scaletta è stata costruita per 

aiutare l’operatore ad entrare nel tema del conflitto tra i mandati in modo graduale.  

Il campione risulta suddiviso equamente tra uomini e donne, con un’esperienza 

media di lavoro con i richiedenti asilo di 1 anno e mezzo, dato che oscilla da un minimo 

di due mesi ad un massimo di 3 anni (ricordiamo che il sistema di accoglienza, così 

come lo conosciamo ora è nato nel 2014). L’età media è piuttosto bassa e si colloca a 26 

anni. Per quanto concerne la formazione professionale 11 operatori presentano una 

formazione specifica nell’ambito socio-educativo, i restanti 5 sono: 1 medico, 1 laureato 

in scienze motorie, 2 laureati in lingue, 1 OSS.  

  

4.3 Operatori dei CAS: check out, sicurezza e isolamento  

 

L’elemento che emerge più diffusamente nelle interviste agli operatori dei CAS sul 

tema del conflitto tra i mandati è dato dal sentirsi attribuite delle funzioni diverse da 

quelle tipiche del lavoro sociale. In numerose interviste gli operatori hanno dichiarato di 

sentirsi spesso più come “controllori” (interviste 3-6-7), “sorveglianti” (intervista 

4),“poliziotti (Intervista c.1-4) che come un operatori sociali. Vediamo un esempio: 

 

Io mi impegno molto nell’aiutarli a cercare un lavoro, per esempio spesso li porto in giro a consegnare 

i loro curriculum alle varie aziende, ma in realtà quello che ci viene richiesto è principalmente di 

sorvegliarli, stare attenti che osservino la legge e garantire loro un posto sicuro in cui vivere. Quello 

che ti chiedono le istituzioni è semplicemente di farli mangiare, dormire e aspettare. Si forse sono 

questi i tre verbi che riassumono l’idea di accoglienza che ci viene data. Il lavoro dell’operatore, per 

come viene inteso dalla prefettura, è un lavoro di controllo, e basta, nulla di più. C’è proprio una 

                                                                                                                                               

- sul caso francese Spire A. (2008), Accueillir ou reconduire: Enquête sur les guichets de 

l’immigration, Paris, Raisons d’agir. 
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diversità tra come intendo io il mio lavoro e quello che ci chiedono le istituzioni, che forse è più simile 

al lavoro del poliziotto” (intervista 4). 

 

E ancora: 

 

Ci viene richiesto di nascondere il fenomeno, tenerlo pulito, ad esempio l’ultimo controllo della 

Prefettura era su “avete la caldaia vecchia” ”avete cambiato le lenzuola”. Queste persone però non 

sono abituate a cambiare due volte le lenzuola, e non gli interessa, non metterebbero nemmeno il 

pigiama. Nessuno mi ha chiesto nulla sulla mediazione culturale e l’orientamento legale che stavo 

facendo, mentre loro facevano l’ispezione. Viene sottovalutato questo lavoro che invece crea 

benessere, viene sottovalutato l’apporto qualitativo-sociale di questi servizi. Il fatto che i nostri 

insegnanti lavorano sull’inserimento lavorativo, curriculum, sono servizi che ci siamo inventati noi, 

ma che alle istituzioni non interessano. Bisogna permettere al migrante di crescere e maturare che è 

più utile del tipo di lenzuola da usare, ma questo alla Prefettura non interessa. (intervista 3). 

 

 La rappresentazione più diffusa tra gli operatori intervistati e data proprio dall’idea 

che le istituzioni, e nello specifico la Prefettura, siano più interessate alle funzioni di 

controllo e contenimento svolte dagli operatori, piuttosto che a quelle di aiuto e 

supporto (“mediazione, orientamento, inserimento lavorativo”). Gli operatori 

percepiscono una certa sottovalutazione del proprio lavoro sociale, inteso come 

attivazione di risorse e promozione di processi di empowerment e socializzazione, 

contrapposta ad una sopravvalutazione del lavoro di sorveglianza e assistenza primaria 

(“magiare, dormire, aspettare”).  

Come ci spiega la letteratura in servizio sociale (Giraldo, S., Neve, 1995; 

Campanini, 2002; Pittaluga, 2000) le funziono di aiuto e controllo sono entrambe parte 

integrante del lavoro sociale. Ci sono infatti casi in cui l’operatore è investito di 

funzioni di sorveglianza in applicazione, ad esempio, di mandati giudiziari (es. tutela 

minorile, ambito penitenziario) e non può esimersi. In questi specificaci casi egli deve 

lavorare per fare in modo che questa posizione di controllo-sorveglianza non leda il 

rapporto fiduciario costruito con la persona. La funzione di controllo comporta 

comunque alcune criticità nel rapporto tra utente e operatore: innanzitutto l’utente 

potrebbe sentirsi “tradito” dall’operatore che passa da colui che lo aiuta a colui che lo 

sorveglia; inoltre, il processo di aiuto si attiva forzatamente poiché tra i due si inserisce 

un terzo soggetto (l’istituzione) che definisce nuove regole, più rigide, alla relazione. In 

questa funzione infine, all’operatore è dato un certo di grado di autorità e potere 

sull’utente che potrebbe dare luogo ad abusi, laddove non ci sia un’adeguata formazione 

professionale nella gestione del processo di aiuto. Quindi, spiegano i teorici, per evitare 

derive persecutorie e repressive, la funzione di controllo nel lavoro sociale dovrebbe 

avere un limite temporale ed essere ancorata a progetti di cambiamento con obiettivi, 

attività e scadenze ben definite.  

Da queste considerazioni, capiamo come, in qualsiasi caso, le funzioni di controllo 

superino o addirittura soppiantino le funzioni di aiuto e si genera un conflitto tra 

mandati che necessariamente interroga l’operatore sociale e la sua etica professionale. 

Molti sono i casi illustrati dagli operatori in cui diventa complicato ristabilire un 
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equilibrio tra care and control, tra essi scegliamo l’esempio più citato: l’espulsione dal 

centro a seguito della revoca delle misure di accoglienza da parte della Prefettura. Così 

ci viene descritta la frustrazione vissuta dall’operatore: 

 

Il momento più difficile per me è la fase del check-out, poiché per tanto che tu possa preparare la 

persona alla possibile uscita dal centro, questa è comunque sempre un trauma per l’ospite, che molto 

spesso vede i suoi progetti infranti in modo definitivo e non sa dove andare. Il problema è dato proprio 

da questa contraddizione: il giorno prima alla persona viene dato tutto (vitto, alloggio e tutti i vari 

servizi), il giorno dopo e categorizzato come “irregolare”, come uno che ha infranto la legge e che 

deve essere espulso. Per noi è assolutamente complicato passare da coloro che ti aiutavano in tutto, 

erano il tuo riferimento in Italia, a coloro che ti accompagnano alla porta e te la chiudono in faccia. 

Questo va proprio contro i miei principi. Immaginati poi quando accade nei mesi invernali, che sai che 

la persona non sa dove andare. Per le istituzioni è solo un numero, ma tu con quella persona avevi 

fatto un percorso, avevi costruito una fiducia, che tutto d’un colpo viene messa in crisi. (Intervista 2) 

 

 In questo specifico caso, l’operatore ci rivela un conflitto dato dal passare in breve 

tempo da un ruolo di aiuto (“gli viene dato tutto”) ad uno di controllo (“ti 

accompagnano alla porta”). La contraddizione sembra avere a che fare proprio con il 

contesto istituzionale categorizzante, etichettatane per dirla con Becker (1963), entro il 

quale viene costruita la relazione tra utente e  operatore. Quest’ultimo si trova a dover 

lavorare con categorie di persone “ migranti forzati”, “richiedenti asilo”, “dublinanti”
23

, 

che da un giorno all’altro diventano “irregolari”, “clandestini”, “migranti economici”. Il 

contrasto alla categorizzazione delle persone in base al bisogno è una lotta che il 

servizio sociale porta avanti dagli anni ’60, poiché l’inserimento di una persona in una 

categoria, semplifica il lavoro dei servizi, ma inevitabilmente anche gli interventi 

assumono un approccio non rispettoso della globalità dei bisogni della persona (Neve, 

2000).  

Il momento del check out risulta particolarmente problematico perché rende visibile 

il sistema di accoglienza basato su categorie statiche, cieche rispetto alla molteplicità 

dei bisogni di una persona e della complessità insita nel lavoro sociale, ma incidono 

fortemente sul destino delle persone accolte: 

 

Quando una persona passa da “richiedente asilo” a “diniegato”, qualcosa nella relazione di aiuto si 

spezza, inevitabilmente. La persona inizia a sentir vacillare i suoi progetti di vita e questo porta 

spesso a vissuti di frustrazione e sfiducia anche nel lavoro svolto dall’operatore, molti ospiti danno 

proprio di matto (intervista 7). 

   

Il lavoro avviato con la persona, per favorirne empowerment e l’acquisizione di 

autonomia, viene bruscamente interrotto e l’operatore percepisce questa intrusione come 

un elemento che vanifica quanto fatto per la persona fina a quel momento, un’ulteriore 

svalutazione del proprio ruolo di operatore sociale. Il conflitto nasce proprio dalla 

costatazione che le storie delle persone accolte, spesso travalicano i confini delle 
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 Questa categoria si riferisce a coloro che una volta entrati in Italia chiedono di essere ricollocati in base 

alle disposizioni della Convenzione di Dublino III. 
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categorie prefissate, ma non per questo sono, secondo la valutazione dell’operatore, 

meno meritevoli del proprio aiuto. Come spiega Fargion (2003, p.24), l’operatore 

sociale è abituato a “dialogare con situazioni magmatiche, contradditorie, che 

caratterizzano la complessità dell’agire umano” e che non sono riconducibili a categorie 

di aiuto pre-definite.  Nel momento del check-out si colloca l’apice della frustrazione 

dell’operatore che deve assumere su di sé nel proprio agire (accompagnare alla porta) la 

distinzione tra migrante meritevole di protezione e migrante non meritevole. Una 

distinzione che non condivide, ma che costantemente imbriglia, limita e spesso 

determina la fine della relazione di aiuto.  

 Le preoccupazioni per la prevaricazione delle funzioni di controllo su quelle di aiuto 

si rivelano particolarmente intense durante il periodo in cui vengono svolte le interviste 

(estate 2017), poiché il 13 aprile 2017, è entrata in vigore la legge  n. 46  che converte il 

c.d. decreto “Minniti-Orlando”, recante disposizioni urgenti per l'accelerazione dei 

procedimenti in materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto 

dell'immigrazione illegale. Esso in sostanza prevede: l’istituzione di 26 sezioni 

specializzate nel diritto di asilo presso i tribunali; l’abolizione del secondo grado di 

giudizio per i richiedenti asilo che hanno fatto ricorso contro il diniego della 

Commissione Territoriale; l’abolizione del “rito sommario di cognizione” che viene 

sostituito da un rito senza udienza
24

; l’estensione della rete dei centri di detenzione per  

gli immigrati irregolari (dai CIE, Centri di Identificazione ed Espulsione, ai CPR, Centri 

di Permanenza per il Rimpatrio) e l’introduzione del lavoro volontario per richiedenti 

asilo. Questo decreto è stato accusato di ricalcare il vecchio binomio immigrazione-

sicurezza, che riduce gli interventi di accoglienza ad interventi di contenimento e 

mantenimento dell’ordine pubblico
25

.  

 Al generale clima di scontento si uniscono anche gli operatori sociali dei centri CAS 

poiché interessati direttamente da una specifica del provvedimento che li equipara a 

pubblici ufficiali nello svolgimento delle operazioni di notificazione della decisione 

della Commissione (art 6, 1a, 3-septies). Il coordinatore di struttura, diventando 

pubblico ufficiale, perde la sua posizione di terzietà rispetto alla relazione richiedente 

asilo-stato e, spiega Legacoopsociali, questo può risultare “lesivo della relazione 

fiduciaria fondante l’efficacia dell’agire sociale, che deve operare in un’ottica di 

sensibilizzazione bidirezionale migrante – società ospitante, assicurando al primo la 

necessaria equidistanza dalle istituzioni funzionale all’esercizio della propria 

cittadinanza attiva nella comunità locale” (Comunicato Stampa Legacoopasociali, 13 

                                                 
24

 Il giudice prenderà visione della videoregistrazione del colloquio del richiedente asilo davanti alla 

commissione territoriale, senza che avvenga un contraddittorio e senza poter rivolgere domande al 

richiedente asilo che ha presentato il ricorso. Questa misura è stata fortemente critica dalle associazioni di 

settore e da Asgi che la accusano di violare l’articolo 111 della Costituzione (il diritto a un giusto 

processo), l’articolo 24 (il diritto di difesa), e l’articolo 6 della Convenzione europea sui diritti umani 

(diritto al contraddittorio). 
25

 Campagna “ #IoDiserto ” promossa da Rete degli Operatori e Operatrici sociali contro i decreti 

Minniti-Orlando. Scaricabile da  file:///C:/Users/User/Downloads/ReteOperatoriSociali.pdf 
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marzo 2017). Anche io coordinatori delle strutture intervistati si allineano a questa 

analisi e uno di loro afferma: 

 

Questa progressione di un sistema sempre più securitario che ha portato ad una distinzione tra 

pericoloso e non pericoloso, tra migrante economico e migrante forzato. Questo tipo di sistema 

lascia sempre meno spazio alla vision proposta dal lavoro sociale che è incastrato in un mandato 

sempre più stretto, con compiti di sorveglianza e controllo sempre maggiori. Ad esempio 

nell’ultimo decreto Minniti che richiede addirittura una figura che s’investa del vestito di 

pubblico ufficiale per la notifica di alcuni provvedimenti, e io come coordinatore dovrò assumere 

questo ruolo poliziesco, che prima aveva la Questura. (Intervista 1). 

Gli operatori denunciano quindi preoccupazioni verso le derive securitarie che sta 

assumendo il mandato istituzionale dell’accoglienza, che arrivano a investirli in maniera 

sempre più decisa. Il compito dell’auto si fa più complesso e sembra che in futuro dovrà 

affrontare sempre maggiori resistenze da parte delle istituzioni.  

C’è da rilevare però, che non tutti gli operatori hanno una posizione critica verso il 

ruolo di controllo che è stato assegnato loro, una minoranza di loro dimostra un 

atteggiamento più rassegnato e arrendevole nei confronti delle logiche securitarie del 

mandato, come così evidenziato: 

 

Io non capisco in realtà i miei colleghi, perché sì è vero ci chiedono di controllare un po’ di più i 

nostri ospiti, ma secondo me c’è bisogno anche di questo e poi si sa che hanno loro il coltello dalla 

parte del manico, quindi è inutile guerreggiare, dobbiamo fare del nostro meglio, nel piccolo 

(Intervista 10). 

 

Le preoccupazioni per le funzioni di controllore, sorvegliante, pubblico ufficiale, 

non sempre sono rifiutate dagli operatori, alcuni di loro non sia allineano con le 

tendenze generali, ma dimostrano una posizione più conforme alle indicazioni 

istituzionali. Se utilizziamo le categorie di Fargion (2003), viste al capitolo 1, 

comprendiamo che non è assente, anche nell’ambito dell’accoglienza, il rischio che 

l’operatore si trasformi in “burocrate”, che assuma un atteggiamento acritico, o meglio 

rassegnato, nei confronti dell’applicazioni del mandato e delle funzioni che questo gli 

attribuisce.  

Vediamo due ulteriori situazioni che dimostrano la difficoltà dell’operatore nel 

trovarsi al crocevia tra diversi mandati, con il compito di riconnettere esigenze diverse, 

e spesso in conflitto tra loro.   

 

4.3.1  Il lavoro sociale e i servizi: tra politiche e resistenze al cambiamento  

 

La situazione alla quale si vuol dedicare un breve approfondimento, perché ricorrente 

nelle interviste,  è rappresentata dalla mancanza di comunicazione e la discrezionalità 

operativa degli enti che quotidianamente affollano l’arena dell’accoglienza. Spesso gli 

operatori nelle interviste hanno descritto una serie di episodi in cui la propria azione di 
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aiuto e supporto, oltre a non essere valorizzata dalle istituzioni, è stata da esse 

ostacolata. In primo luogo vediamo gli Enti Locali: 

 

Spesso i datori di lavoro per assumere i ragazzi chiedono la carta d’identità (anche se per legge 

basterebbe il permesso di soggiorno). Come sai, la carta d’identità sceglie il comune se farla o non 

farla e mi è capitato spesso che ad alcuni non l’abbiano rilasciata, per mille cavilli burocratici. Questo 

limita molto il nostro lavoro d’integrazione perché il ragazzo poi non riesce ad essere assunto. Inoltre, 

per me questa cosa è particolarmente frustrante perché lavoro su più comunità, i ragazzi tra loro si 

confrontano e poi arrivano da me a chiedermi “perché a loro l’hanno rilasciata e a noi no?” ed e 

difficile spiegare a loro che dipende dalla politica del comune. (intervista 4) 

 

  A questa si aggiunge un’altra testimonianza: 

 

 Ho lavorato con un comune che per ottenerla [la carta d’identità], per mesi mi ha chiesto di portare 

ogni volta un documento in più, poi mi ha chiesto la presenza mia, del mio capo, e perfino della 

proprietaria dell’appartamento in cui erano ospitati i ragazzi, inoltre dovevamo trovarci tutti lì nello 

stesso momento, che era oggettivamente impossibile (ride) (intervista 5). 

  

In questi esempi ci troviamo di fronte alle resistenza politiche e/o burocratiche 

dimostrate dagli enti locali. La discrezionalità lasciata ai comuni nel rilascio della 

documentazione, come carta d’identità o residenza (molti intervistati hanno fatto 

accenno anche a quest’ultima), risulta particolarmente rilevante per il lavoro 

dell’operatore sociale dell’accoglienza. Vediamo come effettivamente il percorso di 

aiuto volto a favorire l’integrazione delle persone si trovi ostacolato dalle diverse 

politiche delle amministrazioni comunali. L’operatore si trova tra due fuochi: da un lato 

la persona che ha bisogno di integrarsi nel territorio e nel tessuto sociale, dall’altro 

l’amministrazione che non è sensibile alla questione e si dimostra chiusa, attivando 

resistenze di natura burocratica, che, come ci spiega la letteratura, celano spesso 

discriminazioni istituzionali (Ferrero, Perocco, 2011). 

Come abbiamo visto, in materia d’immigrazione spesso gli enti locali dimostrano 

diversi frames di riferimento (Campomori, 2008) che danno luogo a decisioni di policy 

più o meno finalizzate all’integrazione della popolazione straniera.  È proprio questa 

diversità nelle politiche locali in materia d’immigrazione che rende più complessa 

l’attività degli operatori sociali dei CAS, i quali possono trovarsi in luoghi che facilitano 

il loro lavoro o che lo ostacolano. Inoltre diventa particolarmente difficile e frustrante 

giustificare ai richiedenti asilo queste disparità di trattamento, legate a decisioni di 

natura politica.  

Un ulteriore aspetto particolarmente problematico è rappresentato dall’intricata 

macchina burocratica entro la quale è inserito il percorso di accoglienza del richiedente 

asilo. Molti sono gli episodi riportati dagli operatori in cui il loro lavoro si è incagliato 

in cavilli burocratici e si è dovuto scontrare con le resistenza al cambiamento delle 

organizzazioni burocratiche.  Vediamo alcuni esempi  
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Solitamente la Questura rilascia il permesso di soggiorno con il codice fiscale della persona, poi 

l’ASL ti fornisce la tessera sanitaria con quei dati. Però è capitato che ul ragazzo sia andato in 

commissione e in quella sede abbia cambiato i dati, anche quelli di nascita, e quindi anche il codice 

fiscale doveva cambiare. La Questura stavolta ha riemesso il nuovo permesso di soggiorno con un 

codice non alfanumerico ma solo numerico. Questo ha creato un disagio all’ASL che non sapeva 

come inserire questo codice nei programmi [costruiti sull’alfanumerico]. Quindi siamo stati per mesi 

senza che la persona avesse la tessera sanitaria per poter accedere al Servizio Sanitario Nazionale. Poi 

questi gap burocratici ricadono su di noi e sul nostro lavoro con le persone (intervista 9). Più di una 

volta ho dovuto chiamare la Prefettura per fare presente il problema, questa poi sentiva il Ministero, e 

passavano molti giorni in cui la persona restava senza tessera sanitaria, quindi ho chiamato e 

richiamato per sollecitare, ma ci è voluto molto tempo. (intervista 8) 

 

 E ancora: 

 

Mi è capitato ieri che sono stata all’ospedale con una ragazza incinta di 7 mesi, e una volta giunte lì ci 

siamo rese conto con l’operatore dello sportello che l’impegnativa era a nome sbagliato, come spesso 

accade con gli stranieri, quindi anche la prenotazione era sbagliata e saremmo dovute tornare a casa. 

Per fortuna poi con un po’ di mediazione siamo riuscite a farci ricevere comunque, ma non è stato per 

niente facile (intervista 7). 

 

Questi esempi ci permettono di cogliere un altro elemento che rende difficile il 

rapporto tra lavoro sociale e istituzioni: la lentezza delle organizzazioni nell’adattarsi al 

cambiamento. Il sistema di accoglienza, per come lo conosciamo oggi, risale a pochi 

anni fa, e tendenzialmente i diversi servizi coinvolti, soprattutto quelli pubblici, 

caratterizzati dagli elementi tipici del modello della burocrazia razionale (Weber, 1958), 

si sono dimostrati più resistenti al cambiamento. Un’utenza nuova come quella dei 

richiedenti asilo risulta una sfida per la rigida organizzazione burocratica. Come 

sostiene Merton (2000), il rischio è che in tali organizzazioni si sviluppi una sorta di 

incapacità addestrata ad adattarsi al nuovo: la burocrazia si costruisce sull’adesione da 

parte dei funzionari ad un sistema di comportamenti rigidamente rispettosi delle norme, 

che però arrivano a tradursi nell’assunzione a critica degli stessi come assoluti.  Ne 

consegue un’incapacità di adattamento a situazioni non previste da norme generali, con 

il risultato diametralmente opposto a quello perseguito: l’inefficienza. In questa 

mancanza di comunicazione, in questa incapacità di adattamento e dalle inefficienze che 

ne conseguono si situa l’ordinarietà del lavoro sociale con i richiedenti asilo. Sugli 

operatori ricadono i limiti burocratici e spetta a loro ricostruire i legami mancanti, 

forzare cambiamenti delle prassi, rimediare alle inefficienze. Un difficile compito che 

ancora una volta li distoglie lavoro di aiuto con l’utenza.  

 

4.3.2 Accoglienza a scacchiera e persone “come pedine”: la triste storia dei 

trasferimenti tra i CAS 

 

Ci soffermiamo in questo paragrafo su una situazione che riguarda nello specifico 

l’organizzazione dei trasferimenti delle persone da un centro all’altro. Come abbiamo 
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visto nel capitolo precedente i richiedenti asilo dovrebbero essere accolti inizialmente 

negli hub, per poi essere trasferiti in centri di seconda accoglienza più piccoli e specifici 

per le diverse tipologie di utenza (uomini, donne, famiglie, MSNA). Può quindi 

accadere che una donna, se resta incinta, venga trasferita in un centro per famiglie o un 

minore straniero, una volta raggiunta la maggiore età, vada in un centro per adulti. A 

fianco di questi trasferimenti però, ci dicono molti operatori, anche di organizzazioni 

diverse (intervista 5, 12, 13), è accaduto spesso che la Prefettura premesse per trasferire 

alcune persone da un centro per lasciare uno spazio ad altre appena arrivate. Spesso 

però questo trasferimenti vengono richiesti senza tenere presente il percorso di 

integrazione già avviato con le persone in uno specifico territorio: 

Pensa che S. è stata trasferita già ben 3 volte, e non è ancora andata in commissione. qui a 

Roncoferraro era riuscita capire bene come muoversi, anche in autonomia si era fatta anche qualche 

conoscenza, ora chissà dov’è finita (intervista 16).  

 

Un altro operatore aggiunge:  

 

Spesso ci chiedono di trasferirli da un giorno all’altro come fossero pedine di una scacchiera, perché 

loro [funzionari prefettizi] hanno davanti i registri delle presenze, ma non si rendono conto che poi 

nella realtà è diverso e noi abbiamo iniziato dei progetti con queste persone e chieder loro di trasferirsi 

non è così facile. A volte mi rendo proprio conto che per loro sono solo come pedine da spostare. 

(Intervista 13) 

D’estate è davvero difficile riuscire a tenere il passo con la Prefettura. Ci chiedono di spostare le 

persone a destra e a manca, come se fossero dei pacchi, e continuano ad insistere, ma non capiscono 

che ci vuole tempo per convincere una persona a fare le valige per andare in un altro centro, anche se 

magari a meglio di quello di prima. (intervista 15) 

 

 Da queste testimonianze risulta evidente come sia effettivamente diffusa questa 

pratica dei “trasferimenti” cui molto spesso la Prefettura ha ricorso, senza rendersi conto 

o sorvolando sul fatto che ciò lede da un lato la persona e la sua esigenza di stabilità 

dopo la precarietà vissuta nella migrazione; dall’altro il lavoro svolto dagli operatori 

sociali per facilitare l’integrazione della persona nel tessuto sociale del luogo in cui 

abita. Ancora una volta emergono le contraddizioni di un mandato istituzionale che 

chiede di fare un’accoglienza, ma non considera ciò che questo comporta nel lavoro 

sociale con l’utenza. Il rischio è che l’operatore si senta solo una parte dell’ingranaggio 

e che l’organizzazione diventi quella gabbia d’acciaio temuta da Weber (1958), e lo 

spinga a credere inutile lo sforzo per avvicinare il lavoro ai propri principi etico-

professionali.  

 In questo sistema istituzionale che “fa accoglienza senza accogliere” (intervista 12) si 

inserisce il lavoro quotidiano di difficile ricomposizione tra i mandati, da parte degli 

operatori e delle loro organizzazioni. 
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4.4 Operatori legali sospesi tra verità, falsità e co-costruzione della realtà 

 

La nostra ricerca ha voluto concentrarsi su una nuova figura professionale, nata con 

l’evolversi del sistema di accoglienza, che prende il nome di operatore legale. Esso, 

come ci spiega il manuale SPRAR, ha una specifica conoscenza delle norme del diritto 

di asilo (ma non deve essere necessariamente un avvocato), dell’iter burocratico, delle 

dinamiche geo-politiche dei paesi di provenienza dei richiedenti asilo, inoltre, ha 

particolare competenza nella preparazione della persona al colloquio presso la 

Commissione Territoriale. È una figura essenziale nel processo di accoglienza nei CAS, 

poiché in essi le persone sono accomunate da un medesimo obiettivo: cercare di 

ottenere la protezione internazionale. 

Questa tipologia di operatori è forse tra quelle più investite dal difficile compito di 

ricomposizione dei mandati poiché si scontrano in prima persona con una molteplicità 

di contraddizioni del sistema, vediamo le principali.  

Innanzitutto, abbiamo visto nel primo capitolo che le politiche italiane in materia 

d’immigrazione si sono caratterizzate nel tempo per un approccio securitario che è 

sfociato nella legge Bossi-Fini del 2002, e ha raggiunto l’apice con il pacchetto 

sicurezza nel 2009. Queste leggi hanno via via reso sempre più difficile entrare 

regolarmente in Italia, tanto che alcuni autori, parlano di una vera e propria produzione 

istituzionale di clandestinità (Basso 2010; Perocco, 2012). Un esempio in questo senso 

è dato dall’aver stabilito come condizione per l’ottenimento del permesso di soggiorno 

per lavoro, il possesso di un contratto che il migrante dove aver stipulato con il datore di 

lavoro prima del suo arrivo in Italia. Questo rende nei fatti quasi impossibile entrare 

regolarmente in Italia per cercare lavoro. Negli ultimi tempi sono state anche rese più 

rigide le norme per il ricongiungimento familiare, che richiedono requisiti sempre più 

difficili da ottenere (alloggio capiente, contratto di lavoro ecc.).  

L’Italia è un paese sempre più chiuso, e l’unica possibilità per entrare in modo 

regolare è diventata la richiesta di asilo. Le persone che decidono di partire per 

raggiungere l’Europa, quindi, si trovano costrette a fare richiesta di asilo in Italia anche 

nella consapevolezza di non avere i requisiti validi per ottenerla.  Se, infatti, l’immigrato 

viene trovato sul territorio privo della documentazione necessaria al soggiorno regolare, 

viene immediatamente espulso dal territorio. Molte persone, pur non essendo vittime in 

prima persona di persecuzioni, fanno comunque domanda di asilo, per non rischiare di 

essere respinte. Per questo, i dati del Ministero dell’Interno ci dicono che nel 2016 

hanno ottenuto il diniego della propria domanda di asilo il 61% delle persone che 

l’hanno presentata. Questo dato si fa ancora più allarmante nel contesto mantovano 

dove la Commissione territoriale di Brescia ha dato più del 90% dei dinieghi (dati 

Ministero dell’Interno 2016).  

Si tratta di un sistema che spinge gli emigranti ad entrare impropriamente nel 

sistema di accoglienza e a dover mentire di fronte ad un commissione, pur di ottenere 

una forma di protezione e poter restare regolarmente sul territorio. Le persone partono 
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dal proprio paese per motivi diversi, dalla mancanza del lavoro alla ricerca di migliori 

condizioni di vita, non sempre hanno timore di subire o ha subito persecuzioni dirette, 

come necessario per ottenere lo status di rifugiato
26

. In molti casi le persone fuggono da 

situazioni di precarietà economico-sociale che non rientrano nelle rigide categorie 

previste per la protezione internazionale. La distinzione tra “migranti forzati” e 

“migranti economici” appare più legata ad un rigido dispositivo normativo ce non ad 

una reale stratificazione delle biografie individuali.  Come spiega Pendezzini (2012 

p.89), “esiste una zona grigia nel mezzo tra queste due categorie ideali nella quale, 

storie, progetti, desideri, motivi di scelta di emigrare s’intrecciano per dare forma ad una 

realtà che le categorie giuridiche, più che registrare, tendono a suddividere o a 

semplificare”. Questa opera di semplificazione non si concilia nemmeno con 

l’approccio del servizio sociale, che invece pone l’attenzione alla complessità come 

base dell’agire metodologico dell’operatore sociale (Fargion, 2013) 

. Non rientrando in nessuna delle categorie previste, spesso la persona richiedente 

asilo è costretta a mentire, ad inventare una storia che possa rientrare nei rigidi 

parametri istituzionali per l’ottenimento della protezione. In questa situazione sospesa 

tra verità e falsità, si trova a lavorare l’operatore legale, come ci viene così testimoniato: 

 

Spesso mi trovo di fronte a persone che palesemente mi stanno mentendo e mi rendo conto che la loro 

storia non regge, oppure è la fotocopia di storie che ho già sentito. Tipo c’è stato il periodo in cui 

andava di moda l’omosessualità e molti sostenevano di essere stati perseguitati per questo, ma 

vedendone così tanti il dubbio mi è venuto. Questo avviene a causa del sistema di accoglienza che 

dice di proteggere solo le persone che necessitano veramente di asilo, ma in e realtà nel nostro paese 

non c’è un altro modo di entrare legalmente, quindi si costringono le persone a fare richiesta di asilo 

anche se non ne hanno realmente bisogno, le si costringe a mentire. (Intervista 12) 

 

In questo caso l’operatrice non accusa la persona ma si spiega la sua disonestà 

attribuendola a cause sistemiche, legate alle contraddizioni del sistema istituzionale che 

“prima accoglie tutti, poi respinge tutti” (intervista 12). A queste medesime conclusioni 

giungono molti operatori intervistati, un altro aggiunge: 

 

È tutto un po’ paradossale, e come se il sistema stesso ti stesse forzando a mentire, e se dici la verità ti 

punisce. Ad esempio io ho avuto una persona che ha deciso di dire la sua vera storia, cioè che era un 

pastore ed era venuto per evangelizzare, ma ovviamente la sua richiesta è stata rifiutata in via 

prioritaria per “manifesta infondatezza”. Vuol dire che è un sistema che a quello che vuol dire la verità 

lo punisce. Ciò è assurdo (intervista 15). 

 

 La sfumatura di paradossalità sottolineata in questo secondo caso è data dal fatto che 

le istituzioni no solo inducono la persona a mentire ma, quando questa vuole essere 

                                                 
26

 Per la Convenzione di Ginevra 1951 all’art. 1 si definisce rifugiato“chiunque nel giustificato timore 

d'essere perseguitato per ragioni di razza, religione, cittadinanza, appartenenza a un determinato gruppo 

sociale o per opinioni politiche, si trova fuori dello Stato di cui possiede la cittadinanza e non può o, per 

tale timore, non vuole domandare la protezione di detto Stato; oppure chiunque, essendo apolide e 

trovandosi fuori dei suo Stato di domicilio in seguito a tali avvenimenti, non può o, per il timore sopra 

indicato, non vuole ritornarvi.” 
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onesta, la puniscono. Un altro paradosso è dato un fatto ulteriore che ci viene così 

spiegato: 

 

Io mi trovo spesso a dover insistere con la persona perché mi dica le cose peggiori che gli sono 

capitate, per rendere il suo racconto più ricco di particolari traumatici e quindi capace di convincere la 

commissione. Mi trovo a dire alla persona: ti è capitata questa cosa bruttissima? Bene! Meglio per te e 

per il tuo futuro in Italia! (ride). Una posizione paradossale, davvero (intervista 12). 

 

 In questa situazione si trovano la maggioranza degli operatori, in quali sembrano 

essere arrivati ad un proprio posizionamento etico rispetto alle vicende ascoltate, 

passando per tre fasi: un primo momento di piena fiducia, un secondo di disillusione (“il 

dubbio mi è venuto”), un terzo di rielaborazione e di assunzione di atteggiamento non 

giudicante. Vediamo alcuni esempi: 

 Prima ero più ingenua, tendevo a credere a tutte le storie, ma poi ho capito che molti di loro dicevano 

veramente troppo, non era possibile crederci davvero. Anche nell’ultimo caso di E., hai visto anche tu 

che in commissione poi ha ritrattato, perfino il paese di provenienza!(intervista 13). 

Si molti di loro davvero sembrano prendere spunto da storie che hanno visto, oppure che hanno sentito 

da altri che hanno passato la commissione, spesso le storie se le vendono, tipo a 200-300 euro. Più di 

una volta chi veniva dal Gambia mi ha raccontato di essere ucciso perché cuciva le bandiere del 

partito X contro il regime, ma dopo il terzo mi sono insospettito, erano anche molto studiati nei 

dettagli e si assomigliano troppo (intervista 15).  

 

Poi arriva una presa di posizione “non giudicante”: 

 

Quindi dal punto di vista etico io mi sono trovata molto in difficoltà di fronte a racconti che capivo 

che erano del tutto menzogneri. Ho risolto tale conflitto capendo che non stava a me giudicare sulla 

veridicità del racconto, ma solo di renderlo il più possibile vicino a quello che richiedono le 

commissioni. Cerco in qualche modo di mettere in atto quell’atteggiamento non giudicante che ci 

hanno insegnato all’università, ma a volte è stato davvero difficile, mi sono ritrovata ad indagare con i 

miei colleghi, a fare un po’ l’investigatore, ad accanirmi troppo. Quindi ho fatto la scelta di accettare 

quello che mi viene raccontato, non costruisco storie, ma consiglio, soprattutto aiuto ricostruire la 

storia secondo i parametri richiesti dalla commissione (es. la collocazione spazio temporale delle 

storie), io occidentalizzo le loro storie. (intervista 12). 

Ma per me non è stato così difficile, non sta a me giudicare se quello che mi viene detto è vero o falso, 

si a volte capisco che è frutto di fantasia, ma mi limito ad aiutare a ricostruire, per esempio dirmi bene 

i passaggi del viaggio, in che giorni sono successi gli eventi, ecc. poi sarà la commissione a decidere. 

(intervista 11). 

 

Questi stralci ci aiutano a cogliere il ruolo fondamentale dell’operatore nel ricostruire 

la storia con la persona in modo da tradurla nelle categorie, nel lessico e nelle retoriche 

istituzionale (“io occidentalizzo le storie”), insieme co-costruiscono una memoria. 

Questo processo di traduzione nella lingua istituzionale della biografia individuale, non 

è un fatto neutro, una semplice presa d’atto, ma diventa un processo di co-costruzione 

sociale di una realtà (Pendezzini, 2012), da cui diventa poi difficile svincolarsi, sia per 

la persona che per l’operatore.  
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I teorici del socio-costruttivismo come Vygotskij e Bruner, e dell’integrazionismo 

simbolico (Mead G.H e James W.) sono concordi nell’affermare che i significati 

attribuiti agli eventi, sono frutto dell’interazione sociale e che il linguaggio diventa un 

modo per negoziare tali significati. Per questo capiamo che la co-costruzione della 

storia, diventa per chi la agisce, un modo per reinterpretare sé stesso, gli latri e i gli 

eventi della propria vita. Come afferma Giudici (2014 p. 58), queste costruzioni delle 

memorie “emergono come processi tutt’altro che neutri, ma contraddistinti piuttosto 

dall’intreccio profondo di valori morali, registri emotivi, categorie culturali”.  

Da queste considerazioni emerge una riflessione che guarda alle influenze che il 

processo di costruzione delle memorie può avere sulle persone che fanno richiesta di 

asilo, sulla loro identità e sul loro equilibrio psichico. Pendezzini (2012 p. 282), 

approfondisce questo aspetto e  spiega che “mentire non è indolore per la persona”, chi 

racconta una storia falsa rischia di rimanervisi intrappolato e il confine tra verità e 

falsità nella sua psiche si renda sempre più labile, fino a disorientarne l’identità. Di 

questo aspetto poi si devono fare carico gli operatori dell’accoglienza. 

Chi invece racconta la verità è costretto a riportare eventi traumatici nei minimi 

dettagli, quando invece è noto come un sintomo della sindrome da stress post-

traumatico è proprio dato dal disorientamento spazio-temporale. “Costringere una 

persona a raccontare, diventa un modo ulteriore per farle violenza” ci spiega 

un’operatrice (intervista 12) che prosegue “molte volte mi è capitato di insistere con le 

persone, anche tanto, poi mi sono resa conto che era come aprirgli la pancia e poi 

ritrovarsi lì con la pancia aperta e non sapere da dove cominciare per richiuderla”. 

Capiamo quindi la complessità insita nel compito dell’operatore legale che è scisso tra 

mandato istituzionale categorizzante, semplificatore, a volte “violento” e mandato etico-

professionale aperto alla complessità e non giudicante. 

Diventa quindi fondamentale il lavoro attivato per co-costruire la storia in modo che 

sia vicina alle retoriche istituzionali, ma questo ha forti ripercussioni sulle persone 

accolte. Un difficile intreccio da gestire, in cui il lavoro sociale dell’operatore si 

sostanzia nel cercare un equilibrio tra ciò che richiedono le istituzioni, ciò di cui hanno 

bisogno gli utenti e gli orientamenti dell’etica professionale. 

  

4.5  Operatori prefettizi tra norma e discrezionalità: la revoca 

dell’accoglienza 

 

Passiamo ora all’ultima tipologia di operatori analizzata dalla mostra ricerca 

rappresentata dai funzionari prefettizi con qualifica professionale di assistenti sociali. 

Questi operatori risultano fondamentali per l’indagine perché sono particolarmente 

esposte alle pressioni del mandato istituzionale e contemporaneamente possono 

avvalersi di uno specifico orientamento etico-professionale.  

Ad oggi presso l’AREA IV (Diritti civili, Immigrazione e Diritto d’asilo) della 

Prefettura sono impiegate due assistenti sociali che hanno le seguenti competenze: 
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mantenere i contatti con le prefetture interessate dagli sbrachi dei migranti; predisporre 

l’accoglienza dei nuovi gruppi assegnati alla provincia di Mantova; aggiornare il report 

delle presenze nei CAS; fare sopralluoghi di controllo nelle strutture; revocare le misure 

di accoglienza nei casi previsti dalla legge. Hanno quindi un ruolo fondamentale nella 

costruzione e nel mantenimento degli equilibri interni al network dell’accoglienza che 

comprende soggetti molto diversi tra loro del pubblico e del privato sociale.  

Nella maggior parte delle loro funzioni le assistenti sociali non hanno un diretto 

contatto con l’utenza accolta nei CAS, ma si è potuto verificare sul campo che, in realtà, 

sono state costruite nel tempo alcune pratiche sconfinanti, che hanno portato ad 

incontrare i richiedenti asilo con esiti molto interessanti ai fini della nostra ricerca.  

 In questo paragrafo ci concentreremo, quindi, su una sola delle competenze 

assegnate all’assistente sociale in Prefettura: le revoche delle misure di accoglienza. 

L’uscita del richiedente asilo dal sistema di accoglienza avviene a seguito del 

provvedimento di revoca disposto dal Prefetto, esso e immediatamente esecutivo e 

prevede l’obbligo per lo straniero di allontanarsi dalla struttura entro cinque giorni dal 

momento in cui viene notificato. Le misure di accoglienza sono revocate nei casi di (art. 

23, d. lgs 142/2015): 

a) mancata presentazione presso il centro di accoglienza individuato o abbandono 

dello stesso da parte del richiedente, senza preventiva motivata comunicazione 

alla Prefettura; 

b) mancata presentazione del richiedente all’audizione davanti alla Commissione 

Territoriale; 

c) accertamento della disponibilità da parte del richiedente di mezzi economici 

sufficienti. Ad esempio nel caso in cui il richiedente trovi un lavoro con 

retribuzione pari o maggiore alla quota dell’assegno sociale.  

d) mancato riconoscimento della protezione da parte della Commissione; 

e) riconoscimento di una delle tre possibili categorie di protezione. In questi casi 

dovrebbe seguire la collocazione presso lo SPRAR, ma vista la scarsità di posti, 

deve procede spesso con la revoca dell’accoglienza; 

f) violazione grave o ripetuta delle regole delle strutture in cui è accolto il 

richiedente asilo. 

È proprio questo ultimo caso f) che ha rappresentato un interessante elemento di 

analisi per la nostra indagine sul conflitto tra i mandati. Nell’operatività quotidiana si 

sono verificati una serie di casi di violazione del regolamento di struttura che vanno da 

atti violenti contro sé o gli altri al danneggiamento degli arredi, alla detenzione di 

sostanze stupefacenti. Una delle conseguenze di questi comportamenti, oltre all’iter-

penale a seguito di denuncia, sono i provvedimenti amministrativi sanzionatori (di 

competenza del Prefetto), che per il richiedente asilo si sostanziano nella revoca delle 

misure di accoglienza e quindi nell’espulsione dal centro.  

In questi casi la prassi osservata prevede una segnalazione del comportamento 

irregolare alle assistenti sociali della Prefettura, le quali, in base alle informazioni 

ricevute, valutano se applicare o meno la revoca. È proprio in questi specifico aspetto 
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che si colloca l’ampio spazio di discrezionalità dell’assistente sociale, la quale deve 

valutare caso per caso per verificare la violazione effettiva del regolamento. Ci sono 

infatti situazioni meno eclatanti di quelle descritte in precedenza, che in realtà hanno 

molto interrogato gli operatori sul fatto che la revoca fosse la misura più idonea per 

intervenire.  

Il caso specifico riguarda la regola secondo la quale non è permesso abbandonare il 

centro nelle ore notturne, se non dopo aver chiesto e ottenuto una speciale 

autorizzazione del Prefetto. Si sono verificate molte violazione a questa regola che 

hanno coinvolto soprattutto donne, di origine nigeriana. Rilevando questa particolare 

situazione le assistenti sociali e gli operatori si sono attivati per meglio comprendere 

tale comportamento. Tramite la consultazione di esperti (Associazione LULE di 

Milano), si è potuto ricondurre tale fenomeno all’ampio sistema di tratta e sfruttamento 

sessuale delle donne, che fa capo ad un’organizzazione criminale nigeriana. Le donne 

verrebbero adescate dai trafficanti che, con la promessa di un futuro migliore in Europa, 

le convincono  a partire e pagano per loro il viaggio. Il debito verrà poi saldato una volta 

arrivate, con il primo lavoro trovato. In realtà al loro arrivo vengono costrette alla 

prostituzione sotto intimidazioni e ricatto (anche pratiche ritualistiche)
27

.  

Questo approfondimento ci permette di capire il grado di complessità entro il quale 

si inscrive il lavoro delle assistenti sociali e degli operatori che si trovano di fronte alla 

violazione del regolamento da parte di questi soggetti, che si configurano in realtà come 

vittime di un sistema criminale. Il dilemma che ci si pone è il seguente: applicare 

pedissequamente il mandato istituzionale di rivoca dell’accoglienza, spingendo la 

persona nelle mani della criminalità o non revocarle l’accoglienza, mantenendo un 

clima di tacita connivenza al sistema? Rispondere non è stato facile, e forse ancora non 

si è riusciti. 

Le assistenti sociali hanno deciso, insieme ai gestori dei CAS di sconfinare rispetto al 

mandato attivando una prassi suddivisa in quattro fasi: 

1. segnalazione del comportamento irregolare alla Prefettura; 

2. colloquio in Prefettura tra assistente sociale, utente, mediatore linguistico 

culturale e operatore sociale referente. In questa sede si dà l’occasione alla 

persona di raccontare la propria versione dei fatti - l’operatore può contribuire a 

precisare- e si cerca di capire se ci sono gli “indicatori di tratta”(es. presenza 

della figura della madam, paura di fornire il nome delle persone, luoghi 

frequentati ecc.).Quindi, si passa a spiegare alla persona le procedure relative alla 

protezione delle persone vittime di tratta; 

3. si lascia un tempo alla donna per pensare e per decidere, con l’aiuto degli 

operatori se emergere dal sistema che la sfrutta; 

                                                 
27

 Per un approfondimento su questi temi si rimanda a :  

- European Asylum Support Office (EASO), La tratta di donne a fini sessuali, ottobre 2015; 

- OIM, La tratta di esseri umani attraverso la rotta del mediterraneo centrale: dati, storie e 

informazioni raccolte dall’organizzazione internazionale per le migrazioni, luglio 2017 

- UNHCR, L’identificazione delle vittime di tratta tra i richiedenti protezione internazionale e 

procedure di referral, agosto 2017. 
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4. se la persona rifiuta la protezione e continua con comportamenti irregolari, alla 

terza segnalazione si procede con la revoca delle misure di accoglienza. 

Questa prassi, è il frutto di diverse consultazioni tra assistenti sociali, operatori dei 

CAS ed esperti dell’associazione LULE. Si può considerare una forma di sconfinamento 

perché in realtà il mandato istituzionale chiederebbe di procedere automaticamente con 

la revoca delle misure di accoglienza. In questo caso si configura un ampio margine di 

discrezionalità per i funzionari prefettizi, che ci spinge a considerarli nella categorie di 

quelli che Lipsky (1980) chiama street-level bureaucrats, ovvero operatori a diretto 

contatto con l’utenza che, pressati dal divario tra capabilities, objectives and resources, 

rielaborano discrezionalmente  il mandato istituzionale, fino a modificare gli esiti di una 

policy. Vediamo nel prossimo paragrafo in modo più approfondito come possiamo 

reinterpretare queste pratiche sconfinanti secondo le teorie di Lipsky.  

 

4.5.1 Assistenti sociali: da street-level bureaucrats a possibili policymakers 

 

Lipisky (1980) con street-level bureaucrats intende tutti quei burocrati che lavorano 

all’interno di agenzie e che, gestendo il rapporto diretto con l’utenza, si trovano ai livelli 

più bassi della gerarchia. Per l’autore rientrano in questa categoria diverse tipologie di 

professionisti: insegnanti, agenti di polizia, giudici, avvocati, infermieri, medici e anche 

assistenti sociali, tutti accumunati da un elevato grado di autonomia discrezionale. 

Quest’ultima permette loro di reinterpretare le indicazioni del mandato proveniente dai 

livelli sovraordinati, per renderlo più vicino alle esigenze delle persone che si rivolgono 

all’agenzia. Per Lipsky non è possibile eliminare completamente la discrezionalità 

dall’attività burocratica, come invece avevano sostenuto i teorici classici 

dell’organizzazione, come Weber e Taylor, i quali attribuivano ad essa le principali 

cause di inefficienza. Molti autori come Merton (2000), Crozier (1978) e lo stesso 

Lipsky, hanno invece capovolto tale prospettiva mettendo in luce come le principali 

inefficienze sono determinate dell’eccessiva rigidità delle procedure burocratiche. Esse 

infatti non si adattano perfettamente ai diversi casi che giungono al servizio, soprattutto 

quando sono nuovi, per questo impediscono di agire nella complessità di un ambiente in 

cambiamento. La stessa realtà umana, come abbiamo visto nel caso delle donne vittime 

di tratta, porta con sé la necessità di creare risposte sempre più calate sulle specificità 

individuali e non standardizzate come, invece, prevede il modello burocratico.  

L’operatore street-level si trova quindi scisso tra una rigida osserva della norma da 

una parte (mandato istituzionale) e un’attenzione alle esigenze particolari dell’utenza 

(mandato etico-professionale), tra un lavoro ideale e un lavoro effettivo, tra richieste 

delle persone e scarsità di risorse. È il medesimo dilemma che attraversa le assistenti 

sociali della prefettura, che si scontrano con una norma che non tiene conto delle 

esigenze di una particolare tipologia di soggetti vulnerabili e scelgono di attutare 

pratiche di sopravvivenza, come le identifica Lipsky, oppure partiche di sconfinamento 

come le abbiamo intese noi.  
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Per l’autore i burocrati arrivano a “sconfinare” solo per garantirsi una sopravvivenza 

all’interno dell’organizzazione, mentre nel nostro caso gli operatori sembrano molto più 

sbilanciati nel fare gli interessi dell’utenza. Questo probabilmente avviene perché gli 

operatori sociali, e nello specifici gli assistenti sociali, nel rapportarsi con gli utenti 

devono rispondere anche alle indicazioni del codice deontologico, il quale all’art. 7 

recita: 

 

L’assistente sociale riconosce la centralità della persona in ogni intervento. Considera e accoglie ogni 

persona portatrice di una domanda, di un bisogno, di un problema come unica e distinta da altre in 

analoghe situazioni e la colloca entro il suo contesto di vita, di relazione e di ambiente. 
 

Questo considerare la persona come unica e distinta da altre in analoghe situazioni 

ci riporta alla difficile ricomposizione tra risposte standardizzate, richieste 

dall’organizzazione e risposte individualizzate, rispettose dell’unicità della persona e del 

suo contesto di vita, volute dalla professione. L’assistente sociale in un’organizzazione 

burocratica si trova spesso scisso tra queste due istanze pressanti, e come ci spiegava 

Fargion (2013, vedi cap.1), il rischio è che da un lato rinunci alla professionalità e si 

appiattisca sul mandato istituzionale-burocratico
28

, dall’altro che assuma una posizione 

militante all’interno dell’organizzazione e non ricerchi più un possibile ricomposizione. 

L’atteggiamento che l’autrice ritiene più favorevole in questi casi è quello del 

professionista riflessivo, capace di interrogare le proprie pratiche, ciò significa 

riconsiderare le visioni e i modi di pensare dati per scontati (Fargion ,2013, p.37) per 

modificarli in ragione della complessità della domanda sociale che s’incontra.  

Le assistenti sociali della Prefettura si sono, quindi, dimostrate, nel caso studiato, 

delle professioniste capaci di riflettere durante l’azione (Schön, 1993) sulle implicazioni 

che il proprio operato in ottemperanza del mandato istituzionale avrebbe avuto 

sull’utenza e da qui hanno scelto di intraprendere un’azione sconfinante.  

Ora diventa interessante chiedersi se tale atteggiamento discrezionale, sconfinante, 

ha avuto un’effettiva influenza sul corso della policy di accoglienza locale. Anche in 

questo caso ci vengono in aiuto le teorizzazioni di Lipsky che hanno contribuito molto 

ad allargare l’orizzonte dell’analisi delle policy. L’autore si concentra 

sull’individuazione di quali sono gli attori importanti di una politica pubblica ovvero 

coloro che, ci spiega Campomori (in Ambrosini, 2005 p. 159), “hanno ricoperto ruoli 

significativi nella trama di consultazioni, pressioni, negoziazioni, conflitti che ne 

accompagnano la produzione, a partire dalla sua prima formulazione fino alla sua 

implementazione e valutazione”. Lipsky propone di non concentrarsi sui rami alti delle 

gerarchie istituzionali, ma di guardare ai burocrati di strada e all’implementazione che 

essi danno alla politica imposta dall’alto. La sua convinzione è che attraverso 

l’autonomia discrezionale loro riconosciuta i burocrati elaborino delle prassi, prendano 

                                                 
28

 Questo atteggiamento può anche essere il frutto di un meccanismo di difesa, ci spiega Merton (2000), 

che il funzionario mette in atto per far fronte dall’incertezza che deriva da una realtà eccessivamente 

complessa e cangiante, quindi destabilizzante.   



 
 

157 

 

delle decisioni, individuino pratiche sconfinanti per rispondere all’incertezza del 

proprio lavoro e che tutto questo finisca con il modificare il corso della policy.  

Ecco perché si potrebbe parlare di assistenti sociali e operatori come policy makers 

della politica dell’accoglienza. Abbiamo visto, infatti, che la politica intrapresa dal 

Ministero dell’Interno, ha assunto una conformazione sempre più securitaria (Decreto 

Minniti-Orlando), volta a diminuire i diritti dei richiedenti asilo (eliminazione del terzo 

grado di giudizio) e a mantenere l’ordine pubblico rafforzando i controlli (istituzione dei 

CPR e attribuzione della qualifica di pubblico ufficiale ai gestori dei CAS). Si può dire 

che in questo caso i rivolti più nefasti di un politica sempre più rigida nei confronti di 

chi non si attiene alle regole sono stati in un certo senso attenuati, a vantaggio 

dell’utenza. La vulnerabilità di alcuni soggetti è stata salvaguardata da operatori sociali 

che si sono fatti carico di un’ambiguità del mandato e hanno deciso di allargare lo 

spettro di categorie da proteggere. Si potrebbe affermare, senza allontanarsi troppo dalla 

realtà, che essi hanno modificato per certi versi il corso di una policy securitaria e 

finalizzata a mantenere l’ordine pubblico, verso una policy più inclusiva e attenta alle 

esigenze dell’utenza.  

Assumendo un’ottica sistemica, però, questo ampio margine di discrezionalità 

lasciato ai burocrati delle prefetture, potrebbe portare ad un elevato grado di 

differenziazione dei trattamenti rivolti ai richiedenti asilo sul piano nazionale. Non è  

detto infatti che in altre prefetture la decisione della revoca dell’accoglienza sia nelle 

mani di un’assistente sociale, può accadere, infatti, che tale funzione sia attribuita ad un 

funzionario senza particolare qualifica in ambito sociale, che quindi possa scegliere la 

strada, tra l’altro più rassicurante, della rigida osservazione della norma.  

Sarebbe quindi interessante approfondire questi temi mettendo a confronto le 

pratiche messe a punto dai funzionari prefettizi nelle diverse regioni italiani e come ciò 

ha influenzato il corso delle policy, un spunto da cui partire una ricerca futura.  

 

4.6 Un confronto: operatori-relè tra ambivalenze e sconfinamento  

 

Riprendiamo ora la nozione di operatore come relé, che abbiamo posto come 

riferimento teorico della nostra ricerca. Eravamo partiti con il chiederci se gli operatori 

dell’accoglienza possono rientrare nella categoria di “corpi specializzati” posti sul 

confine organizzativo per gestire le transazioni tra ambiente interno ed esterno.  

L’evidenza empirica ci porta a vedere come effettivamente in tutti i casi analizzati gli 

operatori occupano una posizione di front line, o per dirla con Lipsky, una posizione 

street-level. Essi hanno dovuto confrontarsi con il doppio vincolo rappresentato da 

questo ruolo di relé: da un lato farsi interprete delle richieste istituzionali-organizzative 

presso l’ambiente; dall’altro riportare le esigenze specifiche dell’utenza provenienti 

dall’ambiente all’interno della propria organizzazione. Come ci spiega Ferrari (2010) in 

questo posizione a diretto contatto con i fruitori dei servizi l’operatore “si gioca la 

faccia” (Goffman, 1969), dove con “faccia” si intende sia quella dell’organizzazione 

che la propria: ecco perché scontrandosi con le tendenze securitarie e categorizzanti del 
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mandato istituzionali, l’operatore sente la necessità di attivare forme di sconfinamento 

che gli permettano  di rispondere ai bisogni degli utenti secondo i propri principi etico-

professionali.  

Abbiamo visto che nel caso per gli operatori dei CAS le ambivalenze della posizione 

“sul confine” si mostrano nel momento del check out, quando le funzioni controllo 

(mandato istituzionale) arrivano a soppiantare le funzioni di aiuto alle persone (mandato 

etico-professionale). Diventa particolarmente difficile da accettare per l’operatore l’idea 

di passare dal ruolo di aiutante a quello di sorvegliante-poliziotto, soprattutto perché ciò 

mina le basi di fiducia su cui si è tanto lavorato nei mesi dell’accoglienza. Gli operatori 

inoltre dimostrano atteggiamento critico nei confronti delle categorie di “migranti 

meritevoli” e “migranti non meritevoli”, che da un giorno all’altro passano da “vittima 

da proteggere” a “irregolare da espellere”. La relazione di aiuto costruita nel tempo 

entra in crisi, e l’operatore vive un forte senso di svalutazione del proprio lavoro. Questa 

perdita di senso del proprio agire, insieme alla costrizione ad adeguarsi a categorie 

semplificatorie e la sopravvalutazione delle funzioni di controllo su quelle di aiuto 

minano alle basi identitarie del lavoro sociale.  

Così alla ricerca di un senso, per ricostruire la propria identità, gli operatori hanno 

nel tempo attivato delle micro-pratiche di sconfinamento
29

 più o meno consapevoli. 

Abbiamo visto infatti che, nonostante nei sopralluoghi della Prefettura ci si concentri sui 

servizi minimi dell’assistenza (caldaia funzionante, ambienti puliti ecc.), gli operatori 

non smettono di dedicarsi alle proprie funzioni di aiuto che vanno dalla costruzione di 

legami fiduciari, al lavoro per empowerment della persona, al sostegno della sua 

autonomia e integrazione sul territorio. Più nello specifico abbiamo costatato che gli 

operatori hanno dovuto scontrarsi con forti limiti burocratici, spesso dovuti alla lentezza 

dell’istituzioni nell’adeguarsi alle esigenze di questa nuova utenza, oppure alle 

resistenze di natura politica e alla mancanza di comunicazione tra i diversi enti pubblici. 

In questa situazione di forte isolamento, gli operatori si sono dovuti impegnare per 

ricostruire legami mancanti, per mediare con le forze politiche poco inclini 

all’accoglienza, per sollecitare la semplificazione delle prassi amministrative. Inoltre, 

nonostante ci sia una forte tendenza dell’istituzione prefettizia al trasferimento delle 

persone da un centro all’altro, essi non rinunciano a dare stabilità, cercando di costruire 

progetti d’integrazione, e di rendere più umano il percorso delle “pedine in gioco”.  

Il rischio ravvisato per questa categoria di operatori è che, non sentendosi valorizzati 

nelle loro funzioni aiuto, essi assumano sempre di più un senso d’impotenza e piano 

piano si adagino sulle richieste del mandato istituzionale. Una sorta di svuotamento del 

lavoro sociale dall’interno, che inevitabilmente inciderà sulla qualità dell’accoglienza e 

sul benessere delle persone accolte. 

Per la categoria degli operatori legali abbiamo visto che il conflitto tra i mandati si fa 

ancora più aspro e difficile da gestire. Essi si trovano all’interno di un meccanismo che 

induce le persone a mentire pur di ottenere qualche forma di protezione e poter rimanere 
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 La dimensione “micro” ci serve per distinguerle dalle pratiche di sconfinamento attivate dalle 

organizzazioni, affrontate nel Capitolo 3.  
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in modo regolare sul territorio italiano. Gli operatori si interfacciano quotidianamente 

con persone che portano storie palesemente inventate e hanno dovuto definire il proprio 

posizionamento etico rispetto a queste situazioni. Senza un aiuto da parte di un esperto 

la maggioranza di questi richiedenti asilo otterrebbe un diniego da parte della 

commissione, si è posto quindi un dilemma: adeguarsi ad un mandato istituzionale 

categorizzante e chiuso nei confronti dei migranti “non meritevoli” o aiutare comunque 

questi ultimi ad ottenere la protezione, per evitare che ricadano nell’irregolarità? Nella 

maggioranza dei casi gli operatori hanno scelto questa seconda via, andando oltre, se 

non addirittura contro, il mandato istituzionale, attraverso la co-costruzione delle 

memorie insieme all’utente. L’operatore non si limita a registrare la storia, ma se si 

rende conto che è falsa, e rischia di non passare l’esame, aiuta l’utente a ricostruirla nei 

minimi dettagli richiesti dalle commissioni. Il processo che ha portato a questa presa di 

posizione “sconfinante” sembra aver seguito tre fasi: dalla piena fiducia nelle storie, alla 

disillusione, fino all’atteggiamento “non giudicante”, tipico del lavoro sociale.  

Ci siamo resi conto però che la co-costruzione delle memorie, la traduzione delle 

biografie individuali nella retorica istituzionale, non è un processo neutro privo di 

ambivalenze rispetto agli effetti che procura sulle persone. Da un lato chi racconta una 

storia falsa, e deve farla propria per convincere la commissione, rischia di rimanere 

imbrigliato nelle maglie di questa storia, che può portarlo ad un forte di disorientamento 

rispetto alla propria identità, in questi casi il confine tra vero e falso diventa 

pericolosamente labile (Pendezzini, 2012).  

Per chi dice la verità, la ricostruzione delle morie è tutt’altro che un momento facile, 

anzi l’essere costretti a ripercorrere momenti traumatici della propria storia diventa per 

la persona un’ulteriore violenza, un secondo trauma, con terribili esiti, che un’eloquente 

immagine di un’operatrice sintetizza così: “li lasciamo a pancia aperta e non sappiamo 

come ricucirgliela”. In entrambi i casi quindi siamo di fronte a processi violenti, che 

ledono l’equilibrio psico-fisico delle persone, processi in cui gli operatori sono in un 

costante status di ambivalenza tra verità e falsità, solidarietà e violenza, apertura e 

chiusura. 

Infine, per l’ultima categoria degli operatori prefettizi il conflitto tra i mandati 

diventa particolarmente pressante nelle pratiche relative alla revoca dell’accoglienza 

alle persone che non rispettano il regolamento di struttura. L’esempio delle donne 

vittime di tratta ha reso chiaro come le rigide categorie previste dalla legge non 

tenessero conto delle vulnerabilità insite in un comportamento “irregolare”. In questo 

caso le operatrici della Prefettura hanno fatto la scelta di non applicare in modo 

pedissequo il mandato istituzionale, ma di farne una rielaborazione propria che 

permettesse di rimanere in linea con i principi etico-professionali del servizio sociale. 

La prassi “sconfinante” del colloquio in Prefettura, e della costruzione di un percorso 

per l’emersione dal sistema di sfruttamento, sono diventati modi per aggirare la norma, 

e renderla più tutelante rispetto alla categoria vulnerabile della donna vittima di tratta.  

Le teorie di Lipsky (1980), ci hanno permesso di interpretare questo comportamento 

come il frutto della discrezionalità tipica degli street-level-bureaucrats, i quali hanno la 
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possibilità rielaborare le indicazioni provenienti dagli organi sovraordinati e spesso lo 

fanno per sopravvivere in situazioni di alta tensione tra istanze diverse (mancanza di 

risorse, bisogni dei cittadini, ecc.). Abbiamo visto che nel nostro caso la discrezionalità 

viene utilizzata  soprattutto per rendere il proprio servizio più attento e tutelate nei 

confronti dell’utenza vulnerabile. Inoltre, sempre avvalendoci delle teorie di Lipsky 

abbiamo potuto comprendere come i risultati di queste “prassi sconfinanti” hanno 

effettivamente inciso sul corso di una policy interna all’istituzione. Nello specifico 

abbiamo rilevato che da una policy caratterizzata da approccio securitario, teso ad 

espellere in modo automatico coloro che infrangono il regolamento, si passa ad una 

policy più inclusiva e attenta alle specifiche vulnerabilità. In questo caso possiamo 

parlare di operatori sociali come policymakers, capaci di ridurre i risvolti nefasti che le 

politiche securitarie avrebbero prodotto su persone già vittime di un sistema di 

sfruttamento.   

Il rischio rispetto a quest’ultima categoria di operatori sociali si insinua proprio nella 

discrezionalità che è loro riconosciuta. Abbiamo visto, infatti, che il grado di tutela 

dipende dall’interpretazione più o meno restrittiva della norma da parte del funzionario 

prefettizio. Non è, quindi, detto che tutti i funzionari delle prefetture applichino la 

medesimo interpretazione che viene data nel nostro caso studio, inoltre questo rischio 

potrebbe diventare più elevato se funzionari in questione non hanno una specifica 

qualifica professionale in ambito sociale, quindi non devono rispondere a specifiche 

indicazioni deontologiche. 

 

4.7 Riflessioni conclusive 

 

In conclusione ci proponiamo di ritornare sulla zona di confine, che si è rilevata il luogo 

cardine in cui l’organizzazione e i suoi membri si possono incontrare, il luogo in cui 

osservare le reciproche influenze, le possibili compenetrazioni e le trame che 

costantemente si intessono tra soggetto e struttura. 

Il grado di permeabilità dei confini e la relazione che le organizzazioni 

intrattengono con i proprio relé possono essere un valido indicatore della capacità di 

apertura che esse hanno nei confronti dell’ambiente e quindi della loro capacità di 

apprendimento. Le transazioni tra organizzazione e relè possono diventare, in base alla 

loro intensità, una valida opportunità per cogliere le informazioni provenienti 

dall’ambiente e per elaborare risposte innovative, che permettano di sopravvivere in tale 

ambiente. Non è solo attraverso l’azione ma soprattutto attraverso la retro-azione dei 

propri relé che l’organizzazione può sopravvivere e apprendere.  

Valorizzando la riflessione nell’azione (Schön, 1993) da parte degli operatori di 

frontiera, e supportando i risultati “sconfinati” cui essa porta, l’organizzazione può 

diventare un luogo in cui ri-costruire il senso del lavoro sociale nell’accoglienza dei 

richiedenti asilo. Un lavoro spesso misconosciuto, ostacolato, svalutato e che oggi più 

che mai chiede di essere ascoltato. 
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Da parte loro gli operatori possono leggere questa posizione sul confine in due 

modi: nel primo caso essi possono restare nel tempo schiacciati dalle pressioni 

provenienti dal mandato istituzionale e assumere un atteggiamento di acquiescenza, fino 

alla rinuncia della professionalità (Fargion, 2013); dall’altro possono coglierla come 

occasione per un attraversamento del confine, per esplorare l’esterno ed attivare 

soluzioni più vicine ai propri principi etico professionali e alle esigenze dell’utenza. Da 

quest’ultimo atteggiamento abbiamo visto essere caratterizzati gli operatori incontrati 

nella nostra ricerca, non senza le difficoltà, le ambivalenze, le frustrazione che esso 

comporta. 

Possiamo, quindi, parlare di una certa “competenza esplorativa” (Ferrari, 2010) che 

gli operatori dimostrano, dando vita ad azioni capaci di ridare senso al proprio lavoro, di 

rimetter l’aiuto al centro delle proprie funzioni, di riconnettere il proprio agire con i 

valori del mandato etico-professionale, fino a modificare gli esiti della policy 

istituzionale.  

Per gli operatori che accettano la complessità e il fascino dello stare “sul confine” e per 

le organizzazioni che intendono mantenersi aperte e capaci di apprendimento, si aprono 

a nostro parere, due importanti sfide: l’advocacy e la formazione.  

Con advocacy s’intende la capacità del lavoro sociale di dare voce a chi non ne ha, di 

far valere i diritti dei gruppi marginali, per combattere le discriminazioni e perseguire la 

giustizia sociale. Come abbiamo visto, in molte situazioni gli operatori sociali si sono 

trovati di fronte a politiche securitarie ed emergenziali che hanno dato vita a partiche 

categorizzanti e discriminatorie, non rispettose della complessità dei bisogni delle 

persone e spesso lesive dei loro diritti. In queste situazioni è bene che chi lavora nel 

sociale non si limiti ad applicare le regole del mandato istituzionale, ma assuma un 

approccio più critico. Nel nostro specifico campo d’indagine, quindi, ci riferiamo a tutti 

quegli interventi di policy practice (Campanini, 2012), attivati da operatori e 

organizzazioni che scelgono di interfacciarsi in modo più attivo e diretto con i decisori 

politici, con l’intenzione di far valere i diritti delle persone richiedenti asilo e di 

contrastare le discriminazioni di cui sono destinatari. A queste si aggiungono le attività 

di sensibilizzazione dirette alla cittadinanza finalizzate a far conoscere la situazione dei 

richiedenti asilo in Italia e le loro esigenze. Il ruolo di advocacy è imprescindibile nel 

lavoro sociale, e nel campo dell’accoglienza si sta configurando come un compito 

urgente, non più prorogabile. 

Accanto a questo importante ruolo politico, teso a contrastare le discriminazioni, le 

organizzazioni, a nostro parere, dovrebbero anche impegnarsi nella costruzione di 

luoghi supportivi per la riflessività operativa. Abbiamo visto, infatti, che molti operatori 

si trovano spesso isolati nell’affrontare le sfide quotidiane del lavoro nell’accoglienza, 

sfide che mettono in crisi la propria identità professionale e il senso del proprio agire. Il 

rischio in questi casi è che l’operatore rinunci ai principi del lavoro sociale, per 

appiattirsi sull’esecuzione acritica del mandato istituzionale, riproducendone le derive, 

fino al totale burn out. Per evitare questo e per facilitare le transazioni tra 
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l’organizzazione e i propri relé diventa fondamentale costruire “luoghi di approdo” 

(Ferrari 2010), momenti di confronto riflessivo e gruppale che contengano i vissuti 

ansiogeni e li trasformino in occasioni di apprendimento. Dotarsi di programmi di 

formazione continua, che permettano il confronto in gruppo sulla tematica della 

conciliazione tra mandato istituzionale, mandato sociale e mandato etico-professionale 

ci sembra un valido punto di partenza per sostenere gli operatori nelle loro micro-

pratiche di sconfinamento. Essi sono esploratori che accettano la sfida di un viaggio 

“fuori dai confini”, oltre le barriere, un viaggio costellato da ostacoli e pericoli, ma 

molti arricchente. Essi devono quindi poter andare, ma anche poter tornare e le 

organizzazioni sono chiamate a supportare questo andirivieni, tanto difficile quanto 

fondamentale per costruire una forma di accoglienza “altra” , più vicina alle esigenze 

delle persone e ai principi del lavoro sociale. 

Una sollecitazione finale, quindi, è rivolta all’intero sistema organizzativo e 

istituzionale di accoglienza mantovano, oggetto del nostro studio, affinché si costituisca 

come una rete, soprattutto una rete flessibile, morbida, adatta a sostenere le eventuali 

cadute di quelli che decidono di esplorare i confini, di tutti coloro che, camminando sul 

sottile filo di confine, sono i nuovi acrobati del welfare (Ferrari, 2010).  

In conclusione riportiamo un’immagine metaforica utilizzata da un’operatrice 

intervistata e che ci sembra bene sintetizzare quanto ci siamo detti: 

 

È come se noi operatori, nel nostro lavoro quotidiano, fossimo sulla stessa barca dei migranti: in mare 

aperto, senza una bussola, con le onde che da un momento all’altro possono buttarci giù. 

L’accoglienza è oggi un mare in tempesta e siamo soli ad affrontarla. Ci serve un aiuto, ci serve un 

porto sicuro verso cui tornare. (intervista 8) 

 

Operatori e migranti sembrano oggi più che mai condividere il medesimo destino: 

essere “sulla stessa barca”, da qui l’idea e la sollecitazione a creare porti sicuri dove 

tornare, e da cui ripartire per costruire una forma di accoglienza nuova e diversa, che 

tenga debito conto anche del punto di vista di chi quotidianamente opera nel sociale. 
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Conclusioni 

 

Il contesto di riferimento del presente elaborato di ricerca, rappresentato dal sistema di 

accoglienza dei richiedenti asilo in Italia, ha visto come le politiche in materia di asilo si 

siano caratterizzate per un’ottica fortemente emergenziale, volta ad organizzare 

l’accoglienza come se l’immigrazione costituisse un fenomeno temporaneo e pericoloso 

per l’ordine pubblico e la sicurezza. Questo ha portato ad un’accoglienza basata su 

approcci securitari ed emergenziali,  poco capaci di dare risposte strutturali e 

lungimiranti. A partire da queste considerazioni abbiamo scelto come oggetto specifico 

della nostra indagine il lavoro sociale svolto nei CAS, ci siamo chiesti: come le 

organizzazioni e gli operatori hanno risposto alle pressioni emergenziali del mandato 

istituzionale? Come hanno conciliato la richiesta di garantire ordine e sicurezza con i 

propri principi etici, più orientati alla promozione della persona e della sua integrazione 

nel tessuto sociale? Quali strategie hanno messo in campo per affrontare il conflitto tra 

mandato etico e mandato istituzionale nel lavoro dell’accoglienza? 

Siamo partiti da un approfondimento teorico del concetto di mandato nelle teorie di 

servizio sociale che abbiamo successivamente applicato al contesto specifico del lavoro 

sociale nei CAS. Ci siamo concentrati sugli elementi contradditori e ambigui che 

caratterizzano il mandato istituzionale rivolto ai CAS e che si rivelano in contrasto con i 

principi etici del lavoro sociale. 

Quindi siamo passati alla ricerca empirica sul sistema di accoglienza mantovano con 

la finalità di analizzare se, e come, il conflitto tra i mandati ha avuto effetto sul lavoro 

sociale degli operatori e delle loro organizzazioni 

La ricerca si è focalizzata sui diversi soggetti che compongono il network 

dell’accoglienza locale: la Prefettura, gli enti gestori dei CAS e gli operatori sociali. 

Ciascuno ha costituto uno specifico livello della nostra analisi che ha assunto una 

conformazione “ad imbuto”: dal livello macro-istituzionale, a quello meso-

organizzativo, quindi  al livello micro-operativo. 

Per affrontare il primo livello di analisi siamo partiti chiedendoci come la Prefettura 

ha implementato a livello locale il mandato proveniente dal Ministero dell’Interno, quali 

decisioni di policy ha intrapreso per affrontare l’issue dell’accoglienza nelle tre fasi 

storiche individuate e quali frame hanno orientato queste azioni istituzionali.  

Per la nostra analisi si è rivelato essenziale il concetto di frame per l’azione, 

elaborato da Schön e Rein (1994), che ha portato a porre l’attenzione sui processi 

cognitivi di rappresentazione del problema alla base di ogni policy. La ricerca ci ha così 

permesso di individuare tre fasi principali del processo di policymaking ciascuna 

caratterizzata uno specifico frame per l’azione istituzionale che ha influenzato 

l’evoluzione del sistema di accoglienza locale. 

Una prima fase è stata localizzata negli anni ’90, prima dell’arrivo di grandi gruppi di 

richiedenti asilo a Mantova, ha visto come protagonista l’Ente Provincia che, 

precocemente rispetto alle altre realtà locali, si è attivata per costruire una rete di servizi 
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rivolti alla popolazione immigrata. L’analisi della politica in uso ci ha permesso di 

capire che l’immigrazione veniva letta e rappresentata dall’istituzione (problem setting) 

come un fenomeno destinato a crescere e a modificare l’assetto sociale, ciò richiedeva 

di attrezzarsi per creare le basi per una convivenza costruttiva. Questo ci ha consentito 

di cogliere un frame dell’accoglienza intesa come mezzo per facilitare l’integrazione 

reciproca e come possibilità di progettare servizi sempre più strutturati con tale finalità.  

Il clima di armonia viene però perturbato nel 2011, anno che segna la fine di una 

policy orientata all’integrazione degli immigrati, che via via cede il posto a politiche 

emergenziali messe in campo dall’ente prefettizio, in risposta alle pressioni provenienti 

dal Ministero dell’Interno durante quella che venne chiamata emblematicamente 

“Emergenza Nord Africa”. 

Con questa “emergenza” si apre la seconda fase dell’accoglienza a Mantova: stavolta 

l’immigrazione viene letta come un’emergenza sociale temporanea (problem setting), 

quindi vengono attivate delle soluzioni tipiche di questo approccio (un albergo, grandi 

centri collettivi, enti gestori senza esperienza, servizi essenziali, e modalità contrattuale 

ad affidamento diretto). In questo caso le istituzioni sembrano adeguarsi al frame 

dell’accoglienza come azione emergenziale, volta a limitare il più possibile i rischi per 

l’ordine e la sicurezza pubblica. Dopo alcuni mesi, però, si rivelano anche a livello 

locale le carenze del mandato emergenziale, significativamente proveniente dalla 

Protezione Civile, che non tiene conto delle reali esigenze di integrazione dei richiedenti 

asilo. È così che la Provincia, forte dell’esperienza passata, insieme alla Prefettura 

elabora un progetto volto a inserire e a rinforzare i servizi minimi di assistenza con 

servizi più finalizzati a facilitare l’integrazione delle persone accolte. Questo ci ha 

permesso di cogliere una particolare sfumatura del processo di policymaking che nel 

tempo vede le istituzioni locali assumere un ruolo più attivo e autonomo, fino a sfruttare 

a pieno la possibilità discrezionale data dalla vaghezza del mandato proveniente dal 

livello nazionale. Al termine dell’emergenza Nord-Africa abbiamo osservato una prima 

azione sconfinante, portata a vanti dal volontariato mantovano: la decisione di 

continuare ad assistere alcune persone uscite dai centri, che altrimenti si sarebbero 

trovate senza alloggio e lavoro; un’azione che è andata ben oltre le richieste del 

mandato istituzionale sopperendo alle mancanze del sistema di seconda accoglienza 

SPRAR.  

Infine, l’ultima fase della storia dell’accoglienza mantovana è stata collocata nel 

triennio 2014-2015-2016. Si è riscontrato che, in un primo momento, l’istituzione 

prefettizia si è limitata a riprodurre alcuni degli errori del passato, come l’affidamento 

diretto e la richiesta di servizi minimi di assistenza. Nel tempo però abbiamo visto che il 

frame istituzionale cambia e si comincia a vedere l’accoglienza non più in termini 

emergenziali, ma come un’azione governabile in modo più autonomo e indipendente. Di 

conseguenza, il sistema di accoglienza nei CAS, risulta nel tempo sempre più ampio, 

diffuso sul territorio e, soprattutto, specializzato rispetto alla composizione variabile 

delle migrazioni (CAS per donne, famiglie, Minori Stranieri Non Accompagnati).  
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Dall’analisi dello storico delle convenzioni tra CAS e Prefettura, si è potuto costatare 

che il mandato istituzionale in esse contenuto è stato influenzato dai cambiamenti del 

frame istituzionale: si è passati da convenzioni che prevedevano servizi minimi di 

assistenza, secondo il modello alberghiero, a un’attenzione sempre maggiore rivolta ai 

servizi per l’integrazione, alla qualità e ai requisiti tecnici degli enti gestori. Questo ha 

rivelato una certa apertura delle istituzioni ad un’idea di accoglienza non emergenziale 

ma sempre più organizzata e  specializzata. 

Si è poi passati dal livello istituzionale a quello organizzativo, addentrandoci nella 

variegata realtà delle organizzazioni che popolano il network dell’accoglienza locale. Ci 

siamo chiesti come gli enti gestori hanno affrontato il nuovo compito dell’accoglienza, 

se hanno percepito il conflitto tra il mandato istituzionale e la propria mission 

identitaria; quali strategie organizzative (organigramma, personale, prassi operative, 

servizi innovativi) hanno messo in campo per superare tale conflitto. Per rispondere a 

queste domande la ricerca si è focalizzata su quattro enti gestori: due di piccole 

dimensioni (fino a 30 accolti) e due di grandi dimensioni (oltre i 200 accolti). 

Dalla ricerca è emerso che gli enti di piccole dimensioni hanno avviato strategie 

organizzative cercando di mantenere il principio della micro-accoglienza diffusa, ciò ha 

permesso loro, da un lato, di coinvolgere più attivamente le comunità locali nei progetti 

di accoglienza e, dall’altro, di facilitare l’integrazione della persona nel tessuto locale. 

Da qui le organizzazioni hanno attivato dei servizi che abbiamo definito come 

“sconfinanti”, perché vanno oltre le richieste istituzionali rivolte ai CAS ma che 

permettono di fare un’accoglienza più vicina ai principi etici dei singoli enti gestori. 

Andare sulle tracce di questi “sconfinamenti” ci ha permesso di raccogliere un’ampia 

serie di servizi tipici della seconda accoglienza: da quelli per il sostegno al lavoro, come 

l’agricoltura sociale e i corsi professionalizzanti, a quelli per il sostegno abitativo, come 

gli appartamenti del post-accoglienza. 

Nel caso degli enti di grandi dimensioni, invece, i numeri hanno richiesto alle 

organizzazioni di attrezzarsi per individuare strategie capaci di rispondere alle esigenze 

di un’utenza sempre più complessa e diversificata. Anche in questo caso, nonostante il 

mandato istituzionale richiedesse ai CAS servizi minimi-essenziali, uguali per tutti, 

queste organizzazioni si sono attivate per costruire forme di accoglienza sempre più 

specializzate, simili a quelle del modello SPRAR. Abbiamo visto che entrambi gli enti 

analizzati hanno suddiviso la propria attività in due fasi: una prima accoglienza negli 

Hub (grandi centri in cui vengono forniti servizi-essenziali come da convenzione) e una 

seconda accoglienza in centri più piccoli e specifici per ciascuna tipologia di utenza. In 

essi sono stati attivati servizi nuovi, interpretabili come sconfinanti poiché molto vicini 

a quelli della seconda accoglienza. Un chiaro esempio emerso dalla ricerca è 

rappresentato dai servizi per le donne in stato di gravidanza, che nella maggioranza dei 

casi non accedono alla rete SPRAR, per le quali i gestori dei CAS hanno costruito un 

pacchetto di servizi via via sempre più specifici. Essi hanno permesso di rispondere alle 

esigenze particolari e complesse di questa utenza: portatrice di quella che abbiamo 

definito “doppia vulnerabilità”, data dall’essere migranti e dall’essere in stato di 
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gravidanza. A questo si aggiunge anche l’innovativo servizio dei “gruppi di parola”, 

volto a sostenere le persone dal punto di vista psicologico nel difficile compito di 

costruire un ponte tra la propria cultura e quella ospitante, tra il proprio presente, il 

passato e il futuro. 

Infine, un ulteriore campo di sconfinamento in cui si sono impegnate anche queste 

organizzazioni, è rappresentato dalla creazione di percorsi per l’integrazione lavorativa, 

attraverso tirocini formativi presso cooperative di tipo B, e dalla costruzione di corsi di 

formazione professionale, studiati sulle capacità delle persone accolte. 

Questi risultati ci hanno dimostrato come entrambe le tipologie di enti gestori 

abbiano affrontato il conflitto tra i mandati attivando strategie diverse ma ugualmente 

sconfinanti: da un lato la micro accoglienza diffusa, volta a costruire un futuro 

d’integrazione; dall’altra un’accoglienza più specializzata, capace di leggere le esigenze 

multiformi dell’utenza e fornire servizi innovativi e diversificati. 

Ci siamo inoltre chiesti se gli enti gestori potevano essere studiati come 

organizzazioni dotate di agency e se le strategie attivate potevano essere interpretate 

come particolari forme di apprendimento organizzativo, secondo le teorie di Argyris e 

Schön. Abbiamo quindi cercato di far emerge le teorie in uso di queste organizzazioni, 

basando la nostra analisi sulle mappe, le memorie e i programmi, ovvero gli artefatti 

cognitivi messi in campo per  fronteggiare il compito dell’accoglienza. Le 

organizzazioni che abbiamo esaminato hanno dimostrato di aver accettato la sfida 

dell’apprendimento organizzativo, rivelando la loro capacità critica di riflettere durante 

l’azione (Lanzara, 1993). Esse hanno attivato un processo di inquiry, innescato dal 

conflitto tra risultati attesi e risultati ottenuti. Le vecchie soluzioni emergenziali si sono 

rivelate inefficaci e carenti nel rispondere ai reali bisogni dei richiedenti asilo. Per 

questo ciascuna organizzazione ha modificato le proprie teorie in uso per meglio 

rispondere alle particolari esigenze di questa utenza: da un lato ha costruito servizi 

sconfinanti rivolti non solo all’assistenza ma anche all’integrazione dei migranti; 

dall’altro si è sempre più specializzata dal punto di vista tecnico. Questi sconfinamenti a 

nostro avviso possono essere intrepretati come il risultato di un processo di 

apprendimento perché hanno portato a rivedere le teorie in uso e a modificarle per 

raggiungere obiettivi più coerenti con la propria mission.  

Una differenza sostanziale che si osserva negli apprendimenti tra enti di piccole e di 

grandi dimensioni è data dalla diversa intensità delle connessioni tra le componenti 

organizzative . All’interno degli enti più piccoli si è potuto osservare come il passaggio 

delle informazioni e delle conoscenze, quindi la conseguente condivisione degli 

apprendimenti, sia facilitata dal numero limitato di persone in organico. Spesso 

l’apprendimento individuale si è trasformato in apprendimento organizzativo grazie a 

queste relazioni “corte” tra le unità organizzative, che hanno permesso uno scambio più 

diretto tra i membri dell’organizzazione. Tale scambio risulta meno scontato, invece, 

per gli enti di grandi dimensioni che sono caratterizzati da organici ampi e 

organigrammi più complessi.  La suddivisione del lavoro in unità specializzate permette 

a queste organizzazioni di fronteggiare un compito sempre più complesso ma, 
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contemporaneamente, chiede loro di sviluppare programmi d’integrazione studiati per 

garantire la circolazione delle informazioni, delle conoscenze e, nel nostro caso, anche 

degli apprendimenti. La fluidità delle comunicazioni tra le diverse unità organizzative e 

tra i livelli della gerarchia diventa una sfida particolarmente impegnativa per questi enti. 

Il rischio è appunto che ciascuna componente rimanga isolata, agisca in modo sempre 

più autoreferenziale e che anche il processo di apprendimento ne sia inficiato. 

Quest’ultimo potrebbe rimanere il frutto di una riflessione nata all’interno di un’unità 

organizzativa e non giungere alle altre unità o ai livelli dirigenziali. Il suggerimento per 

questi enti potrebbe essere quello di curare non solo i processi di specializzazione, ma 

anche, e soprattutto, quelli di coordinamento, di integrazione del lavoro dei suoi 

membri. Dotarsi di organi collegiali deputati a favorire la comunicazione, la 

condivisione delle riflessioni e dei risultati degli apprendimenti, risulta oggi 

un’importante sfida per le nostre learning organizations. 

Infine, siamo giunti ad aprire anche l’ultimo elemento di una matriosca, il più 

piccolo, il più nascosto, rappresentato dal livello micro-operativo della relazione tra 

utente e operatore sociale. 

Nell’analisi di quest’ultimo aspetto ci siamo interrogati su come gli operatori hanno 

vissuto il conflitto tra i mandati, in quali situazioni concrete e che tipo di atteggiamento 

hanno assunto per farvi fronte: si sono adeguati al mandato o hanno attivato risposte 

sconfinati per rispondere in modo più appropriato alle esigenze dell’utenza? 

 La ricerca si è concentrata sulle diverse tipologie di operatori che sono impiegati 

all’interno del sistema di accoglienza: gli operatori dei CAS, gli operatori legali e gli 

operatori sociali della Prefettura. Come le proprie organizzazioni, anch’essi hanno 

dimostrato di vivere quotidianamente il conflitto tra richieste istituzionali, esigenze 

dell’utenza e orientamenti etico-metodologici del lavoro sociale. Abbiamo visto che essi 

occupano una particolare posizione sul confine organizzativo e assumono un’importante 

funzione di “relé” (Crozier e Friedberg, 1990), specializzati nel curare le transazioni tra 

l’organizzazione e il proprio ambiente. Tale compito non è privo di ambiguità, anzi, essi 

devono curare gli interessi dell’organizzazione presso l’ambiente e 

contemporaneamente farsi interpreti delle istanze ambientali presso l’organizzazione. 

Questa forte ambivalenza è particolarmente vissuta dagli operatori dell’accoglienza  

quali hanno descritto diverse situazioni concrete in cui diventa molto difficile assumere 

il mandato istituzionale mantenendosi fedeli ai propri principi etico-professionali. Un 

primo caso rilevato dalla ricerca è rappresentato dal momento in cui il richiedente asilo 

perde il diritto all’accoglienza e deve immediatamente uscire dal centro. In questa 

situazione l’operatore passa, in breve tempo, da colui che aiutava la persona a colui che 

l’abbandona e ne sollecita l’uscita, da colui che accoglie a colui che “mette alla porta”. 

L’operatore avverte come frustrante questa doppia identità e soprattutto l’idea che le 

proprie funzioni di aiuto siano soppiantate da quelle di controllo, minando alla base il 

rapporto di fiducia costruito con l’utente.  

Il conflitto tra i mandati si fa ancora più aspro per l’operatore legale, che vive ogni 

giorno una posizione tra verità e falsità nell’aiutare le persone a prepararsi per il 
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colloquio con la Commissione Territoriale. La maggioranza dei richiedenti asilo, infatti, 

ha un profilo non idoneo a ottenere la protezione internazionale, poiché spesso le 

motivazioni che spingono a fuggire sono molto complesse e trascendono le rigide 

categorie previste dalle istituzioni. Per questo chi richiede asilo politico è spinto a 

costruire racconti falsi per convincere la Commissione, ottenere il tanto sperato 

permesso di soggiorno ed evitare di entrare nell’irregolarità. Rispetto a questa situazione 

la maggioranza degli operatori legali ha elaborato un proprio posizionamento etico, che 

abbiamo visto essere l’esito di tre fasi: la piena fiducia nei racconti, seguita dalla 

disillusione, fino alla scelta di assumere un atteggiamento non-giudicante, secondo i 

principi di lavoro sociale. Essi, quindi, quotidianamente scelgono di sconfinare, 

aiutando queste persone nel co-costruire la memoria, nel tradurre la propria biografia 

secondo le logiche istituzionali e nel farsi carico delle conseguenze che questo processo 

comporta sulle persone. Abbiamo visto, infatti, che “mentire non è un processo 

indolore”, anzi, spesso porta la persona a forzare i propri confini identitari fino a 

turbarne l’equilibrio psico-fisico. 

Infine, l’ultima categoria che abbiamo incontrato è rappresentata dagli operatori 

sociali della Prefettura, due assistenti sociali. Esse, nonostante non lavorino all’interno 

dei CAS, spesso si trovano a contatto diretto con l’utenza e sentono particolarmente 

pressante il mandato istituzionale proveniente dalla propria organizzazione. Il caso 

analizzato è rappresentato dalle revoche dell’accoglienza che le assistenti sociali, in 

qualità di funzionari prefettizi, sono tenute ad avviare nei casi di violazione del 

regolamento di struttura. Si è potuto costatare, però, che anche in questa situazione la 

variabilità delle realtà umane non rientra nelle rigide categorie prefissate dalle 

istituzioni, come nel caso delle donne vittime di tratta, le quali arrivano a violare il 

regolamento non perché criminali, ma perché “incastrate” da un sistema che le sfrutta. 

La revoca dell’accoglienza le esporrebbe a rischi maggiori, per questo le assistenti 

sociali scelgono di attivare delle pratiche sconfinanti e di non applicare una lettura in 

senso restrittivo della norma. In questo caso, quindi, le assistenti sociali sfruttano la loro 

posizione street-level (Lipsky, 1980), e la discrezionalità che è loro attribuita, per 

attenuare i risvolti nefasti di una politica securitaria e poco attenta alle vulnerabilità 

individuali. Per questo si può affermare, senza allontanarsi troppo dalla realtà, che esse 

agiscono da vere e proprie policymakers, capaci di modificare il corso di una policy che 

si dimostra contraria ai principi etici del lavoro sociale.  

Questa ultima parte della ricerca ci ha permesso di cogliere la molteplicità di casi 

concreti che portano ad un conflitto tra i mandati, nell’attività quotidiana degli operatori 

dell’accoglienza. Rispetto all’atteggiamento dimostrato abbiamo potuto costare che essi 

non si sono rifugiati nella rigida applicazione del mandato istituzionale ma, al contrario, 

hanno attivato micro-pratiche di sconfinamento in favore dei propri utenti.  

Gli operatori-relè rappresentano a nostro avviso un’importante risorsa per le 

organizzazioni di cui fanno parte, poiché tramite la loro funzione di relé permettono di 

adattarsi alle modificazioni dell’ambiente e dei bisogni dell’utenza, quindi di 

sopravvivere all’interno di un mondo sociale cangiante. I relé diventano essenziali per 
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l’apprendimento organizzativo perché sono i primi a scontrarsi con le inadeguatezze 

dell’assetto istituzionale e a proporre soluzioni innovative, spesso sconfinanti.  

Una raccomandazione fondamentale da fare alle organizzazioni che intendono 

mantenersi aperte all’apprendimento è, quindi, quella di valorizzare i propri “operatori 

di frontiera”, di sostenerli quando scelgono di uscire dai confini e di offrire loro un 

“porto sicuro”, in cui poter rientrare per mettere a frutto le soluzioni sperimentate oltre-

confine. 

In conclusione ci si propone di sintetizzare i risultati del lavoro di ricerca attraverso 

la metafora dell’arcipelago. Il sistema di accoglienza mantovano ci sembra bene 

rientrare in questa metafora perché è caratterizzato da un insieme di isole diverse, 

rappresentate per noi dalle  organizzazioni pubbliche e del privato sociale impegnate nei 

servizi di accoglienza. Dalle isole quotidianamente salpano temerari esploratori, gli 

operatori sociali, che sfidano il mare anche nelle condizioni climatiche più nefaste, con 

onde e vento che fanno vacillare le loro barche. L’equipaggio ha il compito di portare 

un gruppo di richiedenti asilo, verso la terraferma, cercando per ciascuno di loro il 

miglior approdo possibile, in cui possano scendere e finalmente mettere le proprie 

radici, integrarsi. Abbiamo visto che la maggior parte di questi operatori, ma anche le 

loro organizzazioni, spesso hanno dovuto agire senza una mappa, o con una mappa 

incompleta, contradditoria, che più volte abbiamo chiamato “mandato istituzionale”. Per 

questo tutti hanno sperimentato un comune senso di disorientamento, con il conseguente 

rischio di perdere la rotta. Su questo si è focalizzata la nostra ricerca che è partita dal 

chiedersi se e come questo senso di disorientamento è stato affrontato dai diversi 

soggetti coinvolti nel sistema di accoglienza a livello istituzionale, organizzativo e 

operativo. Possiamo, quindi, concludere che nessuno di essi ha dimostrato un 

atteggiamento statico e rinunciatario, ma tutti si sono impegnati, con forme e modalità 

diverse, a costruire delle proprie mappe, tracciando percorsi nuovi e spesso divergenti 

dalle rotte stabilite a livello istituzionale. L’ancoraggio al sistema etico e metodologico 

del lavoro sociale si è dimostrato una valida bussola nella costruzione di queste 

traiettorie innovative. 

Abbiamo colto come le organizzazioni e gli operatori risultano sempre più spinti 

verso la specializzazione tecnica e la costruzione di progetti di integrazione per le 

persone accolte: questo rappresenta per loro la terraferma a cui approdare. Non più 

un’accoglienza lunga “in balia delle onde”, ma un’accoglienza più eticamente e 

tecnicamente orientata al benessere delle persone accolte. Inoltre, questi percorsi che 

deviano dalle rotte prefissate, si sono rivelati sconfinamenti essenziali per raggiungere 

in modo più diretto questa meta e per mantenersi fedeli principi etico-professionali del 

lavoro sociale.  

Le pratiche di sconfinamento organizzativo e individuale costituiscono “rotte 

alternative” fatte di soluzioni, equilibri, risorse necessarie alla tenuta dell’intero sistema 

di accoglienza locale. Esse costituiscono, a nostro avviso, una sorta di welfare invisibile 

(Ambrosini, 2013), che permette di sopperire alle mancanze del sistema, fortemente 

limitato dall’endemica carenza dei posti SPRAR. Un welfare ancora poco studiato, che 
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nasce proprio dalla capacità esplorativa, innovativa, e per questo generativa, dei soggetti 

del terzo settore, ma anche dalle risorse sconfinanti messe in campo dagli operatori 

sociali a diretto contatto con l’utenza. Soluzioni che, in modo più o meno diretto, 

arrivano a modificare il corso delle policy rendendole più rispettose dei diritti dei 

richiedenti asilo, della loro dignità e della loro piena autodeterminazione. 

La ricerca, quindi, attraverso l’indagine empirica e l’analisi teorica fa emergere le 

molteplici forme che può assumere il conflitto tra i mandati, un tema che si è rivelato 

ricco di sfaccettature diverse ancora da esplorare. Abbiamo costatato che esso influenza 

in modo significativo il lavoro degli operatori sociali e delle organizzazioni, interroga la 

loro etica ed è spesso alla base della scelta di sconfinare. Questo ci sembra essere un 

importante spunto per le ricerche future che potrebbero affrontare lo stesso tema 

applicandolo a contesti empirici diversi da quello dell’accoglienza.  

Una sfida rivolta in particolare alle scienze di servizio sociale, animate 

dall’importante obiettivo di costruire un “un sapere complesso e finalizzato alla pratica” 

(Bianchi, 1988, p. 16), un sapere essenziale per lo sviluppo delle professioni sociali che, 

come tali, intendono rimanere al passo con i cambiamenti della società.  
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