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1
PPRREEMMEESSSSAA

il presente documento contiene l’illustrazione dei principali esiti emersi dalla
complessiva attività svolta nell’ambito del Progetto “il sistema di premialità e la
governance nei Servizi Pubblici” (d’ora in poi, Progetto) che è stato realizzato dal
formez sulla base della convenzione stipulata con il DfP (Dipartimento della
funzione Pubblica, Ministero del lavoro e delle Politiche Sociali) e il Dar (Di-
partimento degli affari regionali, Presidenza del Consiglio dei Ministri) nel-
l’ambito del POn “Governance e azioni di Sistema”.

lo scopo perseguito dal report è quello di offrire una visione di insieme “dello
stato dell’arte”1 dell’esperienza premiale collegata agli OdS a circa due anni dalla
scadenza finale del 2013. Questo anche nell’ottica di rendere disponibili spunti
di riflessione utili al superamento della fase di incertezza che da più di un anno
sta interessando l’esperienza premiale.

Coerentemente con la finalità appena richiamata, il presente documento contiene: 

1 le informazioni che sono state utilizzate per la formulazione delle diverse tipologie di osservazioni
sono state tratte da: – la documentazione ufficiale inerente il sistema degli OdS rinvenibile nei siti
web regionali e nel sito web del DPS; – le conoscenze acquisite dal gruppo di lavoro formez durante
la prestazione delle azioni di sistema (interlocuzioni con i referenti regionali, con i soggetti erogatori
dei servizi, indagini dirette quali-quantitative). Pur a fronte dell’ampiezza e dell’originalità dei dati
disponibili, il panorama informativo può considerarsi adeguato per supportare considerazioni di
carattere generale, ma può presentare lacune in relazione a situazioni specifiche (ad esempio a causa
della non disponibilità dei documenti più aggiornati o perché i dati tratti dal lavoro sul campo, per
ovvi motivi, non possono considerarsi statisticamente significativi). inoltre, poiché le riflessioni
maturate si riferiscono a fenomeni in divenire (l’applicazione dei meccanismi premiali è infatti ancora
in corso), le risultanze in questa fase emerse potranno divenire, a fine percorso, più accentuate o di
minore portata, a seconda delle future dinamiche che interesseranno il percorso premiale.

7
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1. la sintesi delle principali risultanze desunte dalle diverse tipologie di ana-
lisi di base svolte nell’ambito degli approfondimenti condotti a monte e
a valle della prestazione delle azioni di sistema realizzate dal Progetto2; 

2. alcune prime osservazioni in merito alla bontà dello strumento premia-
le rispetto all’obiettivo del miglioramento della governance. 

Gli elementi che stanno alla base della trattazione di questo ultimo aspetto sono
stati desunti dai punti di vista maturati nello svolgimento delle varie attività che
sono state realizzate nell’ambito del Progetto formez. infatti, l’implementazione
delle azioni di sistema volte a facilitare l’applicazione del meccanismo premiale ha
comportato: 

• la prestazione di numerosi servizi. Ci si riferisce, ad esempio, alle azioni
di sistema per diffondere, presso le amministrazioni regionali e in mol-
ti casi nei confronti dei soggetti erogatori, le modalità applicative delle
tecnicalità previste dal sistema formale sub-regionale, nonché le oppor-
tunità offerte dalla premialità; al supporto al dibattito sugli aspetti at-
tuativi di maggior rilievo ai fini della realizzazione degli interventi
impattanti sui target previsti dagli OdS (tipologie di azioni e crono-
grammi, monitoraggio, modalità di gestione, struttura tecnica ed orga-
nizzativa dei soggetti erogatori, interconnessione tra i vari canali di
finanziamento coinvolti dal sistema degli OdS ecc);

• la messa a punto di vari prodotti tra i quali vanno ricordate le analisi svol-
te (anche attraverso indagini dirette) nei campi dei servizi di cura per l’in-
fanzia e della raccolta differenziata per aggiornare i dati disponibili a
livello territoriale (cioè in riferimento agli ambiti e ai Comuni) e per ap-
profondire le diverse problematiche locali in vista del conseguimento dei

2 in particolare le analisi di base condotte nel corso del Progetto, si sono prevalentemente concentrate
nei seguenti temi: 1. “ricognizione e analisi dei sistemi di governance e premialità regionali”, che,
a partire dalle esperienze maturate nel periodo 2000-2006, ha analizzato le caratteristiche tecniche
del meccanismo premiale; le strategie individuate dalle regioni nei Piani di azione, sia con
riferimento ai meccanismi trasversali che settoriali, gli esiiti della premialità intermedia nonchè i
traguardi raggiunti al 2010 nella implementazione dei Piani di azione; 2. “Modelli e sistemi di
premialità sub-regionale” nell’ambito del quale l’attenzione si è concentrata sulle regole previste per
l’implementazione della premialità sub-regionale, sull’analisi delle scelte regionali in questo campo
e sulla individuazione dei punti di forza e di debolezza collegati ai diversi approcci premiali
individuati dalle diverse regioni; 3. “Casi di successo nei comparti toccati dagli OdS”.che ha previsto
la selezione, nell’ambito degli interventi di cui si è venuti a conoscenza durante lo svolgimento del
lavoro che per ovvi motivi non rappresentano l’universo delle esperienze in corso, di esperienze
positive ai fini del conseguimento target previsti dagli OdS. in questo ambito sono inoltre stati
messi in luce gli elementi che rappresentano validi insegnamenti da tenere in considerazione in vista
di altre esperienze analoghe.

IILL  SSIISSTTEEMMAA  PPRREEMMIIAALLEE  PPEERR  GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  DDII  SSEERRVVIIZZIIOO
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target previsti dagli OdS. Sono stati inoltre predisposti bilanci di attua-
zione per verificare gli avanzamenti esecutivi dei vari interventi ai fini
della scadenza al 2013. infine, si è proceduto ad approfondire casi di stu-
dio nell’ottica di individuare alcuni elementi, eventualmente replicabili
in situazioni analoghe, che influenzano il successo delle iniziative rispet-
to all’obiettivo della diffusione e della qualificazione dei sevizi rientranti
negli Ods.

lo svolgimento delle attività appena richiamate ha permesso l’acquisizione di co-
noscenze preziose in merito ad alcune dinamiche in atto concernenti le capacità
di governo locale che hanno rappresentato la base per la formulazione delle rela-
tive osservazioni riportate nel testo successivo.

CCAAPPIITTOOLLOO 1 
Premessa

9
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2
LLEE  CCOONNNNOOTTAAZZIIOONNII  DDEELL  SSIISSTTEEMMAA  DDEEGGLLII  OODDSS

il meccanismo premiale degli OdS rappresenta un sistema (previsto dal Quadro Stra-
tegico nazionale (QSn) 2007-2013 e ulteriormente specificato dalla Delbera CiPe
n. 82/2007) che si prefigge di aumentare la qualità e la diffusione dei servizi essen-
ziali per il cittadino nelle regioni del Mezzogiorno, migliorando al contempo le ca-
pacità di governo locale. esso si basa sul riconoscimento di un premio di natura
economica (circa 3.000 milioni di euro – non considerando la recente diminuzione
delle risorse – per tutti i partecipanti, di cui la metà riconoscibili nel 2009) ai sog-
getti (ovvero alle regioni, agli enti erogatori dei servizi e al MiUr) performanti
(cioè che hanno dimostrato di centrare i target previsti per i vari obbiettivi al 2013). 
Prescindendo in questa sede dalla descrizione delle puntuali tecnicalità previste dal
meccanismo, si ritiene invece interessante mettere in evidenza gli elementi di se-
guito illustrati.

1.l’impalcatura della premialità prevista dagli OdS mostra di recepire po-
sitivamente le sane regole previste, a livello generale, per il buon funzio-
namento dei sistemi premiali, nonché le lezioni apprese durante il
periodo 2000-2006 quando sono state avviate, anche in italia varie for-
me di premialità3. a dimostrazione di tale affermazione basta ricordare
che, oltre al merito di ribadire l’importanza della premialità (per il sem-
plice fatto della sua riproposizione anche nel periodo 2007-2013), esso: 

(i) ha definito chiare regole del gioco sin dalla fase del suo avvio. Tali
regole, inoltre, sono state individuate attraverso un intenso lavoro
concertativo con le regioni le quali sono state anche chiamate, at-
traverso la partecipazione al Gruppo Tecnico Centrale di accom-
pagnamento, a condividere, durante la fase attuativa, le principali

3 in particolare, le principali forme premiali applicate nel periodo 2000-2006 sono state
rappresentate: i) dalla riserva premiale prevista dall’art. n. 44 del reg. n. 1260/99 (premialità
4%); ii) dai meccanismi introdotti dal livello nazionale in relazione ai programmi finanziati dai
fondi Strutturali (premialità 6%) realizzati dalle regioni Obiettivo 1 e a quelli avviati grazie alle
risorse faS (premialità faS).

11
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implicazioni operative. Tutto ciò (regole chiare e condivise da par-
te dei partecipanti), in linea con le esperienze maturate nello scor-
so periodo di programmazione, rappresenta un importante punto a
favore della buona riuscita del sistema premiale; 

(ii)ha previsto notevoli gradi di elasticità nelle regole per l’attribuzio-
ne del premio (premialità intermedia, regola della flessibilità e si-
stemi di premialità formale). Tale attenzione consente, da un lato di
premiare anche gli sforzi compiuti (oltre che i risultati raggiunti) e
dall’altro di contenere il rischio di un indebolimento dello spirito
competitivo che si era verificato nell’ambito delle esperienze matu-
rate nel periodo 2000-2006. all’epoca, infatti, nel caso della pre-
mialità comunitaria, il riconoscimento del premio a tutti gli attori
in gioco, aveva compromesso la possibilità che i soggetti più vir-
tuosi potessero acquisire maggiori risorse di quelle base (distribu-
zione ai soggetti performanti delle risorse finanziarie in esubero
derivanti dalla mancata allocazione dei premi alle regioni che non
avevano centrato i propri obiettivi).

2.al sistema degli OdS va riconosciuto il grande pregio di aver previsto un
meccanismo in grado di fornire un grosso impulso a favore della con-
centrazione dell’attenzione delle amministrazioni regionali (e in via in-
diretta dei soggetti erogatori dei servizi) sulla resa delle risorse finanziarie
investite in termini di concreta produzione degli effetti sul territorio. il
conseguimento del premio è infatti legato al raggiungimento di deter-
minati target (rilevati da fonti statistiche ufficiali) che misurano l’innal-
zamento della diffusione e della qualità dei servizi sul territorio. Si tratta
in particolare di cinque obiettivi, a cui sono associati 11 indicatori e al-
trettanti target da conseguire entro la scadenza del 2013 (si veda la suc-
cessiva Tabella 1). in questo modo, i soggetti partecipanti al gioco
premiale, sono incentivati ad adottare strategie di investimento orienta-
te al conseguimento di effetti tangibili (ad esempio, diminuzione del tas-
so di abbandono scolastico, aumento della diffusione dei servizi per
l’infanzia e per l’assistenza domiciliare degli anziani, aumento della per-
centuale di raccolta differenziata dei rifiuti urbani, diminuzione delle per-
dite di acqua). agli OdS spetta pertanto il merito di aver attivato un
meccanismo (ambizioso e quindi complesso) destinato a spostare l’at-
tenzione degli amministratori pubblici dalla capacità di spendere alla ca-
pacità di produrre effetti sui servizi che siano rilevabili in modo oggettivo. 

IILL  SSIISSTTEEMMAA  PPRREEMMIIAALLEE  PPEERR  GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  DDII  SSEERRVVIIZZIIOO

12

2232-6 Patrizia Consolo - Il sistema 4:Layout 1  18-10-2011  12:10  Pagina 12



Tabella 1 – Obiettivi, indicatori e target al 2013

Fonte: Delibera CIPE n. 82/2007

4 l’indicatore è misurato a livello regionale considerando che l’utenza accolta in asili nido deve
essere pari almeno il 70% del totale.

OBIETTIVO INDICATORI 
TARGET  
AL 2013 

Elevare le competenze degli 
studenti e la capacità di 

apprendimento della 
popolazione 

Indicatore S.01 Percentuale della popolazione di 18-24 anni, con al più la 
licenza media, che non ha concluso un corso di formazione professionale 
riconosciuto dalla Regione di durata superiore ai 2 anni  

10% 

Indicatore S.02 Percentuale di 15-enni, con al massimo il primo livello di 
competenza in lettura del test PISA effettuato dall’OCSE 

20% 

Indicatore S.03 Percentuale di 15-enni, con al massimo il primo livello di 
competenza in matematica del test PISA effettuato dall’OCSE 

21% 

Aumentare i servizi di cura 
alla persona, alleggerendo i 

carichi familiari per 
innalzare la partecipazione 
delle donne al mercato del 

lavoro 

Indicatore S.04 Diffusione dei servizi per l’infanzia - Percentuale di Comuni 
che hanno attivato servizi per l’infanzia (asili nido, micronidi e/o altri servizi 
integrativi e innovativi) sul totale dei Comuni della Regione 

35% 

Indicatore S.05 Presa in carico degli utenti dei servizi per l’infanzia - 
Percentuale di bambini fino al compimento dei tre anni che hanno usufruito 
dei servizi per l’infanzia (asili nido, micronidi e/o altri servizi integrativi e 
innovativi) sul totale della popolazione tra zero e fino al compimento dei tre 
anni4 

12% 

Indicatore S.06 Numero di anziani assistiti in assistenza domiciliare integrata 
(ADI) rispetto al totale della popolazione anziana (65 anni a oltre) 

3,5% 

Tutelare e migliorare la 
qualità dell’ambiente in 

relazione alla gestione dei 
rifiuti urbani 

Indicatore S.07 Rifiuti urbani smaltiti in discarica per abitante all’anno (Kg) 
230 kg per 

abitante 

Indicatore S.08 Percentuale di rifiuti urbani oggetto di raccolta differenziata sul 
totale dei rifiuti urbani raccolti 

40% 

Indicatore S.09 Quota di frazione umida (frazione organica e verde) trattata in 
impianti di compostaggio sulla frazione di umido nel rifiuto urbano totale per 
la produzione di compost ex D.lgs 217/06 

20% 

Tutelare e migliorare la 
qualità dell’ambiente in 

relazione alla gestione del 
servizio idrico integrato 

Indicatore S.10 Percentuale di acqua erogata sul totale dell’acqua immessa nelle 
reti di distribuzione comunale 

75% 

Indicatore S.11 Abitanti equivalenti effettivi serviti da impianti di depurazione 
delle acque reflue,con trattamento secondario o terziario, in rapporto agli 
abitanti equivalenti totali urbani per regione 

70% 

 

CCAAPPIITTOOLLOO 2 
Le connotazioni del sistema degli OdS
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3
LLEE  PPRRIINNCCIIPPAALLII  SSCCEELLTTEE  RREEGGIIOONNAALLII  NNEELLLLAA  FFAASSEE  DDII  AAVVVVIIOO  

DDEEGGLLII  OODDSS

l’avvio della implementazione operativa del sistema degli OdS da parte delle re-
gioni è avvenuto, oltre che con la partecipazione alla fase iniziale di definizione
delle regole di concerto con il Dipartimento delle Sviluppo economico –DPS, at-
traverso la predisposizione dei Piani di azioni (Pda) elaborati tra la fine del 2008
e gli inizi del 20095. È in questa occasione che le regioni hanno adottato le prin-
cipali scelte strategiche ed operative concernenti sia il complessivo coordinamen-
to del Piano, che i diversi campi settoriali di interesse degli OdS.

l’analisi delle scelte contenute nei documenti programmatici delle quattro regio-
ni Convergenza6 in relazione agli aspetti trasversali (modalità di conduzione dei
Pda) che è stata condotta nell’ambito delle analisi di base svolte dal Progetto7, con-
sente di mettere in primo luogo in evidenza che le amministrazioni hanno adotta-
to, approcci che, pur contenendo scelte volte a tenere in considerazione gli aspetti
specifici regionali, sono riconducibili a modelli omogenei. in altri termini sono sta-

5 le regole per l’applicazione del meccanismo premiale hanno richiesto, per l’avvio della
premialità, la predisposizione di documenti programmatici contenenti il quadro di riferimento
strategico per l’attuazione delle diverse tipologie di azioni individuate per il raggiungimento
degli OdS. le opzioni programmatiche originarie sono ovviamente suscettibili di modifiche ed
integrazioni, mirate a tener conto degli eventi che hanno interessato le diverse operazioni in
corso d’opera. a questo riguardo va segnalato che tra le regioni Convergenza, solo la regione
Siciliana, almeno stando alle informazioni ufficiali disponibili, ha provveduto ad aggiornare nel
2010 il precedente Pda elaborato nel 2008.

6 È doveroso mettere in evidenza che le regioni target del Progetto formez sono state
rappresentate dalla amministrazioni rientranti nell’Obiettivo Convergenza (Calabria, Campania,
Puglia e Sicilia). inoltre va sottolineato che nell’ambito del Progetto non rientrava il primo
obiettivo degli OdS inerente l’istruzione. il lavoro svolto ha quindi trattato solo marginalmente
tale aspetto.

7 È utile precisare che le analisi condotte sui Pda tengono ovviamente in considerazione le scelte
programmatiche espresse dalla regioni. le osservazioni effettuate, pertanto, potrebbero non
aderire completamente allo stato di fatto nei casi in cui l’operato regionale si sia discostato dagli
intenti programmatici senza che sia stata operata una revisione del Pda.

CCAAPPIITTOOLLOO 3 
Le principali scelte regionali nella fase di avvio degli OdS
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te rilevate significative similarità nelle scelte delle varie regioni in tema di sistema
di governance del Piano (individuazione dei soggetti responsabili delle varie funzioni
e definizione dei relativi compiti), monitoraggio e valutazione, coinvolgimento dei
soggetti parternariali e strategie di comunicazione. Tale omogeneità rappresenta il
frutto sia della definizione di logiche comuni individuate nell’ambito dei tavoli at-
tivati dal GTC, che degli effetti della riproposizione, per evidenti ragioni di mini-
mizzazione degli sforzi organizzativi, dei modelli vigenti nell’ambito dei POr fSe
e feSr (che rappresentano canali di finanziamento cruciali ai fini della realizza-
zione degli interventi propedeutici al conseguimento degli OdS).

nell’ambito del quadro di omogeneità appena richiamato, possono essere tutta-
via messe in evidenza alcune scelte regionali che si discostano in positivo dai com-
portamenti mediamente adottati. a questo riguardo va sottolineato che: 

• la regione Calabria e la regione Siciliana hanno mostrato maggiori pro-
pensioni a coinvolgere i nuclei di valutazione degli investimenti pubblici
nelle attività di conduzione del Piano. Tale orientamento appare prope-
deutico all’adozione di ottiche favorevoli alla misurazione degli effetti de-
gli interventi la cui effettiva implementazione tuttavia dipende poi dalle
capacità regionali di rendere concreti gli orientamenti espressi; 

• la regione Puglia ha evidenziato una più elevata sensibilità rispetto al-
l’importanza di sottoporre a valutazione alcuni aspetti del sistema degli
OdS (efficacia dei meccanismi parternariali e del sistema di monitorag-
gio) a testimonianza della convinzione della crucialità di tali aspetti per
il successo degli OdS; 

• la regione Calabria e la regione Siciliana hanno mostrato una significati-
va attenzione nelle modalità di coinvolgimento dei soggetti del partener-
nariato (inserimento dei rappresentanti del partenariato nel Comitato di
coordinamento dei Pda nel primo caso e costituzione di uno specifico Uf-
ficio del Parternariato presso il Dipartimento regionale, nel secondo) che
dimostra la volontà di favorire un ampio coinvolgimento degli attori sociali
ed istituzionali nella conduzione degli OdS. anche la Campania ha agito
in tal senso dedicando una apposita sezione del sito web ai soggetti parter-
nariali. È chiaro che la reale messa in opera di un coinvolgimento attivo dei
soggetti portatori degli interessi economico-sociali dipende poi dalla con-
vinzione con la quale sono stati portati avanti gli interscambi; 

• la regione Siciliana ha individuato strategie comunicative specifiche per
ciascun indicatore a fronte di indicazioni strategiche complessive espres-
se dalle altre regioni (va però detto che a causa dei ritardi che hanno in-
teressato il complessivo meccanismo premiale, gli orientamenti siciliani
non hanno potuto ancora essere messi in atto in modo completo così co-
me quelli più generali delle altre regioni). 

IILL  SSIISSTTEEMMAA  PPRREEMMIIAALLEE  PPEERR  GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  DDII  SSEERRVVIIZZIIOO

16

2232-6 Patrizia Consolo - Il sistema 4:Layout 1  18-10-2011  12:10  Pagina 16



Passando all’esame delle opzioni strategiche formulate dalle varie regioni nel-
l’ambito dei Pda, in relazione ai settori di interesse degli OdS presi in conside-
razione dal Progetto formez (servizi di cura per l’infanzia e per gli anziani,
gestione del ciclo integrato dei rifiuti e servizio idrico integrato), di seguito ven-
gono illustrate le principali scelte di intervento formulate a livello programmati-
co dalle regioni nei vari comparti.

SERVIZI DI CURA PER L’INFANZIA

Con riferimento ai servizi di cura per l’infanzia, le scelte strategiche formulate
dalle quattro regioni si inseriscono in modo organico e strutturato nell’ambito
delle generali politiche sociali e per la famiglia definite a livello regionale. Con-
divisa nelle quattro programmazioni regionali è quindi la rilevanza data al-
l’obiettivo di ampliare e migliorare i servizi per l’infanzia, sia in ragione degli
effetti positivi attesi sui tassi di occupazione femminile, sia considerando l’im-
patto educativo e socioculturale della diffusione di questi servizi.

[…] occorre lavorare affinché tali servizi, opportunamente collegati con
i servizi domiciliari per la famiglia, assumano il ruolo di vere e proprie
agenzie educative capaci di svolgere una funzione importante nella for-
mazione della personalità del bambino, sin dalle fasi precoci dell’età evo-
lutiva. l’esperienza insegna che affiancare la famiglia con supporti
esterni, quali i servizi domiciliari o gli asili nido, riesce a fare breccia
nelle resistenze culturali al cambiamento manifestate da parte di am-
bienti isolati ed emarginati della Calabria, nei quali gli interventi ester-
ni risultano inutili e inefficaci. le strategie integrate di intervento
tengono conto anche di queste difficoltà d’ordine culturale, in una vi-
sione unitaria dei problemi dove i vari aspetti si influenzano vicende-
volmente: funzione educativa dei servizi, assistenza domiciliare, tutela
della famiglia e dei soggetti deboli all’interno di essa […] [Piano d’azio-
ne della Calabria]

la condivisione del ruolo centrale delle politiche per gli asili nido ed i servizi al-
l’infanzia nelle politiche sociali delle quattro regioni si traduce in una certa omo-
geneità delle priorità operative espresse dai Piani d’azione. non mancano però fra
i Piani differenze di enfasi e specificità regionali.
Un primo gruppo di priorità operative identificate dai Piani di azione riguarda
la crescita, l’articolazione e la flessibilità dell’offerta, a fronte di una domanda am-
pia e diversificata di servizi per l’infanzia.

• l’esigenza di completare e qualificare la dotazione infrastrutturale di asili nido e
strutture per l’infanzia continua ad essere richiamata sistematicamente nei Pia-
ni di azione. Gli obiettivi di questi interventi sono sia l’ampliamento della
offerta a fronte dell’esigenza di una maggiore copertura della domanda; sia
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l’adeguamento delle strutture esistenti a requisiti di funzionalità, benessere,
accessibilità, fruibilità, sicurezza, consumo energetico. va anche detto che al-
cune regioni, come ad esempio la Sicilia e la Campania, hanno già investito
in maniera cospicua sul versante infrastrutturale negli ultimi anni, attraverso
finanziamenti di diversa fonte (anche comunitari). Proprio con riferimento a
questi aspetti, emerge nei Piani d’azione il richiamo ad un’esigenza di moni-
toraggio del funzionamento delle strutture finanziate e realizzate.

• il sostegno ad interventi strutturali per l’apertura di nidi o micronidi presso
i luoghi di lavoro è un’altra priorità operativa richiamata nei Piani d’azio-
ne, anch’essa finalizzata ad accrescere la capacità di offerta di servizi per
l’infanzia, in un prospettiva di conciliazione dei tempi di cura e i tempi di
lavoro dei genitori con le esigenze produttive del territorio.

• Sempre nella direzione di una maggiore quantità, articolazione e flessi-
bilità dell’offerta vanno considerate le priorità operative date nei Piani di
azione alla creazione di servizi specifici, come i micronidi familiari, i ser-
vizi di “tata a domicilio”, i centri per bambini e famiglie (servizi integra-
tivi che offrono caratteristiche di flessibilità e che non prevedono solo la
partecipazione dei bambini ma anche degli adulti); e alla differenziazio-
ne dell’offerta attraverso la creazione di servizi integrativi e innovativi,
anche a carattere sperimentale (regione Campania).

Un secondo gruppo di priorità espresse dai Piani di azione può essere classificato in un
ambito relativo alla razionalizzazione dell’offerta ed al sostegno all’accesso ai servizi.

• Come una priorità relativa alla razionalizzazione ed all’integrazione dell’offerta
può essere considerato il sostegno alla sperimentazione dei nidi integrati e del-
le sezioni primavera, finalizzati sia alla necessità di adeguare strutture e numero
di educatori alle specifiche esigenze di bambini piccoli, sia alla realizzazione
di un contesto di raccordo e continuità adatto a favorire un passaggio sere-
no e motivato alla scuola dell’infanzia dei bambini più piccoli. l’attivazione
sul territorio di questi servizi può contribuire ad innalzare il tasso di coper-
tura geografica dei servizi all’infanzia e la percentuale di presa in carico.

• ricorrente è anche il richiamo ad interventi normativi e regolamentari fina-
lizzati all’accreditamento delle strutture private esistenti e a generare nuovi ser-
vizi rispondenti a standard di qualità, ai fini dell’acquisto di posti servizio
attraverso convenzioni dei Comuni con i privati (regione Campania).

• Una priorità operativa in direzione dell’estensione del servizio e della flessibi-
lità è anche quella del sostegno, anche attraverso contributi regionali, al pro-
lungamento orario di apertura giornaliera degli asili nido (regione Siciliana).

• interessante è anche la previsione come priorità operativa (in particolare
della regione Puglia) di un sostegno alla domanda dei servizi per la prima in-
fanzia, con un sistema mirato di strumenti per l’incentivo della domanda
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delle famiglie (in particolare appartenenti a fasce deboli di popolazione)
mediante l’attivazione di buoni prepagati (voucher, assegni di prima dote).

• in qualche caso (regione Puglia, regione Siciliana), il Piano d’azione fa
menzione inoltre come priorità operativa al sostegno dei costi di gestione
delle strutture pubbliche e convenzionate con i Comuni, limitatamente ai
costi connessi all’implementazione di migliori livelli di qualità. il tema
della sostenibilità finanziaria della gestione è assolutamente centrale nel
settore dei servizi per l’infanzia. Sono talora previste, in quest’ambito, del-
le azioni di sistema rivolte a definire modelli di costo di gestione e di un
sistema tariffario di riferimento regionale (ancora regione Puglia).

Un terzo gruppo di interventi delineato, con diversi accenti, nei Piani di azione è
infine inquadrabile come “trasversale” o azione di sistema. Si tratta in particolare di: 

• interventi di concertazione, mirati al coinvolgimento degli stakeholders:
famiglie, comuni, province, cooperative sociali, imprese private, volon-
tariato, etc. (regione Calabria); 

• interventi di animazione territoriale e comunicazione volti a far emergere
le specificità locali dei fabbisogni e delle strategie di intervento; a stimo-
lare l’aggregazione distrettuale e le strategie di concertazione e messa a
sistema delle risorse disponibili, per facilitare il raggiungimento di obiet-
tivi a scala sovracomunale (regione Calabria, regione Puglia); 

• interventi di assistenza tecnica, in particolare ai Piani Sociali di zona ed
ai Comuni singoli e associati per l’attivazione e il potenziamento di ser-
vizi per l’infanzia (regione Campania); 

• misure premiali a favore delle realtà che sviluppino forme di collabora-
zione intercomunale e gestione coordinata (regione Puglia); 

• azioni di formazione degli operatori finalizzate alla qualificazione dell’of-
ferta (regione Puglia, regione Siciliana); 

• interventi di revisione degli standard strutturali ed organizzativi; 

• azioni di monitoraggio dell’evoluzione della domanda e dell’offerta di ser-
vizi per l’infanzia, degli standard di qualità, delle realizzazioni e dei ri-
sultati di programmi di settore e progetti specifici (regione Calabria,
regione Campania). 

ASSISTENZA DOMICILIARE INTEGRATA ADI

Per quanto riguarda l’obiettivo di aumentare l’utenza dell’Assistenza Domicilia-
re Integrata (ADI – indicatore S06), l’elemento più significativo scaturito dal-
l’analisi condotta e che va messo in evidenza, è rappresentato dalla quasi totale
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convergenza delle strategie delle quattro regioni analizzate verso la soluzione di
un elemento di criticità che è stato riconosciuto comunemente quale principale
fattore di freno alla diffusione e alla qualità del servizio.
Si tratta in particolare della scarsa integrazione tra la componente sanitaria del
servizio (generalmente di competenza delle aSl) e la componente sociale (rien-
trante nei compiti dei Comuni o dei Distretti/zone socio-sanitari a seconda del-
le scelte effettuate dalle varie regioni). 
Conseguentemente, le strategie messe in atto con i Piani d’azione per il rag-
giungimento degli OdS e gli stessi meccanismi premiali formali disegnati dalle re-
gioni si sono posti lo scopo di incentivare l’integrazione delle prestazioni
domiciliari: tra aSP, da un lato, e distretti socio sanitari e comuni, dall’altro. 
Questo significa prevalentemente migliorare la capacità di governance delle azien-
de Sanitarie, ma anche fare crescere il ruolo dei Comuni nell’ambito dei distret-
ti socio-sanitari.
la correttezza della strategia “dell’integrazione” è confortata dai risultati emersi dalla
verifica intermedia operata al 2009. Sulla base dei risultati registrati, è possibile affer-
mare che le migliori performance sono state registrate laddove si sono realizzati in-
terventi e modelli organizzativi di integrazione tra assistenza sanitaria e sociale: Punti
Unici di accesso (PUa); Unità di valutazione Multidimensionale (UvM); Piani so-
cio-sanitari e Piani di zona sociale per il coordinamento di strumenti e risorse. 
a conferma di quanto qui enunciato è opportuno ribadire come, da un lato, l’assi-
stenza domiciliare integrata comporta la prestazione di servizi afferenti vari campi
(medico, infermieristico, riabilitativo, socio-assistenziale), dall’altro, sono insufficien-
ti le situazioni territoriali che evidenziano una completa funzionalità del meccanismo
dell’integrazione. le principali cause ostative alla prestazione armonica del servizio, che
si esplicano con intensità differenti nelle varie regioni, sono rappresentate: 

• dalla scarsa definizione e/o dalla carente funzionalità del disegno orga-
nizzativo per la prestazione integrata del servizio (notevoli problematici-
tà si riscontrano sia nel coordinamento delle azioni sanitarie e sociali
all’interno delle amministrazioni regionali che, soprattutto, tra aSP e
Comuni); 

• dalle problematiche connesse all’entrata a regime dei Punti Unici di ac-
cesso (che consentono la valutazione complessiva del bisogno dell’uten-
te e permettono quindi l’organizzazione del servizio in tutte le sue
componenti) principalmente ascrivibili alle difficoltà connesse alla atti-
vazione capillare degli sportelli socio-sanitari (gestiti direttamente dai co-
muni o dalle aziende Sanitarie) per la funzione di front office (raccolta
delle segnalazioni del bisogno del servizio) e ai raccordi con la funzione
di back office (che valuta le diverse situazioni e nei casi opportuni pro-
cede alla attivazione del servizio); 

• dalla carenza di strutture decentrate per le cure primarie e la domicilia-
rità e dalla insufficiente integrazione tra servizi ospedalieri e territoriali; 
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• dalla carente formazione specialistica e comune (lavoro di rete) degli ope-
ratori coinvolti nel sistema delle cure domiciliari.

nella condivisione della crucialità di risolvere le problematiche integrative, i Pda
regionali hanno individuato, anche attraverso la predisposizione di opportune li-
nee Guida regionali per l’accesso e il governo del servizio di aDi, strategie per il
conseguimento del target finale che si basano, fatte salve le opzioni volte a colpi-
re le singole specificità regionali, sui seguenti aspetti principali: 

• funzionalizzazione/potenziamento dei Punti Unici di accesso (PUa) che co-
stituiscono l’unico organismo abilitato ad avviare il percorso di accesso al si-
stema delle cure domiciliari integrate. È infatti solo attraverso il PUa che
può essere effettuata una lettura complessiva del bisogno espresso sulla base
della quale avviare la definizione dell’opportuno servizio aDi da prestare; 

• miglioramento e rafforzamento delle attività di “presa in carico” a parti-
re dalla valutazione dei bisogni di assistenza sanitaria e sociale dell’anzia-
no e mediante la costituzione di Unità di valutazione Multidimensionale
(UvM).

È chiaro che il successo delle suddette strategie sarà fortemente dipendente, oltre
che dalla corretta messa in opera degli interventi che direttamente o indiretta-
mente rientrano nell’ambito dei due aspetti sopra richiamati, anche dalle possi-
bilità di potenziare (sia dal punto di vista quantitativo che qualitativo) il capitale
umano destinato alla prestazione del servizio di aDi.

RIFIUTI URBANI

in relazione all’obiettivo di servizio rifiuti urbani, le opzioni strategiche formu-
late dalle varie regioni nell’ambito dei Pda, in generale, mirano a favorire – in
coerenza con il quadro normativo comunitario e nazionale – lo sviluppo del ci-
clo di gestione dei rifiuti in termini di: 

a) sviluppo della prevenzione, finalizzata a ridurre la quantità e la pericolo-
sità dei rifiuti; 

b) riutilizzo, reimpiego e riciclaggio dei rifiuti e recupero di materia e di
energia; 

c) razionalizzazione, anche ai fini di una compiuta industrializzazione, del-
la gestione dei rifiuti.

nell’ottica delineata dagli indirizzi di settore e dalla gerarchia europea dei rifiuti,
le principali scelte di intervento formulate dalle 4 regioni Convergenza in rela-
zione alla premialità degli OdS, sono dirette a minimizzare il conferimento in di-
scarica (indicatore S.07) ed a potenziare al massimo il recupero di materia dai
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rifiuti, promuovendo e rafforzando in modo particolare le pratiche di raccolta
differenziata dei rifiuti urbani (indicatore S.08) e di compostaggio (S.09).
Per il raggiungimento dei target fissati dagli OdS al 2013 – nell’ambito di una se-
rie molto ampia di azioni programmate da parte di ogni singola regione con ri-
ferimento agli indicatori di premialità, ovvero di tipo trasversale agli indicatori
stessi (azioni per la prevenzione e la riduzione dei rifiuti, azioni per l’assistenza,
l’affiancamento e la formazione, azioni di cooperazione fra amministrazioni e ca-
tegorie produttive, azioni per il miglioramento dei sistemi di informazione e co-
municazione istituzionale, azioni per il miglioramento della governance nel settore
dei rifiuti, ecc.) – le priorità di intervento individuate generalmente riguardano: 

• l’implementazione e la diffusione del servizio di raccolta differenziata con
modalità “porta a porta” (considerata da tutte le regioni, sia pure con carat-
terizzazioni diverse, la modalità principale da attivare e/o da estendere, ove
possibile, a tutte le realtà locali) relativamente alle diverse frazioni dei rifiuti
ed in particolare alla raccolta dell’umido che rappresenta la frazione con pe-
so specifico più elevato ed al contempo più facilmente intercettabile (secon-
do quanto rilevato dalle migliori esperienze di livello nazionale ed europeo); 

• la realizzazione di interventi di completamento e di rafforzamento del si-
stema impiantistico, ed in particolar modo degli impianti di compostaggio; 

• la riduzione della produzione e delle pericolosità dei rifiuti in origine; 

• il miglioramento della governance del processo gestionale dei rifiuti.

nel quadro appena delineato, le opzioni strategiche e le scelte di intervento ope-
rate da ciascuna regione naturalmente risultano declinate in relazione alle carat-
teristiche dell’organizzazione territoriale locale, all’evoluzione quantitativa e
qualitativa della produzione dei rifiuti, alla dotazione impiantistica ed ai fabbiso-
gni locali, nonché alle tipologie ed al livello di servizi attivati a livello territoriale.

nel caso della Campania, insieme alle priorità di intervento comuni richiamate
in precedenza, le opzioni strategiche che nel Pda8 vengono delineate con mag-
giore enfasi riguardano: 

(i) un maggiore coordinamento tra gli strumenti di programmazione eco-
nomica e la pianificazione regionale di settore, provvedendo anche alla re-
visione e approvazione del Piano regionale dei rifiuti; 

(ii)il miglioramento del rapporto fra i cittadini/utenti e le istituzioni, gra-
vemente compromesso in termini di credibilità e di legittimazione del-
l’azione amministrativa e di governo dal perdurare dello stato di
emergenza che caratterizza la realtà regionale relativamente ai rifiuti ur-
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bani (per questo si punta ad un deciso rafforzamento delle iniziative di
informazione e di comunicazione inerenti i rifiuti ed al miglioramento
dei sistemi informativi attivati dall’Osservatorio regionale dei rifiuti).

la regione Calabria, accanto alle priorità di intervento comuni di cui si è già
detto, punta a favorire: 

(i) il coinvolgimento della comunità e delle scuole in termini di partecipa-
zione, sensibilizzazione e formazione,

(ii) il recupero e trattamento dei materiali post consumo con sviluppo degli
usi e del mercato dei materiali riciclati, 

(iii) il sistema di tassazione sui conferimenti in discariche e l’eventuale ge-
stione delle stesse da parte di public company. 

l’amministrazione regionale inoltre si pone l’obiettivo strategico di superare le cri-
ticità inerenti l’organizzazione territoriale per la gestione dei rifiuti connesse ai casi
di mancato funzionamento degli aTO ed all’assenza del gestore unico di aTO con
conseguente frazionamento della gestione dei servizi di raccolta e smaltimento.
l’approccio strategico delineato nel Pda della Puglia, prevede azioni di tipo sinergi-
co con le priorità di intervento comuni segnalate precedentemente, mirando in par-
ticolare a: 

(i) pervenire al completamento ed all’aggiornamento delle attività di piani-
ficazione di livello regionale e provinciale ed alla messa a punto di siste-
mi di governo in linea con le previsioni normative, 

(ii) fissare precise condizioni per l’accesso alle risorse pubbliche di riferi-
mento del Pda (esempio: redazione e approvazione del Piano d’ambito
in coerenza con le linee guida regionali per la gestione degli rSU; atti-
vazione delle procedure per la realizzazione e/o l’avvio dell’esercizio di tut-
ti gli impianti e strutture pubbliche già realizzate per la gestione dei rSU;
sottoscrizione di apposite convenzioni: (a) con l’impegno da parte del-
l’aTO di esercire i mezzi e le attrezzature finanziate, (b) con l’obbligo per
tutti i Comuni dell’aTO di utilizzare i materiali provenienti dal recupero
dei rifiuti negli appalti di lavori, servizi e forniture, (c) che impegna l’aTO
ad attivare la raccolta differenziata dell’organico contestualmente all’av-
vio dell’esercizio dell’impianto di compostaggio; (d) che contenga obbli-
go per tutti i Comuni dell’aTO di utilizzare compost negli appalti
pubblici che prevedono impianto o manutenzione di verde ornamentale).

Quanto, infine, alla Sicilia, unitamente alle priorità di intervento comuni richia-
mate in precedenza, le opzioni strategiche che nel Pda assumono maggiore risal-
to riguardano in particolare: 

• il rafforzamento in termini di organizzazione e funzionalità degli aTO
non ancora operativi (ora Srr), 
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• l’accompagnamento al passaggio dalle gestioni operative frammentarie o
commissariali a quelle ordinarie a livello di ambito, compresa la transi-
zione da gestioni parcellizzate al gestore unico, che ancora presenta in
molti contesti notevoli criticità,

• il miglioramento dei sistemi di monitoraggio e controllo ai fini della trac-
ciabilità dei flussi dei rifiuti attraverso tecnologie avanzate, 

• il sistema di governance delle azioni con l’individuazione di specifici stru-
menti di intervento (stipula di convenzioni per la rD porta a porta, ap-
plicazione di sanzioni e sistemi di incentivazione, sistemi di detassazione,
innovazioni normative, ecc.). 

SERVIZIO IDRICO INTEGRATO

infine, guardando al servizio idrico integrato l’analisi condotta ha evidenziato che le
strategie decise dalle regioni sono basate su elementi cardine comuni, che, anche se de-
clinati in linee di azione adattate non solo alle caratteristiche e allo stato del Sii, ma an-
che alla specifica modalità di governance e alle “tradizioni” settoriali di ciascuna regione,
costituiscono l’elemento di maggior rilievo dell’azione regionale in materia di OdS iv.
anche nei casi in cui l’articolazione strategica è stata aggiornata nel corso dell’imple-
mentazione della premialità, i punti di fondo della strategia sono rimasti invariati, mo-
dificando soltanto talune declinazioni specifiche nel tentativo di superare le criticità
nel frattempo riscontrate o per adattarle all’insorgere di esigenze esterne come quella de-
rivante dalle procedure di infrazione comunitarie nel settore fognario-depurativo.
la notata convergenza fra le regioni discende soprattutto dalla ovvia constatazione che
la strategia della premialità, per essere veramente efficace, doveva essere necessariamente
integrata nella strategia del sistema del Sii, che è un settore fortemente strutturato, sia
in termini materiali a causa dell’alta intensità di capitale, sia in termini istituzionali-giu-
ridici per effetto delle leggi di settore, sia in termini contrattuali ed economici per le
complesse regole che determinano i rapporti fra controllore e controllato e fra gestore
ed utenti, sia infine in termini tecnici per la necessità di far evolvere rapidamente i me-
todi e le tecnologie adottate per conseguire i livelli di efficacia ed efficienza di gestione
assolutamente necessari. Tutto ciò ha imposto precisi limiti alle opzioni strategiche che
le regioni potevano adottare per delineare un Piano d’azione. le regioni hanno quin-
di articolato la strategia, che discende da finalità, obiettivi e meccanismi generali co-
muni, in linee di azione organizzate in funzione dell’analisi dello stato del Sii (ad
esempio della mancanza di gestore in diversi aTO e del mancato trasferimento delle
infrastrutture da parte dei Comuni ai gestori d’ambito in altri) e tenendo conto delle
modalità di governance dello stesso, che sono specifiche dell’organizzazione del Sii in
ciascuna regione. Mettendo in evidenza i fondamenti comuni della strategia dell’OdS
iv, il primo punto cardine della strategia, considerato di importanza fondamentale da
tutte le regioni, è la necessità di acquisire una conoscenza estesa ed affidabile riguardo
alla consistenza e al funzionamento delle infrastrutture del Sii, considerata come l’uni-

IILL  SSIISSTTEEMMAA  PPRREEMMIIAALLEE  PPEERR  GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  DDII  SSEERRVVIIZZIIOO
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ca base valida per la programmazione, progettazione e realizzazione delle azioni ge-
stionali, amministrative e degli investimenti, anche di quelle per il conseguimento dei
target regionali degli indicatori S.10 ed S.11. Così come è stato indicato nei Piani
d’azione, nella sostanza le regioni hanno individuato come strumento per l’acquisi-
zione di un adeguato livello di conoscenza fisica e funzionale delle infrastrutture e del
bacino d’utenza del Sii, non disponibile come elemento di partenza del contesto, la rea-
lizzazione a cura dei gestori degli aTO del così detto Progetto conoscenza (o azioni as-
similabili), che deve contenere le azioni necessarie al conseguimento dei target degli
obiettivi di servizio e i cui risultati siano conseguiti in tempi compatibili con i tempi
della premialità. inoltre i dati e le informazioni man mano ottenuti attraverso la rea-
lizzazione delle azioni di acquisizione della conoscenza devono fornire la base per la ve-
rifica ed eventuale revisione dell’impostazione progettuale degli interventi che hanno
rilievo per il raggiungimento dei target regionali del Sii.
la stessa idea strategica ha ispirato le regioni ad indicare come azioni necessarie
per il conseguimento, in particolare, della riduzione delle perdite idriche nelle re-
ti urbane (S.10) anche l’aggiornamento dei catasti delle utenze, la sostituzione
dei contatori obsoleti, l’installazione o ammodernamento dei misuratori dei pa-
rametri di processo del sistema, quantitativi e qualitativi.
l’altro elemento strategico comune dei piani d’azione è la constatazione (esplici-
ta o implicita) che l’istituzione della premialità degli OdS impone una revisione
della programmazione del settore, sia delle priorità da dare alla realizzazione de-
gli investimenti programmati, sia dei contenuti stessi degli interventi e dei loro
tempi di realizzazione. Per questo motivo l’aggiornamento dei piani d’ambito e
la rimodulazione dei POT finalizzati ad assoggettarli alle finalità e alle regole del
piano d’azione costituiscono insieme una importante azione strategica per la pre-
mialità individuata in tutti i piani d’azione. 
in conseguenza di quanto detto, la strategia finanziaria adottata si basa sulla ri-
modulazione delle risorse finanziarie già disponibili, ai fini di uniformare le scel-
te di finanziamento all’aggiornamento dei POT come appena descritto.
infine il rafforzamento della governance del sistema è stato individuato come obiet-
tivo prioritario da tutte le regioni, con la sola eccezione della Puglia, dove la gover-
nance è semplificata per l’esistenza di un unico aTO comprendente tutti i comuni
della regione ed è di maggiore solidità perché il servizio idrico integrato è stato asse-
gnato, ope legis, al soggetto preesistente acquedotto Pugliese, garantendo in pratica
la continuità del servizio e della sua governance sotto ogni aspetto. nell’ambito della
strategia riguardante la governance del sistema, gli aspetti che le regioni hanno mag-
giormente sottolineato riguardano, sia il completamento della programmazione di
settore con l’elaborazione dei programmi di alto livello previsti dalle leggi nazionali e
comunitarie (fra i quali la revisione del Piano regolatore generale degli acquedotti e la
redazione del Piano di gestione del distretto idrografico), sia il rafforzamento della
concertazione fra gli attori del Sii e la semplificazione procedurale, con la necessità di
un maggior coordinamento e supporto da parte regionale agli enti d’aTO per risol-
vere le numerose questioni procedurali, amministrative, finanziarie che hanno ritar-
dato o ostacolato l’istaurarsi a pieno regime della gestione del Sii.

CCAAPPIITTOOLLOO 3 
Le principali scelte regionali nella fase di avvio degli OdS
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4
GGLLII  EESSIITTII  DDEELLLLAA  PPRREEMMIIAALLIITTÀÀ  IINNTTEERRMMEEDDIIAA

le regole di funzionamento del meccanismo premiale hanno previsto la possibi-
lità di allocare una parte delle risorse disponibili a metà percorso sulla base della
verifica del grado di conseguimento, nel 2009 (ma considerando i dati al 2008),
dei target indicati dagli OdS. Gli intenti erano quelli di: 

• valorizzare l’impegno profuso dalle regioni soprattutto nella fase inizia-
le (il premio veniva cioè calcolato, in modo più che proporzionale, te-
nendo in considerazione la distanza colmata tra il valore baseline e il dato
più aggiornato); 

• aumentare le risorse disponibili per gli investimenti finalizzati al conse-
guimento dei target finali previsti (al 2009 risultava infatti teoricamente
possibile acquisire il 50% delle risorse disponibili).

Gli esiti ottenuti dalle varie amministrazioni e rispetto ai diversi indicatori (così
come espressi dalla istruttoria svolta dal GTC completata nel febbraio 2010),
vengono sinteticamente riportati nella successiva tabella.
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Tabella 2 – Calcolo delle risorse premiali spettanti sulla base delle regole previste per
la premialità al 2009 (milioni di euro) 

Fonte: “Stato di avanzamento degli OdS – Istruttoria per l’attribuzione dei premi intermedi – Febbraio 2010

le principali osservazioni che scaturiscono dall’analisi della Tabella riguardano: 

• il fatto che, a livello complessivo, l’insieme dei soggetti partecipanti al
meccanismo premiale è stato giudicato meritevole del 43% circa del pre-
mio potenzialmente acquisibile. in altri termini, al 2009 risultava evi-
dente un certo ritardo generalizzato in termini di progressi compiuti verso
i target finali; 

• la considerazione che l’indicatore S04 (% di Comuni con servizi per
l’infanzia) risulta essere stato l’obiettivo per il quale i progressi sono ri-
sultati più consistenti. le migliori performances inerenti tale indicato-
re rispetto agli altri vanno principalmente spiegate con “la maggiore
facilità” dell’indicatore che poteva essere “mosso” mediante la realizza-
zione di opere infrastrutturali anche di modesta dimensione finanzia-
ria. viceversa, quasi tutti i restanti indicatori implicano interventi più
complessi e comunque con una resa dipendente da cause sulle quali
non sempre risulta possibile agire in modo diretto e nel breve periodo
(si pensi ad esempio alle difficoltà tecniche ed organizzative collegate al-
la razionalizzazione del ciclo dei rifiuti e del servizio idrico integrato); 

• la constatazione che, tra le regioni Convergenza oggetto di interesse del
Progetto formez, la Calabria ha evidenziato la maggiore capacità di com-

IILL  SSIISSTTEEMMAA  PPRREEMMIIAALLEE  PPEERR  GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  DDII  SSEERRVVIIZZIIOO

Amm.ne 

Obiettivi / indicatori Totale 
per 

Amm.
ne 

Premio 
Potenz

iale 
2009 

Istruzione Servizi di cura alla 
persona 

Rifiuti Acqua 

S01 S02 S03 S04 S05 S06 S07 S08 S09 S10 S11 

Abruzzo 0,00 

La verifica 
intermedia 
2009/201

0 è 
effettuata 

unicament
e per il 
MIUR 
dopo la 

pubblicazi
one dei 

dati 2009 

La verifica 
intermedia 
2009/2010 
è effettuata 
unicamente 

per il 
MIUR 
dopo la 

pubblicazio
ne dei dati 

2009 

4,44 4,44 8,87 0,00 5,05 4,44 1,42 8,87 37,53 69,51 

Molise 0,00 1,98 1,34 0,00 1,11 0,45 2,08 0,89 4,95 12,80 38,78 

Campania 10,43 21,30 5,96 24,71 0,00 25,56 0,00 11,93 42,60 142,49 333,84 

Puglia 13,30 16,98 0,68 0,00 12,22 6,11 16,98 3,40 21,73 91,40 266,05 

Basilicata 5,72 4,48 3,55 9,34 0,00 2,10 0,00 5,42 7,85 38,46 73,20 

Calabria 6,17 8,73 1,75 19,39 14,54 5,82 9,70 8,92 17,06 92,08 151,95 

Sicilia 8,22 22,38 0,00 5,37 2,01 3,36 17,46 7,16 39,39 105,35 350,76 

Sardegna 12,74 11,35 0,00 21,75 17,74 17,74 11,82 1,42 23,65 118,21 185,29 

MIUR 3,78 - - - - - - - - 3,78 30,63 

Totale per 
indicatore 

60,36 - - 91,64 17,72 89,43 47,62 66,19 62,48 40,56 166,10 642,10 1.500,00 

Quota % 
sul totale 

24% - - 49% 9% 24% 17% 24% 33% 11% 44% 21%  
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piere adeguati sforzi per l’avvicinamento ai target finali (è stata infatti ca-
pace di meritare il 60% del premio potenzialmente acquisibile). al con-
trario la regione Siciliana ha incontrato le più elevate problematicità (ha
meritato il 30% del premio potenziale).

accanto alle considerazioni sopra formulate, un altro esito importante ricollegabile
alla premialità intermedia da mettere in evidenza e che è stato colto attraverso i nu-
merosi tipi di interlocuzioni portate avanti con lo svolgimento delle azioni di si-
stema previste dal Progetto formez (interscambi con i soggetti responsabili dei
Piani di azione, referenti dipartimentali dei singoli indicatori, soggetti erogatori dei
servizi), è rappresentato dal forte interesse mostrato dai differenti tipi di attori (e
talvolta anche dai referenti politici) circa il posizionamento della propria regione
(o del proprio indicatore) rispetto alla istruttoria effettuata dal GTC. Si intende di-
re che, nella fase che va dalla fine del 2009 ai primi mesi del 2010, sono risultati
palesi comportamenti riclassificabili nell’ambito del meccanismo della “sana com-
petizione” tra i diversi soggetti che come noto rappresentano uno dei principali esi-
ti positivi del meccanismo premiale. in quella fase, infatti, l’interesse, oltre che
verso la portata economica del premio (che comunque ha una importanza limita-
ta soprattutto se lo si confronta con le risorse rese disponibili da altri canali di fi-
nanziamento come i fondi Strutturali o il faS), si è diretto a dibattere le cause della
maggiore/minore reattività dei diversi indicatori rispetto alle varie tipologie di in-
terventi posti in opera. Tutto ciò ha messo in moto, nelle varie realtà regionali e in
particolar modo in Calabria e ancor più in Campania9, un proficuo dibattito cir-
ca i migliori criteri da adottare per allocare le risorse della premialità intermedia nel-
l’ottica di massimizzare l’efficacia degli esiti sul territorio. Tali effetti, seppur non
stabili in quanto riconducibili ad una specifica fase del processo premiale che co-
me noto è ancora in corso, costituiscono segnali positivi circa la capacità del mec-
canismo premiale di attivare comportamenti virtuosi volti a massimizzare l’efficacia
della spesa in funzione degli esiti concreti che le risorse investite sono capaci di
produrre. Tali esiti possono essere letti come una tendenza alla qualificazione del-
le capacità di governo locale.

9 la regione Campania, infatti, con Delibera di Giunta regionale n. 427/2010, ha formalizzato
la scelta, in tema di aDi e di servizi di cura per l’infanzia, di destinare le risorse premiali al 2009
ai soggetti più virtuosi, ritenendo in questo modo di aumentare l’efficacia delle risorse pubbliche
in termini di capacità di produrre effetti in termini di qualificazione dei servizi.

CCAAPPIITTOOLLOO 4 
Gli esiti della premialità intermedia
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5
LL’’AAVVAANNZZAAMMEENNTTOO  DDEEII  PPIIAANNII  DDII  AAZZIIOONNEE

Un ulteriore tipo di analisi di base che è stata svolta nell’ambito del Progetto for-
mez è quella che ha riguardato gli avanzamenti fatti registrare dagli interventi pre-
visti nei Pda alla data più aggiornata disponibile10. il bagaglio informativo reperito
consente di mettere in luce gli sviluppi attuativi inerenti le diverse regioni.

in relazione alla Regione Calabria, il primo aspetto da mettere in evidenza è rap-
presentato dal fatto che, se si analizzano i progressi fatti registrare dai diversi indi-
catori al 200911, emerge che a poco più di due anni dalla scadenza prevista per il
raggiungimento degli OdS, i traguardi conseguiti sono, quasi sempre, insufficien-
ti a rassicurare circa le future possibilità di raggiungimento dei target. il percorso
compiuto, infatti, rappresenta, a parte rare eccezioni, una quota significativamen-
te inferiore alla metà del complessivo divario da coprire. 
la regione ha fino ad ora attivato numerosi interventi volti a favorire le dinamiche
dei diversi indicatori, molti dei quali sono ancora in corso di realizzazione. Ci si ri-
ferisce, ad esempio, al finanziamento di nidi e micro nidi e ai contributi per il pa-
gamento delle rette in relazione all’indicatore S05, al sostegno del modello di
assistenza integrata per gli anziani (S06), alla concessione di contributi ai Comuni
per il servizio di raccolta differenziata dei rifiuti solidi urbani (indicatore S07). va
tuttavia messo in evidenza che permangono notevoli criticità inerenti i diversi com-
parti: ad esempio, scarso coordinamento tra gli interventi rientranti nel campo del-
l’istruzione e le azioni portate avanti nell’ambito della formazione, mancata messa
a regime dei Piani di zona (che interessa i servizi di cura) da parte di un discreto

10 in particolare, per quanto riguarda l’avanzamento dei diversi indicatori, sono stati utilizzati i dati
resi disponibili dal DPS, Banca dati degli Obiettivi di Servizio al giugno 2011. in relazione
invece ai progressi inerenti le linee di intervento previste nei Pda, si è fatto riferimento ai dati
riportati nei raOS più aggiornati elaborati dalle regioni e disponibili, nei siti web, nel giugno
2011, (nella maggior parte dei casi sono stati utilizzati i raOS elaborati nell’ottobre 2010).

11 va messo in evidenza che, mentre per tutti gli indicatori le fonti forniscono informazioni al
2009, i dati di avanzamento inerenti il servizio idrico integrato (indicatori S10 ed S11) si
fermano al 2008.
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numero di soggetti territoriali regionali, bassa integrazione tra la componente sociale
e sanitaria del servizio di aDi, problematiche procedurali e attuative per le azioni
volte a promuovere la raccolta differenziata, ritardo nella avvio degli interventi rien-
tranti nel Par faS a causa della mancata assegnazione delle risorse da parte del
Governo centrale, carenze nella pianificazione di settore e nella individuazione dei
soggetti gestori degli affidamenti in relazione al servizio idrico. 

Per quanto riguarda la Regione Puglia, dall’analisi del livello di avanzamento de-
gli indicatori emerge una situazione diversificata. infatti: 

• per tre indicatori (S02 inerente l’innalzamento delle competenze in lettu-
ra, S03 riguardante l’innalzamento delle competenze in matematica ed S04
che rileva il numero di Comuni che hanno attivato i servizi per l’infanzia),
la regione o ha già conseguito i target o è molto prossima a raggiungerli; 

• per gli indicatori S05 “Presa in carico degli utenti dei servizi per l’infan-
zia”, S06 “numero di anziani assistiti in assistenza domiciliare integrata
(aDi) ” ed S10 “Percentuale di acqua erogata sul totale dell’acqua im-
messa nelle reti di distribuzione comunale”, la Puglia mostra un ritardo
significativo (infatti i progressi rispetto alla base di partenza sono molto
limitati, circa pari al 5% dell’intera distanza da colmare); 

• per quasi tutti i restanti indicatori12 (ad eccezione di S09 “Quota di fra-
zione umida trattata in impianti di compostaggio” che ha superato il 50%
del percorso da compiere) le dinamiche registrate, seppur superiori a quel-
le rilevate per i tre indicatori precedenti, sono insufficienti ad esprimere
aspettative positive in merito al conseguimento del target (è stato me-
diamente coperto il 30% della distanza rispetto all’obiettivo).

Stando a quanto indicato nel raOS al 2009 della regione Puglia13, i ritardi negli
avanzamenti degli indicatori che presentano situazioni più preoccupanti derivano: i)
nel caso dell’indicatore S05, oltre che dalla crisi economica finanziaria che diminui-
sce la domanda per i servizi a tariffa, da scelte strategiche regionali che hanno prefe-
rito non intervenire, in una prima fase a sostegno della domanda del servizio (rilevata
dall’indicatore S05) per privilegiare l’offerta (colta dall’indicatore S04); ii) in relazio-
ne all’indicatore S06, sia dalle criticità di alimentazione del sistema informativo con
tutti i casi dei pazienti trattati in aDi (ovvero il valore rilevato potrebbe sottostimare
la effettiva diffusione del servizio), che dalle difficoltà manifestate da molte aSl nel-

12 Ci si riferisce, cioè, all’indicatore S01 che misura il tasso di abbandono scolastico, all’indicatore
S07 “rifiuti urbani smaltiti in discarica per abitante”; all’indicatore S08 “Percentuale di rifiuti
oggetto di raccolta differenziata sul totale dei rifiuti urbani raccolti” e indicatore S11 “abitanti
equivalenti effettivi serviti da impianti di depurazione delle acque reflue con trattamento
secondario o terziario, in rapporto agli abitanti equivalenti totali urbani per regione”.

13 Per la regione Puglia si è fatto riferimento alle informazioni contenute nel raOS al 2009 dato
che il raOS al 2010 non è stato divulgato in via ufficiale.

IILL  SSIISSTTEEMMAA  PPRREEMMIIAALLEE  PPEERR  GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  DDII  SSEERRVVIIZZIIOO
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la prestazione del servizio di presa in carico (assistenza sanitaria e sociale a domicilio);
iii) per quanto riguarda l’indicatore S10 a causa del fatto che i diversi interventi mes-
si in opera per affrontare le problematiche inerenti il sistema idrico regionale, proba-
bilmente in linea con quanto avvenuto anche in altre regioni, non hanno
evidentemente ancora esplicato i propri effetti; iv) in riferimento agli indicatori S07
ed S08 dal fatto che gli esiti degli interventi promossi (introduzione della ecotassa, rea-
lizzazione di campagne di sensibilizzazione e per la raccolta differenziata, ecc.) non
hanno ancora prodotto appieno gli esiti sperati.

Passando all’analisi della situazione della Regione Campania, accanto ai gravi e
persistenti ritardi che sin registrano per alcuni indicatori degli Obiettivi di Servi-
zio (rilevanti o meno ai fini del sistema della premialità formale), risultano evi-
denti alcuni progressi.

• Una situazione complessivamente critica è quella dell’Obiettivo di Servi-
zio II (aumentare i servizi di cura alla persona, per innalzare la parteci-
pazione delle donne al mercato del lavoro). l’indicatore S.04 (Diffusione
dei servizi per l’infanzia) rimane al di sopra del target al 2013 (35%) ma
“crolla” fra il 2008 e il 2009, dal 50,5% al 39,6%, presumibilmente per
effetto di una revisione dei dati 2008. l’indicatore S.05 (Presa in carico
“ponderata” degli utenti dei servizi per l’infanzia) cresce leggermente nel
periodo di riferimento ma il suo valore al 2009 (2,4%) rimane ben lon-
tano dal target al 2013 (6%). Una valutazione analoga vale per l’indica-
tore S.06 (Presa in carico degli anziani per il servizio di assistenza
domiciliare integrata), il cui valore al 2009 (1,9%), in leggera crescita ri-
spetto all’anno base, è comunque lontano dal target (3,5%).

• Diversificata è la situazione dell’Obiettivo di Servizio I (elevare le com-
petenze degli studenti e la capacità di apprendimento della popolazio-
ne), peraltro estraneo al sistema della premialità formale. l’indicatore
S.01 (Giovani che abbandonano prematuramente gli studi) si riduce dal
27,1% del 2006 al 23% del 2010, pur rimanendo molto lontano dal tar-
get al 2013 (10%). l’indicatore S.02 (Studenti con scarse competenze in
lettura) è del 31,5% nel 2009, lontano dal target al 2013 (20) %. ana-
logamente, l’indicatore S.03 (Studenti con scarse competenze in mate-
matica) è del 37,9%, anche in questo caso lontano dal target (21%). Per
gli indicatori S.02 e S.03 non sono considerate le rilevazioni “baseline”.

• alcuni segnali di miglioramento si osservano per l’Obiettivo di Servizio III
(Tutelare e migliorare la qualità dell’ambiente in relazione alla gestione
dei rifiuti urbani). l’indicatore S.07 (rifiuti urbani smaltiti in discarica)
fa registrare nel corso del periodo una certa tendenza alla riduzione (da
304,8 kg per abitante nel 2005 a 291 nel 2008), anche se le osservazio-
ni sono molto oscillanti nel periodo di riferimento. il target al 2013 (230
kg per abitante) non appare irraggiungibile l’indicatore S.08 (raccolta

CCAAPPIITTOOLLOO 5 
L’avanzamento dei Piani di Azione
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differenziata dei rifiuti urbani) fa registrare un progresso significativo,
passando dall’10,6% nel 2005 al 29,3% nel 2009; il target (40%) è pe-
rò molto lontano. ancora in grave ritardo è invece la situazione per quan-
to riguarda l’indicatore S.09 (Quantità di frazione umida trattata in
impianti di compostaggio per la produzione di compost di qualità), che
si riduce nel corso del periodo di riferimento, rimanendo ferma a livelli
non significativi (0,8% nel 2009) rispetto al valore target (20%).

• ancora più in ritardo è invece la situazione dell’Obiettivo di Servizio IV
(Tutelare e migliorare la qualità dell’ambiente in relazione al servizio idri-
co integrato). l’indicatore S.10 (efficienza nella distribuzione dell’acqua
per il consumo umano), misurato attraverso la percentuale di acqua ero-
gata sul totale dell’acqua immessa nelle reti di distribuzione comunale, è
pari al 61,2% nel 2009: c’è un lieve miglioramento rispetto all’anno base
(2005), quando il valore era del 59,8%, ed il valore al 2009 è superiore al-
la media del Mezzogiorno. la distanza rispetto al target (75%) appare pe-
rò incolmabile. Quasi lo stesso ragionamento per l’indicatore S.11 (Quota
di popolazione equivalente servita da depurazione). Gli abitanti equiva-
lenti serviti effettivi da impianti di depurazione delle acque reflue urbane
con trattamento secondario e terziario sugli abitanti equivalenti totali ur-
bani della regione salgono dall’85,5% nel 2005 all’88,6% nel 2008. il tar-
get al 2013 è del 100%. Gli abitanti equivalenti effettivi urbani, solo civili,
serviti da impianti di depurazione che effettuano trattamento secondario
e terziario sugli abitanti equivalenti totali urbani della regione (valore per-
centuale) salgono dal 57,8% nel 2005 al 61,3% nel 2008. in questo caso
il target (70%) appare maggiormente raggiungibile.

Molte ombre caratterizzano anche gli esiti dell’azione di policy della Sicilia nel
campo degli Obiettivi di Servizio.

• nell’ambito dell’Obiettivo di Servizio II, l’andamento dei due indicatori
(S.04 e S.05) relativi alla componente degli asili nido viene riportata, nel-
le argomentazioni del raOS 2009, sia allo sviluppo della domanda di più
servizi per l’infanzia e di una più larga diffusione sul territorio, sia alle nu-
merose iniziative di sostegno che si sono realizzate negli ultimi anni. l’in-
dicatore S.04 (33,8% nel 2009) è prossimo al valore target (35%).
l’indicatore S.05 (5,2%) è in linea con la media del Mezzogiorno ma è
ancora lontano dal valore target.

• abbastanza critica è la situazione per quanto riguarda l’indicatore S.06, il
cui valore nel 2009 è solo dell’1,1% (0,8% nel 2005). Secondo le stime
del raOS, per raggiungere il target (3,5%) nel 2013 occorrerà incre-
mentare gli assistiti di 23.000 anziani circa.

• Per quanto riguarda l’Obiettivo di Servizio I (non rilevante per la pre-
mialità formale), l’amministrazione regionale ha avviato e realizzato nel
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corso della programmazione comunitaria 2000-2006 numerosi interventi
a valere sulla Misura 3.06 del POr Sicilia rivolti a contrastare il feno-
meno della dispersione scolastica. Questo si traduce, fra l’altro, nel mi-
glioramento nel corso degli anni dell’indicatore S.01, che è pari nel 2010
al 26%, peraltro ancora molto distante dal target al 2013 (10%). relati-
vamente agli indicatori S.02 e S.03, la situazione siciliana al 2009 (31,4%
di studenti con scarse competenze in lettura; 36,4% di studenti con scar-
se competenze in matematica) mostra forti divari rispetto al resto del
Mezzogiorno e ampi scarti rispetto ai valori target. il raOS sottolinea a
questo riguardo che durante la programmazione 2000-2006 non erano
previsti obiettivi specifici direttamente rivolti al miglioramento delle
competenze della popolazione scolastica della regione.

• nell’ambito dell’Obiettivo di Servizio III, la riduzione della distanza dai
target al 2013 non è uniforme per i tre indicatori e in alcuni casi, secon-
do il raOS, è inferiore alle attese. in particolare, per l’indicatore S.07 il
valore dei rifiuti urbani smaltiti in discarica per abitante all’anno rimane
elevatissimo (456,4 kg), ben al di sopra dei valori medi del Mezzogior-
no. Modestissima è anche l’incidenza (indicatore S.08) della raccolta dif-
ferenziata dei rifiuti urbani (7,3% nel 2009). l’indicatore S.09, relativo
al compostaggio, è al 7,7%, anche in questo caso al di sotto della media
del Mezzogiorno e lontano dal target al 2013. il raOS sottolinea che
con l’entrata in funzione di alcuni impianti in corso di completamento,
questo indicatore potrà far registrare un incremento significativo. il rap-
porto sottolinea altresì come sulla insufficiente performance rispetto a
questo Obiettivo influiscano i ritardi o la mancata attivazione delle ri-
sorse finanziarie a valere sui fondi feSr e faS.

• L’indicatore S.10 mostra per la Sicilia un certo progresso, avvenuto (fra
2005 e 2009) anche grazie agli interventi realizzati con la programma-
zione 2000-2006. il valore all’indicatore è del 64,9%, superiore alla me-
dia del Mezzogiorno e non distante dal target al 2013. l’indicatore S.11
esprime invece il gravissimo ritardo regionale nella depurazione delle ac-
que: il valore al 2009 è del 47,3% per gli abitanti equivalenti e del 38,9%
per gli abitanti equivalenti civili. in entrambi i casi si tratta dei valori più
bassi fra le regioni del Mezzogiorno. 

CCAAPPIITTOOLLOO 5 
L’avanzamento dei Piani di Azione
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6
LLEE  EESSPPEERRIIEENNZZEE  DDEESSUUMMIIBBIILLII  DDAALLLLAA  PPRREEMMIIAALLIITTÀÀ  FFOORRMMAALLEE
((PPRREEMMIIAALLIITTÀÀ  SSUUBB--RREEGGIIOONNAALLEE))  

in linea con quanto accennato precedentemente le regole indicate dalla Delibera Ci-
Pe n. 82/2007, hanno previsto che nel caso in cui la regione, a fine percorso, non sia
riuscita a centrare il target stabilito, potrà essere riconosciuta una parte del premio (fi-
no al 50%) direttamente ai soggetti erogatori virtuosi (ad esempio, ai Comuni, agli
aTO, alle aSl). Tutto ciò so se la regione ha precedentemente attivato un sistema
formale di premialità. nell’ambito delle diverse tipologie di analisi svolte nel corso
del Progetto, è stata effettuato, oltre che il puntuale esame delle regole previste dalla
Delibera CiPe n.82/2007 e delle indicazioni operative impartite dalle linee Guida
per l’attivazione della premialità formale elaborate dal GTC, uno studio comparati-
vo tra le diverse scelte regionali in tema di premialità sub-regionale. in questa sede si
ritiene utile mettere in evidenza alcuni aspetti cruciali emersi dal lavoro condotto. 

in primo luogo, va sottolineata l’importanza assunta dal meccanismo formale di pre-
mialità. il sistema premiale formale, infatti, oltre a consentire flessibilità alle modali-
tà di attribuzione del premio, promuove un ruolo attivo da parte delle regioni. in altri
termini, poiché la definizione del disegno premiale sub-regionale poteva essere effet-
tuata con un certo grado di discrezionalità (ovviamente nel rispetto della cornice del-
le regole nazionali), le regioni si sono trovate a svolgere la funzione di “artefici della
premialità” (a fronte di una posizione passiva ricoperta rispetto alle regole previste a
livello centrale) in quanto ad esse è stata lasciata la potenzialità di scegliere in merito: 

• all’attivazione o meno della premialità sub-regionale; 

• alla individuazione di ulteriori (rispetto a quelli previsti dal livello na-
zionale) target e condizioni da far rispettare ai propri soggetti erogatori,
o viceversa, alla riproposizione dei requisiti indicati dal GTC; 

• alla definizione della quota di risorse da riconoscere ai soggetti erogatori
nel caso di centratura del target da parte regionale nonché all’individua-
zione dei criteri di riparto tra i soggetti erogatori.

le regioni hanno espresso le proprie opzioni strategiche in relazione alla pre-
mialità sub-regionale attraverso l’elaborazione dei “Documenti Tecnici della pre-

CCAAPPIITTOOLLOO 6 
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mialità formale”, che sono stati trasmessi, entro il settembre 2010, al GTC che
ha il compito di verificarne la coerenza. Seppur nella fase attuale (luglio 2011) il
lavoro di istruttoria non risulti ancora completato e conseguentemente le scelte
regionali non possono considerasi definitive (in quanto potranno subire modifi-
che e integrazioni alla luce delle osservazioni del GTC), le analisi condotte sui
documenti che le regioni hanno trasmesso al GTC hanno portato a risultati in-
teressanti. a questo riguardo si ritiene utile sottolineare che: 

• le regioni hanno risposto in modo ampio agli impulsi forniti dal Go-
verno centrale dato che tutte le amministrazioni hanno scelto di attiva-
re la premialità sub-regionale per il totale degli indicatori ammissibili14 sia
per diminuire il rischio collegato alla mancata centratura del target, che
con l’intento di diffondere il meccanismo premiale tra i soggetti prepo-
sti alla erogazione del servizio; 

• l’intervento regionale nel modificare i target previsti a livello nazionale è
risultato diversificato da parte delle tre regioni esaminate15: la regione
Siciliana ha infatti apportato minimi cambiamenti ai target previsti a li-
vello nazionale, la regione Campania è intervenuta in modo significati-
vo nel modificare le condizioni indicate dal Governo centrale, la regione
Calabria, infine, ha previsto una elevata personalizzazione delle regole
nazionali, ma in quasi tutti i casi ha indicato che le condizioni aggiunti-
ve per i soggetti erogatori vanno considerate valide solo in caso di cen-
tratura del target da parte della regione (ovvero, l’amministrazione
regionale ha inteso non penalizzare i propri soggetti erogatori nel caso in
cui la regione non potesse acquisire il proprio premio pieno). le reazio-
ni appena descritte mostrano quindi che, nella maggior parte dei casi, le
regioni sono state positivamente reattive agli impulsi forniti dal sistema
degli OdS adottando comportamenti volti ad “appropriarsi del mecca-
nismo premiale” per diffonderlo con forza tra gli attori locali; 

• le regioni hanno adottato comportamenti volti ad intensificare, a livel-
lo locale, il meccanismo premiale degli OdS. infatti, in tutti i casi esa-
minati, la quota di risorse posta in palio in caso di centratura è pari al
100% quando a livello teorico avrebbero potuto scegliere di non distri-
buire una parte delle risorse premiali (fino al 50%); 

• i comportamenti regionali in relazione ai criteri di riconoscimento delle
risorse premiali ai soggetti erogatori (in caso di centratura del target da
parte della regione) sono riconducibili a due gruppi: il primo (Campa-
nia e Sicilia) si qualifica per l’applicazione dell’approccio, secondo il qua-
le, vengono riconosciute le risorse solo ai soggetti performanti. in questo
caso, le eventuali risorse in esubero rimangono nella disponibilità delle
regioni. il secondo gruppo comportamentale (in cui rientra la regione

14 a questo riguardo si ricorda che, rispetto agli 11 indicatori previsti dal sistema OdS, solo per 5
(S05, S06, S08, S10 e S11) poteva essere attivata la premialità sub-regionale, ovvero solo per gli
indicatori supportati da una disaggregazione informativa a livello di adeguato bacino di
riferimento (Comuni, aTO, ambiti, ecc.) 

15 Per la regione Puglia non è stato possibile condurre l’analisi del “Documento formale premiale”
in quanto questo non è stato reso disponibile in forma ufficiale.
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Calabria) prevede il riconoscimento delle risorse ai soggetti performanti
e la destinazione delle risorse in esubero: i) per una parte maggioritaria a
rafforzamento del premio degli enti erogatori più virtuosi; ii) per la re-
stante parte mediante azioni regionali a favore di soggetti non perfor-
manti nell’ottica di riequilibrare le diverse situazioni regionali.

le osservazioni sopra riportate dimostrano che le scelte regionali (seppur non sce-
vre da aspetti migliorabili ad esempio attinenti all’opzione calabrese di attribuire
una parte del premio anche ai soggetti che non hanno raggiunto i propri target)
sono risultate decisamente orientate a dare vigore, anche nei confronti dei soggetti
erogatori, al meccanismo premiale previsto dal livello nazionale. 

accanto alle reazioni positive appena richiamate, va messo in evidenza un altro aspetto
degno di nota emerso durante la fase di definizione della premialità sub-regionale. es-
so attiene ai confortanti segnali colti in relazione all’avvio di miglioramenti nella capa-
cità di governo locale che il Progetto formez ha contribuito a supportare. in particolare,
i principali esempi circa gli approcci positivi rilevati sono rappresentati dal fatto che: 

• la regione Siciliana, la regione Campania e la regione Puglia hanno
sentito il bisogno di aumentare le proprie conoscenze delle diverse real-
tà territoriali in modo da poter oculatamente decidere i migliori inter-
venti da porre in essere per favorire il conseguimento degli OdS. in
questo ambito il formez ha contribuito a realizzare indagini e casi di stu-
dio in relazione alle caratteristiche e alla diffusione del servizio di asilo ni-
do (Campania, Puglia e Sicilia) e alla raccolta differenziata dei rifiuti
urbani (Sicilia) dalle quali sono emersi esiti importanti sia in termini di
aggiornamento degli indicatori che in relazione ai punti focali sui quali
intervenire per favorire il raggiungimento dei target previsti dagli OdS; 

• la regione Siciliana e la regione Calabria, nell’affrontare le questioni ine-
renti le scelte del sistema premiale, hanno “toccato con mano” la crucialità
della funzionalità del sistema di monitoraggio e hanno avviato, anche con il
supporto del formez, processi volti a migliorare la disponibilità e l’affidabi-
lità delle informazioni circa gli effetti ricollegabili agli OdS con particolare ri-
ferimento al servizio idrico integrato (Sicilia) e al servizio di aDi (Calabria); 

• la regione Calabria, in occasione del raOS al 2010, ha promosso l’effettua-
zione di “un bilancio dell’attuazione” degli interventi rientranti nel Piano di
azione ponendo una particolare attenzione ad analizzare la eventuale presenza
di elementi disarmonici nell’ambito dei vari canali di finanziamento (europei,
nazionali di natura ordinaria e aggiuntiva, regionali) che agiscono nell’ambito
dei campi di intervento degli OdS con l’ottica di mettere in moto le opportu-
ne azioni correttive volte ad assicurare le massime sinergie tra le diversificate ti-
pologie di interventi congiuntamente volte a conseguire i target Ods; 

• la regione Campania ha messo in opera una riflessione circa la bontà delle scel-
te effettuate in tema di premialità sub regionale attraverso una analisi di ben-
chmarking, realizzata con il supporto del formez, in merito alle opzioni
adottate dalle altre regioni Convergenza. Tutto ciò con l’ottica di implemen-
tare, laddove se ne ravvisasse la necessità, le opportune modifiche volte a mi-
gliorare ulteriormente la propria impalcatura premiale sub-regionale.

CCAAPPIITTOOLLOO 6 
Le esperienze desumibili dalla premialità formale (premialità sub-regionale) 

39

66 Le esperienze desumibili dalla premialità formale 
(premialità sub-regionale) 

2232-6 Patrizia Consolo - Il sistema 4:Layout 1  18-10-2011  12:10  Pagina 39



IL SISTEMA 
PREMIALE 

PER GLI OBIETTIVI
DI SERVIZIO

LE ESPERIENZE
MATURATE 
DALLE REGIONI
CONVERGENZA

2232-6 Patrizia Consolo - Il sistema 4:Layout 1  18-10-2011  12:10  Pagina 40



7
LL’’IINNDDIIVVIIDDUUAAZZIIOONNEE  DDII  CCAASSII  CCHHEE  PPRREESSEENNTTAANNOO  EELLEEMMEENNTTII  
DDII  SSUUCCCCEESSSSOO  IINN  FFUUNNZZIIOONNEE  DDEELLLLEE  PPOOSSSSIIBBIILLIITTÀÀ  DDII  RRAAGGGGIIUUNNGGEERREE  
GGLLII  OOBBIIEETTTTIIVVII  PPRREEVVIISSTTII  DDAAGGLLII  OODDSS

Un ulteriore tipo di attività che è stata svolta nell’ambito del Progetto formez è
stata quella volta ad analizzare situazioni, casi, progetti che presentavano elementi
di successo rispetto alla capacità di produrre effetti utili al conseguimento dei tar-
get previsti dagli OdS. fermo restando che i casi studiati, pur rappresentando si-
curamente esempi positivi, non possono essere considerati come “i migliori”
rispetto alle complessive esperienze portate avanti dai vari soggetti operativi nei
territori delle aree convergenza dato che, come è naturale, il lavoro non ha potu-
to prendere in considerazione, per ovvi motivi, la globalità delle situazioni in es-
sere, va messo in evidenza che le analisi di approfondimento hanno avuto lo scopo
di evidenziare gli elementi che hanno determinato le performances positive an-
che nell’ottica di individuare alcuni elementi che potrebbero essere imitati in con-
testi analoghi previa “personalizzazione” alla luce delle specifiche condizioni
contestuali, tecniche e gestionali. il lavoro svolto ha portato alla individuazione
di alcuni casi le cui specifiche peculiarità vengono di seguito richiamate. 

SERVIZI DI CURA PER L’INFANZIA

la situazione delle regioni della Convergenza per l’Indicatore S.05 “Presa in ca-
rico ponderata degli utenti dei servizi per infanzia” è, come si è detto in prece-
denza, complessivamente di grave ritardo. Se però si analizzano i dati territoriali
di questo indicatore, sin nota come non manchino “comuni virtuosi”, con per-
formance positive o addirittura eccellenti. Questa osservazione apre un campo di
indagine interessante: quali sono i fattori e le condizioni strutturali, gestionali e
di contesto che permettono, in alcuni contesti territoriali, il conseguimento di
buone performance dei servizi per l’infanzia? 
in accordo con il Dipartimento Programmazione della regione, questa pista di ri-
cerca è stata sperimentata in Sicilia. in questa regione, l’indicatore S.05 presenta
una forte differenziazione: il 67% circa dei 390 comuni siciliani (con il 32% del-
la popolazione utente potenziale) non hanno bambini che abbiano usufruito dei
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servizi di asilo nido. ricadono in questo ampio gruppo alcuni comuni di taglia
molto rilevante (Gela, Mazara del vallo, Paternò, Sciacca, tre aci, augusta, etc.).
all’estremo opposto, esiste una fascia di Comuni “virtuosi”, che abbiamo identi-
ficato in 48 Comuni con valori relativamente alti di S.05 (in diversi casi anche su-
periore al 50%). la popolazione media di bambini al di sotto dei tre anni di questi
Comuni è molto inferiore alla media regionale (161 bambini per Comune contro
378); di conseguenza il peso sul totale del bacino potenziale di utenti è minimo (il
5,3%). fra i due gruppi, si collocano i Comuni con performance intermedie o
basse (prevalenti per peso della popolazione), fra cui Palermo e Catania. 
l’indagine è stata condotta attraverso studi di caso di alcuni dei comuni perfor-
manti (Santa ninfa, Trapani, villafrati, Barcellona Pozzo di Gotto, Scaletta zan-
clea, Caltabellotta, Siculiana, Campofranco, aidone, enna, Caltagirone, San
Michele di Ganzaria, Monterosso almo, Siracusa, Sortino). essa è stata realizzata
mediante interviste semistrutturate rivolte ai responsabili dei servizi competenti.
Proviamo a sintetizzare alcuni risultati dell’indagine.

• nella maggioranza dei casi studiati, la domanda di servizi di asilo nido è su-
periore all’offerta. l’offerta di servizi di asilo nido sembra dunque creare
una domanda corrispondente. Quindi, non sarebbe giustificata una moti-
vazione di “domanda carente” alla mancata apertura di strutture per l’in-
fanzia, in territori che ne siano sprovvisti. valgono piuttosto, come vedremo
in seguito, importanti motivazioni di ordine finanziario ed organizzativo.

• la sostenibilità finanziaria dei Servizi di asilo nido emerge dall’indagine co-
me una variabile di estrema criticità. l’equilibrio finanziario del Servizio pog-
gia quasi interamente sulle risorse pubbliche. l’apporto dato dalle famiglie
attraverso il pagamento delle rette costituisce una quota molto bassa dei co-
sti (inferiore al 10%). il mantenimento di livelli sufficienti della quantità e
qualità dei servizi offerti appare come un’opera di “equilibrismo finanziario”
delle amministrazioni, rivolta all’integrazione delle possibili fonti (il bilancio
comunale, i contributi provinciali e regionali, le rette pagate dalle famiglie). 

• Gli intervistati segnalano l’esigenza di mettere in atto interventi diretti a
migliorare la gestione: aumentare l’orario di fruizione del servizio, pro-
lungare il periodo di apertura dei nidi, ampliare il numero di educatori,
etc. non prioritari vengono invece ritenuti nuovi investimenti e amplia-
menti infrastrutturali.

• nei casi studiati, si rileva presso le amministrazioni interessate l’esistenza di
una esperienza abbastanza consolidata nella gestione del Servizio nidi, con
strutture avviate nei primi anni ’90 o anche nel decennio precedente. la mag-
giore esperienza si traduce in una strutturazione più adeguata del servizio, in
una migliore organizzazione e in una appropriata governance di settore.

• Come elemento di successo emerge la rilevanza delle relazioni di prossi-
mità, facilitate dalla piccola scala territoriale, che favoriscono la parteci-
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pazione delle comunità e l’interazione tra famiglie ed amministratori. le
strutture di asilo nido sono quindi un nodo della integrazione e dell’in-
clusione sociale, non solo un punto di erogazione di servizi.

Un elemento negativo che si riscontra anche fra i Comuni performanti è che le
attività di cooperazione sovracomunale sono quasi del tutto assenti. Sembra quin-
di sottovalutato il ruolo che la cooperazione potrebbe giocare per una migliore or-
ganizzazione del servizio e per la sua diffusione, ad esempio attraverso la creazione
di servizi associati.

SERVIZIO DI ASSISTENZA DOMICILIARE INTEGRATA

in relazione all’indicatore S.06 “Presa in carico degli anziani per il servizio ADI”
è stato condotto uno studio con l’intento di identificare e analizzare i fattori e le
condizioni strutturali, gestionali e di contesto che hanno permesso, in alcuni am-
biti territoriali, il conseguimento di buone performance relativamente alle poli-
tiche di qualificazione dei servizi di cura per gli anziani. il lavoro di
approfondimento si è concentrato su due casi di studio che hanno riguardato: 

1. l’aSP di Cosenza (Calabria) che è stata scelta con il criterio del peso de-
mografico (circa il 36% sul totale della popolazione ultrasessantacin-
quenne calabrese) coniugato alla considerazione del livello da essa
conseguito rispetto all’indice S06. l’aSP di Cosenza è, infatti, quella più
popolosa della regione che, conseguentemente, influirà significativa-
mente sull’esito finale in termini di raggiungimento del target premiale
assegnato alla regione Calabria. va inoltre messa in evidenza anche la
buona capacità di trattamento in aDi espressa dalla aSP (2,3% sia nel
2008 che nel 2009) anche se essa esprime un valore dell’indicatore che ri-
sulta inferiore a quello conseguito da aSP di minori dimensioni; 

2. il Distretto Socio Sanitario di ragusa (Sicilia) che è stato selezionato per
i migliori risultati conseguiti nel 2008 in termini di capacità di tratta-
mento in aDi rispetto agli altri Distretti della aSP di ragusa, e di que-
sta rispetto alle altre aSP regionali. l’aSP di ragusa, cui appartiene il
Distretto Socio-Sanitario in esame, ha avuto nel 2008 l’indicatore di ser-
vizio S.06 più alto rispetto alle altre aSP, pari al 2,55 %. Tale fatto ha in-
dotto ad approfondire questa esperienza. Considerato poi che tale valore
nel 2010 si attesta su una percentuale del 3,5, si comprende la scelta di
studiare più nel dettaglio il contributo che a questo valore viene dato dal
distretto socio-sanitario di ragusa che all’interno dell’aSP ragusana è
quello che ha mostrato le migliori performance.

Per lo svolgimento degli studi è stato messo a punto uno schema preliminare di
indagine e sono stati raccolti dati quantitativi e rilevati giudizi e opinioni. 
Dall’interpretazione delle informazioni reperite emergono numerosi elementi interes-

CCAAPPIITTOOLLOO 7 
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santi tra i quali, quelli di seguito riportati costituiscono gli aspetti di maggior rilievo. 
Stando ai risultati dello studio e alle opinioni raccolte dagli addetti ai lavori è pos-
sibile affermare che la performance della ASP cosentina è di qualità ed è sufficiente
in termini di quantità di servizi offerti fatta salva la necessità di continuare a ope-
rare per mantenere e rafforzare gli esiti già raggiunti. il giudizio appena espresso
è sostenuto dalle seguenti argomentazioni.

1.a partire dal 2009 tutti i 15 distretti della aSP hanno compiuto il passo
cruciale ai fini dell’attuazione dell’integrazione sociosanitaria e socio as-
sistenziale (che come indicato precedentemente rappresenta il principa-
le punto critico dell’aDi), infatti hanno costituito l’Ufficio di Piano per
l’elaborazione del Piano di zona (Pdz) che rappresenta il principale stru-
mento di programmazione territoriale interistituzionale. 

2.Tutti i distretti hanno, inoltre, sottoscritto accordi di Programma e han-
no elaborato il programma annuale delle attività territoriali (PaT) per
l’attuazione dell’integrazione sociosanitaria e socio assistenziale. Tra le
azioni programmate, una attenzione primaria è stata dedicata alla realiz-
zazione dei PUa (che come detto precedentemente costituisce il princi-
pale aspetto cardine ai fini delle prestazioni del servizio di aDi). Sotto
questo aspetto si sta procedendo velocemente alla costituzione in tutti i
distretti di almeno un PUa, al momento 7 distretti hanno già costituito
uno o più PUa nel loro territorio16. 

Tra gli aspetti che, più di altri, hanno contribuito alle performance positive ap-
pena richiamate e che costituiscono elementi di interesse da tenere in considera-
zione anche in altre situazioni similari, il primo fattore da segnalare è
rappresentato dal buon funzionamento dei meccanismi di governance. vanno in-
fatti messi in evidenza i buoni i rapporti che si sono instaurati tra la aSP e la re-
gione sia per quanto riguarda le relazioni con il Dipartimento regionale della
Salute, sia con riferimento alla partecipazione della aSP cosentina nell’ambito
dei meccanismi di governance che vede quale centro di responsabilità il Diparti-
mento Programmazione nazionale e Comunitaria, coadiuvato da un Gruppo di
lavoro interdipartimentale, costituito dal responsabile dell’indicatore coinci-
dente con il Dirigente di Settore competente per materia.

16 Questo anche grazie al fatto che dopo l’accorpamento (avvenuto nel 2007), l’aSP di Cosenza
si è impegnata a uniformare l’organizzazione dell’aDi. su tutto il territorio aziendale. l’azione
di riprogrammazione delle cure domiciliari è stata anche favorita dalla Programmazione
regionale Unitaria di cui alla DGr 848/11.11.2207, finalizzata al raggiungimento degli OdS
2007-2013 tra cui figura l’aDi. il coordinamento interdistrettuale dell’aDi ha permesso, con
non pochi sforzi, di raggiungere obiettivi organizzativi funzionali che vanno nella direzione
indicata dalle linee guida regionali. il diritto alla cura è garantito dalla capillarizzazione del
servizio aDi sul territorio aziendale. l’organizzazione omogenea (in itinere mediante il
coordinamento interdistrettuale avente funzione di cabina di regia), ne garantisce l’equità e
l’appropriatezza.
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l’organizzazione regionale si è ribaltata sulle aziende che hanno provveduto alla
nomina di referenti per la costituzione del Gruppo di Coordinamento regiona-
le aDi. Si è così costituita, di fatto, una delega di responsabilità dal centro (la
regione) agli enti erogatori (le aSP e i Comuni) per il tramite dei referenti azien-
dali che fungono da operatori-osservatori delle criticità locali da superare per ele-
vare a sistema l’aDi. 
Un altro aspetto che ha influenzato positivamente l’operato dell’aSP cosentina è
stato rappresentato dal fatto che l’aSP è stata capace di dare operatività alla fun-
zione di coordinamento dell’aDi assumendo decisioni a favore dell’istituzione
del coordinamento aDi dell’azienda Provinciale di Cosenza per incrementare in
modo omogeneo le cure domiciliari sul territorio aziendale e favorire il raggiun-
gimento del target dell’OdS. a tal fine sono stati conferiti gli incarichi di re-
sponsabile aDi. i suddetti atti sono stati essenziali al processo di governance,
partendo dall’identificazione di “chi fa che cosa” per arrivare “a come lo fa”. il
Coordinamento aziendale ha permesso di ricucire una realtà eterogenea per cul-
tura, per organizzazione e per storia sanitaria, confluita in un’unica azienda pro-
vinciale nel giugno del 2007. le riunioni di coordinamento, a cadenza mensile,
hanno permesso agli operatori di conoscersi, di capire le difficoltà, di diventare
un corpo unico dalle molte mani che sperano di difendere il diritto alla cura equa
e appropriata dei cittadini.
a fronte degli aspetti propedeutici alla diffusione e alla qualificazione del servi-
zio di aDi appena richiamati, il caso di studio ha messo in evidenza elementi di
debolezza (che probabilmente possono essere generalizzabili anche alle altre aSP
calabresi) che riguardano il problema del rispetto del lea domiciliare nella sua
complessità, dovuto principalmente al fatto che risultano ancora troppo limitate
le risorse ad esso destinate dall’aSP e dai Comuni. Sul versante sanitario, infatti,
l’aDi non dispone di un capitolo dedicato ma rientra nel fondo comune del fSr
e quindi del bilancio ordinario dell’aSP su quota capitaria. la maggior parte del-
la quota capitaria è ancora oggi assorbita principalmente dalla voce “ospedalizza-
zione”, nonostante il Piano di rientro preveda la riduzione dei posti letto
ospedalieri e il potenziamento dell’aDi. inoltre, all’interno del bilancio azienda-
le, la quota parte destinata all’aDi non è mai stata ben definita e quella destina-
ta di volta in volta risulta insufficiente, a conti fatti le risorse sono nettamente
insufficienti a coprire il fabbisogno di cure domiciliari così come delineate dalle
linee guida regionali. 
Considerato, a oggi, il ritardo nell’attuazione della politica sanitaria di riordino
le uniche risorse su cui puntare sono quelle aggiuntive, finalizzate all’implemen-
tazione dell’aDi: (i) premialità degli OdS, (ii) Obiettivi di P.S.n. 2009/2010,
(iii) legge 38/10. Queste risorse saranno utilizzate per acquisire capitale umano,
adottare gli indicatori e gli standard ministeriali. 
Un’altra criticità riguarda l’esiguità numerica del personale. la mancata assegnazio-
ne di risorse umane da parte dei diversi Direttori Generali e dei vari Commissari
Straordinari, che dal 2007 a oggi si sono succeduti nella gestione dell’aSP di Cosenza,
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non ha consentito di costituire una pianta organica minima, proporzionale alla po-
polazione anziana da assistere e alle condizioni orografiche del territorio.

Per quanto riguarda la performance del Distretto socio-sanitario di Ragusa, la si-
tuazione attuale, come scaturisce dallo studio effettuato, può essere considerata nel
complesso positiva. 
in primo luogo va, infatti, tenuto in considerazione il piano dei lea dell’aDi:
questi possono essere considerati soddisfacenti in quanto nel territorio del-
l’azienda Sanitaria di ragusa è stato già raggiunto lo standard stabilito a livello
nazionale del 3,5% degli assistiti ultrasessantacinquenni.17. 
Secondariamente va ricordato che l’aDi è un servizio molto conosciuto dalla cit-
tadinanza, gradito e pienamente fidelizzato da parte dei pazienti.
infine, va detto che la prestazione dell’aDi è supportata da un ambiente istituzio-
nale favorevole capace di promuovere la collaborazione di altri settori dell’assisten-
za sanitaria come ad esempio quello farmaceutico. 

alcuni dei fattori che hanno influenzato positivamente gli esiti raggiunti (che rap-
presentano anche utili lezioni da tenere in considerazione in situazioni analoghe)
vengono di seguito richiamati.

in primo luogo va detto che il Distretto socio-sanitario di ragusa è stato un pio-
niere nella integrazione dei servizi sanitari e sociali. a questo riguardo, già a parti-
re dalla metà degli anni ’90, sono stati sottoscritti i primi protocolli d’intesa tra
l’azienda sanitaria e i Comuni del distretto sull’integrazione dei servizi. Conse-
guentemente, le innovazioni introdotte dalla legislazione siciliana (l.r. 328/2000)
sono state vissute come una fase di stabilizzazione di un percorso ormai consoli-
dato, piuttosto che come una fase di sperimentazione di nuovi percorsi. 
Oggi l’integrazione socio-sanitaria nel Distretto di ragusa si può considerare come
una “routine”, e rappresenta il lavoro quotidiano degli operatori dell’azienda sani-
taria e dei Comuni, essendosi ormai raggiunti dei livelli di collaborazione ottimali. 

Un secondo elemento che ha favorito il successo dell’esperienza ragusana attiene al fat-
to che l’offerta del servizio di aDi può contare sull’esistenza di una rete integrata,
complementare, ampia e articolata di servizi socio-sanitari. l’aDP (assistenza domi-
ciliare programmata), l’aDi, l’assistenza domiciliare per malati terminali, l’assisten-
za nei servizi residenziali, l’assistenza in hospice, l’assistenza domiciliare agli anziani
ospiti in casa di riposo (si tratta di un servizio che sopperisce l’eventuale carenza di of-
ferta di posti letto in rSa), sono tutti punti nodali di una rete di servizi che, con
un’unica regia, consente di disegnare percorsi assistenziali più appropriati per gli uten-
ti, nonché di garantire la continuità delle cure per quei pazienti che necessitano di
transitare da un servizio a un altro. esiste anche un sistema integrato di gestione del-

17 anche se va considerato che il target assegnato dal documento “Sistema formale di Premialità”
è stato fissato nella percentuale del 5,1 % degli assistiti ultrasessantacinquenni dell’aSP ragusana
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le dimissioni dagli ospedali attraverso le dimissioni programmate, le dimissioni pro-
tette e di recente anche le dimissioni facilitate. Si tratta di servizi che esulano dalla do-
miciliarità ma che di fatto completano e rafforzano la rete assistenziale. 
Pertanto, anche se l’aDi prende in carico i pazienti soltanto in particolari casi di
acutezza e cronicità, esiste tuttavia una pianificazione integrata di servizi diversi-
ficati per tipologia e funzione che scongiura in ogni caso il pericolo dell’abban-
dono dei pazienti da un percorso assistenziale. 

Un ulteriore fattore che determina la positività dell’esperienza ragusana è rap-
presentato dalla elevata funzionalità dell’Unità valutativa Multidimensionale che
rappresenta il cuore della rete per la gestione degli accessi. 

Possibili linee di miglioramento per qualificare ulteriormente l’esperienza del Di-
stretto di ragusa riguardano l’adozione di interventi regolativi in grado di defi-
nire con chiarezza il ruolo e le funzioni del Terzo settore nel sistema integrato
delle cure domiciliari. Uno strumento che potrebbe essere utilizzato in tal senso
è quello dell’accreditamento. a tal fine, si potrebbe pensare a un mix regolativo
che preveda: l’accreditamento a un albo regionale dei soggetti del terzo settore
che posseggano determinati requisiti e la gara per l’aggiudicazione del servizio a
livello territoriale soltanto tra i soggetti accreditati a livello regionale. in base al-
l’esperienza di ragusa, infatti, non è percorribile l’ipotesi di gestire il servizio in-
teramente da parte del soggetto pubblico, inoltre, il risparmio sui costi sostenuti
attraverso un modello gestionale misto (pubblico-privato) rispetto a un modello
interamente pubblico sono notevoli (più del 40%). 

RIFIUTI URBANI OGGETTO DI RACCOLTA DIFFERENZIATA

nel caso dell’indicatore S08 – Percentuale di rifiuti urbani oggetto di Raccolta
Differenziata sul totale dei rifiuti urbani prodotti, la presentazione di un “caso di
successo” rappresentato dall’esperienza di rD porta a porta realizzata dal Comu-
ne di alcamo che, a nostro avviso, presenta elementi di successo non soltanto ri-
spetto alla capacità di produrre effetti utili al conseguimento dei target previsti
dagli OdS, ma anche in relazione al modello adottato, deve essere necessariamen-
te preceduta dall’avvertenza (già discussa in precedenza) che – pur rappresentan-
do sicuramente un esempio positivo, anche nell’ottica di individuare gli “elementi
di successo” che potrebbero essere adottati in contesti analoghi previo “adatta-
mento del modello” alle specifiche condizioni di contesto, tecniche e gestionali –
non può essere considerato come “il migliore” rispetto alle complessive esperien-
ze portate avanti dai vari soggetti operativi nei territori delle aree italiane della
Convergenza. Ciò in quanto, come si è detto, il lavoro di indagine e di analisi va-
lutativa inerente l’indicatore S.08 ha potuto ovviamente prendere in considera-
zione soltanto le realtà locali degli ambiti regionali dove è stato svolto.
l’individuazione quale caso di successo dell’esperienza di rD porta a porta rea-
lizzata dal Comune di alcamo, infatti, è avvenuta a seguito dello svolgimento di
una indagine valutativa sulla performance dei principali Comuni della Sicilia in
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materia di rD dei rifiuti urbani, richiesta dalla regione Siciliana al formez, ai fi-
ni di una verifica della capacità dei territori di conseguire i target di premialità fis-
sati dagli OdS. l’indagine valutativa, basata sulla tecnica del caso di studio, ha
riguardato le principali realtà urbane regionali, fra cui anche alcamo.

alcamo è una città della Provincia di Trapani di circa 46 mila abitanti. nel 2008, an-
che a seguito della realizzazione di un Centro Comunale di raccolta e dell’acquisto
di attrezzature, mezzi ed impiantistica funzionali all’implementazione del servizio, al-
camo raggiunge il 9,2% di rD, superando il dato medio regionale (6,7%). nel 2009,
la città passa al 12,3% di rD rispetto al totale dei rifiuti urbani prodotti, a fronte di
una media regionale di poco superiore a quella dell’anno precedente (7,3%). il de-
collo definitivo del sistema di rD di alcamo è dovuto all’attivazione, a partire dal
2009, del progetto “alcamo Differente” articolato in due fasi. la prima ha consen-
tito di avviare il servizio di rD porta a porta su tutto il territorio comunale. la se-
conda, avviata verso la fine del 2010, ha riguardato l’attivazione di 10 isole ecologiche
interrate computerizzate: con un badge elettronico, distribuito a tutte le circa 15 mi-
la famiglie di alcamo, si può conferire, in qualunque momento, previa pesatura, i ri-
fiuti urbani differenziati. nel 2010 alcamo raggiunge il 52,2% di rD, diventando
la prima città siciliana (della fascia superiore ai 30 mila abitanti) per capacità di rD
e collocandosi fra le prime in italia. il Comune consegue dunque un risultato mol-
to importante e fornisce un contributo significativo in direzione del raggiungimen-
to dei target fissati per l’obiettivo di servizio “rifiuti” a livello regionale.

il “modello alcamo”18 in sintesi appare caratterizzato da: 

• una governance locale che denota una forte sinergia del livello politico con
quello tecnico/amministrativo, un gruppo di lavoro qualificato, coeso e com-
petente, un approccio di tipo imprenditoriale nelle azioni di programmazio-
ne e gestione del servizio di rD, ed una buona capacità di utilizzo anche dei
fondi comunitari ottenuti nell’ambito del POr feSr 2000-2006 Sicilia; 

• un piano di informazione e comunicazione che ha favorito il coinvolgimen-
to della maggior parte dei cittadini nella realizzazione del progetto “alcamo
Differente” e che ha consentito di fare un vero e proprio salto di qualità nel-
l’organizzazione del servizio di rD. le azioni di comunicazione e informazione
sono state realizzate con modalità che hanno previsto la partecipazione inte-
rattiva degli utenti e mediante alcune iniziative di sensibilizzazione rivolte al-
la popolazione scolastica attraverso un torneo a premi (cosiddetto “riciclò”); 

• una modalità di gestione del sistema di rD che si basa su una sistematica
attività svolta dall’amministrazione sia in termini di “aiuto all’utenza” (con
azioni di informazione, indirizzo, ecc.), sia di “controllo nei riguardi dei cit-
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tadini” (con l’applicazione di sanzioni in caso di mancato rispetto delle pro-
cedure corrette di conferimento) in tutte le fasi di implementazione del nuo-
vo sistema di rD; 

• il conseguimento di significativi effetti ambientali, con l’eliminazione gra-
duale di tutti i cassonetti (circa 2.000) in precedenza presenti sul territorio
cittadino che ha favorito una più elevata qualificazione ambientale del con-
testo urbano ed un miglioramento della qualità della vita dei cittadini; 

• un sistema di detassazione con i primi, ma significativi, risvolti economici
per l’utenza, con una tassa sui rifiuti solidi urbani (TarSU) per le uten-
ze domestiche (attualmente pari a 1,57 €/mq, a fronte di una media re-
gionale pari a circa 3,00 €/mq) che si colloca fra le più basse della Sicilia; 

• una capacità di programmazione degli interventi da parte dell’amministra-
zione comunale che punta ad implementare il “modello alcamo” sia mediante
la realizzazione di una discarica per rSU nel territorio di alcamo (consen-
tendo di chiudere nell’ambito locale la filiera del ciclo integrato dei rifiuti, con
un ulteriore risparmio nei costi di trasporto e conferimento che attualmente
incidono in maniera significativa nel bilancio comunale), sia perseguendo il
passaggio alla Tia con l’obiettivo di favorire il risparmio economico delle fa-
miglie, nonché a mantenere ed accrescere il decoro, la pulizia e la bellezza di
un territorio a vocazione turistica come quello di alcamo per favorire un mo-
dello di sviluppo economico e territoriale realmente sostenibile.

in conclusione, l’esperienza di alcamo può essere considerata in termini di ben-
chmarking non soltanto per i risultati che mostra di conseguire relativamente agli
indicatori dell’OdS rifiuti, ma anche per l’approccio adottato e per le modalità con
cui si è via via realizzata che possono costituire un utile modello di riferimento per
le altre realtà locali che presentano analogie e similitudini con le caratteristiche
contestuali, tecniche e gestionali di quelle di alcamo.

SERVIZIO IDRICO INTEGRATO

l’analisi dei risultati della premialità intermedia per il servizio idrico integrato,
del resto da considerare – così come per tutti gli altri settori – ancora prelimina-
ri per i motivi illustrati in altra parte del presente rapporto19, non consentono di
individuare in modo univoco soggetti attuatori (il complesso dell’aTO e del ge-
store d’ambito) che, in un’ottica di benchmarking, possono essere considerati ec-
cellenti in relazione agli obiettivi conseguiti. nonostante ciò, con riferimento
esclusivo agli aTO delle quattro regioni oggetto del progetto formez, è stato pos-
sibile rintracciare due programmi di azioni portate a termine o in corso di svol-

19 l’assenza di aggiornamenti posteriori al 2008 dei dati di performance non consente un
collegamento certo fra buone performance eventualmente conseguite e le pratiche adottate dai
diversi aTO in relazione alla premialità dell’OdS iv.
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gimento presso gli enti territoriali responsabili, che hanno la caratteristica di es-
sere conformi alla strategia del rispettivo piano d’azione regionale, e quindi su-
scettibili di migliorare sensibilmente la performance finale dell’aTO, e che sono
condotti in modo efficace. Si tratta della realizzazione del Progetto Conoscenza
nell’aTO 6 di Caltanissetta in Sicilia (con quasi 272.000 residenti) e il program-
ma di gestione delle perdite idriche nelle reti dell’aTO unico della Puglia (con po-
co meno di 4,1 milioni di residenti). È significativo che entrambi questi aTO
siano dotati di gestore d’ambito operante a regime e che avevano già lanciato un
programma d’azione coerente, successivamente implementato per la premialità20. 

il Progetto Conoscenza dell’ATO di Caltanissetta è consistito nella realizzazione
di una serie coordinata di attività, sia di campo che di studio, attività che da un
lato avevano la finalità di incrementare la conoscenza del sistema del Sii del-
l’ambito, sia con riferimento alla consistenza e funzionalità delle infrastrutture, sia
con riguardo allo stato della risorsa e delle relative fonti di approvvigionamento
interne alla gestione di acque di Caltanissetta S.p.a., sia infine del bacino di uten-
za e dall’altro di dotare la gestione dell’aTO di strumenti integrati per migliora-
re il servizio e la progettazione degli interventi infrastrutturali21.
la realizzazione delle attività è risultata fondamentale per indirizzare il contributo del-
l’aTO di Caltanissetta al raggiungimento dei target degli indicatori S.10 ed S.11. nel
corso dello sviluppo e concertazione del progetto dei contenuti e dell’organizzazio-
ne dello svolgimento delle attività22 è infatti subentrato il lancio del meccanismo del-
la premialità del QSn 2007-2013 e successivamente l’elaborazione ed approvazione
del piano d’azione della regione siciliana. la forte concordanza fra le indicazioni del
piano d’azione e gli obiettivi delle attività già programmate dall’aTO di Caltanissetta
hanno consentito di finalizzare, con aggiustamenti secondari, il programma di lavo-
ro in corso di avvio anche agli scopi della premialità. anche se, per la mancanza di
dati aggiornati, non è possibile rintracciare un impatto certo in termini di avan-
zamento degli indicatori delle attività svolte nell’aTO di Caltanissetta nell’ambi-
to del Progetto conoscenza, è però stato possibile individuare gli effetti conseguiti
di seguito elencati, che hanno un impatto positivo potenziale sulla premialità: 

20 infatti, acque di Caltanissetta S.p.a. gestisce tutte le infrastrutture del proprio aTO dalla
seconda metà del 2006; acquedotto Pugliese S.p.a. è il gestore che in Puglia esercisce il Sii in
continuità da molto tempo, con la sola eccezione di ventidue comuni, comprese le isole Tremiti,
che gestivano le reti in modo autonomo.

21 le attività più importanti ai fini dell’OdS iv realizzate sono state le seguenti: Studio demografico e
studio della domanda idrica, Studio generale analitico della qualità dell’acqua, Censimento delle utenze,
rilievo strumentale e topografico delle reti acquedottistiche e delle reti fognarie con il rilievo degli
impianti relativi, realizzazione del SiT delle reti acquedottistiche e fognarie, Studio e definizione del
sistema di telecontrollo e telecomando, Studio di funzionalità dei sistemi acquedottistici e fognari,
Compartimentazione delle reti, Piano di controllo delle perdite con studio ed installazione delle valvole
riduttrici di pressione per il controllo delle perdite nella rete, Sviluppo di un modello di bollettazione.
inoltre il gestore ha anche sostituito l’intero parco contatori dell’utenza.

22 la progettazione degli interventi del Progetto conoscenza è stata avviata nel 2007 e nel 2008 e
2009 sono stati approvati dall’autorità d’ambito i progetti delle tre parti che costituivano l’intero
investimento. 
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• miglioramento e ottimizzazione della progettazione degli investimenti idrici; 

• miglioramento e ottimizzazione della progettazione degli investimenti
fognario-depurativi; 

• messa a punto e attuazione di un programma di controllo delle perdite idriche; 

• misurazione dei parametri di processo e quantificazione delle perdite idri-
che e dell’indicatore S.10; 

• revisione della programmazione dell’aTO di Caltanissetta.

la gestione e controllo delle perdite idriche è una esperienza pluriennale dell’ATO
unico della Puglia, parte integrante del piano d’azione della regione e le cui attività,
tuttora in corso, sono in fase di finalizzazione da parte dell’acquedotto Pugliese (aQP).
Sin dall’avvio nel 2001 dello Studio di fattibilità (SDf), nel quale erano state speri-
mentate in aree pilota diverse tecnologie di individuazione e controllo delle perdite
idriche scelte fra quelle ritenute più efficaci a livello internazionale in sede accademica
e di pratica dei migliori gestori, è stato individuato da aQP un programma di atti-
vità, recepito e ampliato successivamente nel piano d’ambito, nel primo POT e nel-
l’accordo di programma quadro. in esso sono state pianificate gli investimenti
materiali e, soprattutto, immateriali necessari per ridurre le perdite idriche nelle re-
ti pugliesi e per la definizione delle attività di monitoraggio e controllo da effettua-
re a regime in fase di esercizio. nel 2006 aQP per realizzare il piano quadriennale di
interventi ha appaltato le attività di ingegneria e le forniture connesse alla ricerca e
recupero delle perdite e alla razionalizzazione delle reti di distribuzione di 142 comuni
(su 236) selezionati come prioritari sulla base della precedente attività. 
il programma è stato recepito totalmente dal piano d’azione della Puglia, che ha pro-
grammato l’estensione dell’intervento anche ai 94 comuni esclusi dalla lista di quelli
prioritari e con un livello di perdite idriche inferiore. il piano d’azione ha anche este-
so la programmazione a interventi per la riduzione delle perdite amministrative, qua-
li la sostituzione dei contatori rotti o manomessi, la verifica a campione degli altri, la
sostituzione di quelli a servizio delle utenze più grosse, il miglioramento del catasto del-
le utenze e il monitoraggio a campione dei grandi utenti. Gli obiettivi fissati sono la
riduzione delle perdite al 27%, di cui 20% di perdite fisiche e 7% di perdite ammi-
nistrative, e quindi con un recupero di perdite del 25,3% rispetto al valore trovato con
lo Studio di fattibilità nel 1999 (52,3% dell’acqua immessa nelle reti di aQP23).
anche se il progetto non è ancora concluso e non sono noti i risultati finali del-
le attività recenti e più avanzate, questa esperienza è indicata come un caso di
benchmarking perché la sua realizzazione è suscettibile di dare luogo a impatti
molto significativi sull’OdS iv, in particolare per quanto riguarda l’avanzamen-
to dell’indicatore S.10. inoltre le pratiche messe in atto possono essere mutuate
anche in altri aTO, che potrebbero efficacemente avvantaggiarsi dell’esperienza
pugliese, così come di quella della aTO di Caltanissetta, sopra descritta.

23 Si tratta della perdita totale, comprensiva delle perdite reali e delle perdite amministrative. essa
è calcolata come rapporto fra l’acqua non contabilizzata, e cioè la differenza fra i volumi immessi
nelle reti e i volumi “letturati” dai contatori, e l’acqua immessa nelle reti.

CCAAPPIITTOOLLOO 7 
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8
OOSSSSEERRVVAAZZIIOONNII  CCOONNCCLLUUSSIIVVEE

Come è stato indicato nei punti precedenti, le analisi svolte e le informazioni re-
perite attraverso la prestazione dei servizi effettuata dal Progetto formez, hanno
messo in evidenza che il percorso applicativo del sistema premiale OdS desta al-
cune preoccupazioni circa le basse velocità di avvicinamento ai target general-
mente mostrate dalle regioni (fatte salve ovviamente le situazioni localizzate di
eccellenza). al contrario risultano evidenti i segnali confortanti in merito alla
bontà della premialità quale strumento propulsore di comportamenti virtuosi in
tema di capacità di governo delle amministrazioni regionali.

Quanto ai ritardi nella produzione di effetti adeguati al raggiungimento dei tar-
get OdS, le cause che influenzano le basse performances conseguite vanno ricer-
cate sia in fattori esogeni che endogeni. 

nel primo caso è doveroso tenere in considerazione gli effetti della crisi econo-
mico-finanziaria (che indubbiamente frenano la domanda di alcuni servizi), ma
anche, seppur in misura minore, il procrastinarsi dell’avvio dei Par faS a causa
del mancato completamento delle attività di negoziazione con il governo centra-
le (gli interventi faS avrebbero infatti potuto rafforzare e/o agire in via comple-
tare rispetto alle tipologie di interventi finanziati con altri canali).

in relazione agli aspetti endogeni, va ricordato che la realizzazione degli inter-
venti destinati al conseguimento degli obiettivi di servizio si scontra, oltre che
con problematiche “cronicizzate” che interessano le regioni Convergenza (pre-
senza di alcune situazioni caratterizzate da inadeguatezze che interessano gli aspet-
ti programmatici settoriali, gli elementi gestionali e di controllo) anche con
difficoltà specifiche inerenti il sistema degli Ods. Ci si riferisce in particolare al
fatto che gli interventi destinati a centrare gli obiettivi di servizio devono anche
necessariamente rispondere ad una logica integrata (tra diversi dipartimenti/ser-
vizi) che costituisce un modus operandi nuovo (almeno per la maggior parte dei
comparti interessati dagli OdS) per le realtà regionali. Tale fattore se da un lato
rappresenta un fattore propulsivo prezioso, dall’altro incontra ostacoli che sono
inevitabili quando ci si addentra nel campo dell’innovazione soprattutto in rela-
zione all’organizzazione degli apparati pubblici.
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nell’ambito del quadro delle problematiche generali appena richiamato, vi sono
specifiche difficoltà che stanno interessando i campi rientranti negli OdS. Di se-
guito vengono illustrate le principali criticità inerenti i quattro campi OdS di in-
teresse per il progetto formez.

in relazione ai servizi di cura per l’infanzia, la principale problematicità è rappre-
sentata dalla difficile sostenibilità finanziaria della gestione delle strutture pubbli-
che per l’infanzia, in un contesto di forte riduzione delle risorse locali. Da una
parte, sono infatti evidenti la rarefazione, la temporaneità e nella maggior parte
dei casi l’insufficienza dei contributi pubblici utilizzabili a sostegno di una gestio-
ne adeguata e qualificata dei nidi. Dall’altra parte, le tariffe corrisposte dalle fami-
glie utenti (in una situazione di potere d’acquisto declinante e spesso di bassi
redditi, soprattutto nelle regioni della Convergenza) coprono una quota media-
mente molto bassa (intorno al 10-12%) dei costi. Proprio l’insufficienza delle ri-
sorse finanziarie rende proibitive sia l’espansione quantitativa dell’offerta pubblica
di servizi per l’infanzia (ossia la copertura della domanda), sia la qualificazione e
l’articolazione dell’offerta stessa sul piano degli orari di apertura, delle attività in-
tegrative e innovative, degli standard in termini di benessere e di contesto educa-
tivo. la stessa espansione della dotazione infrastrutturale (per la cui realizzazione
in generale le risorse finanziarie non mancano) dei servizi per l’infanzia può rive-
larsi inefficace ed insostenibile se non si creano condizioni di gestione adeguate. in
questo quadro, le strutture private non sempre garantiscono un’offerta sostitutiva
o complementare adeguata in termini di standard di efficienza, qualità, accessibi-
lità rispetto al prezzo.

in riferimento al servizio di ADI, la criticità principale rilevata è rappresentata dal-
la bassa diffusione del sistema “della presa in carico” derivante principalmente
dalla scarsa implementazione della integrazione tra la componente sociale e sani-
taria del servizio dalla quale non è possibile prescindere se si vuole prestare un
servizio effettivamente efficace a sostegno della persona e della famiglia.

nello specifico le problematiche relative allo scarso sviluppo che fino ad ora si
sono registrate nella diffusione dei servizi di assistenza domiciliare possono esse-
re ricondotti, come già accennato in precedenza, ai seguenti aspetti principali:.

• scarsa integrazione nella governance tra il sistema sociale e quello sanita-
rio, sia a livello regionale che sub-regionale; 

• assenza di uno strumento di accesso univoco al sistema delle cure domiciliari; 

• insufficiente integrazione tra servizi ospedalieri e territoriali; 

• carenza di strutture decentrate per le cure primarie e la domiciliarità; 

• carente formazione specialistica e comune (lavoro di rete) degli operato-
ri coinvolti nel sistema delle cure domiciliari; 
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• insufficiente supporto sociale alle famiglie; 

• inadeguata informazione alla cittadinanza sulle opportunità esistenti.

fondamentale è, inoltre, il superamento di un sistema che continua a impegnare gran-
di risorse finanziarie in opzioni assistenziali di natura residenziale che, di fatto, costi-
tuiscono un’alternativa alla domiciliarità che dovrebbe, invece, rappresentare la norma. 
Si tratta di passare da un sistema ospedalocentrico a un sistema incentrato sulla rior-
ganizzazione dell’assistenza territoriale. Questo spostamento di accento risponde
sia alle esigenze poste dal fattore demografico–epidemiologico che all’esigenza di
contenere la spesa sanitaria, obbligo peraltro sancito dai Piani di rientro,.

Si tratta di passare da un sistema ospedalocentrico a un sistema incentrato sulla rior-
ganizzazione dell’assistenza territoriale e sulla integrazione dell’intervento sanitario
con quello sociale. Questo spostamento di accento risponde sia alle esigenze poste dal
fattore demografico–epidemiologico che all’esigenza di contenere la spesa sanitaria,
obbligo peraltro sancito dai Piani di rientro, e intende superare le difficoltà legate: 

• ai tempi di ospedalizzazione, attraverso la razionalizzazione dei ricoveri e
la pratica delle dimissioni protette; 

• alla insufficiente autonomia della persona anziana, garantendo il neces-
sario sostegno psico-sociale e fornendo il necessario supporto socio-sani-
tario al domicilio dell’anziano.

Un altro punto problematico è relativo alle questioni poste dalle diverse speri-
mentazioni dell’aDi che si sono concretizzate attraverso l’affidamento all’ester-
no del servizio mediante l’attivazione di procedure di appalto-concorso che hanno
dimostrato quanto il terzo settore sia una risorsa fondamentale nella offerta del
servizio ai cittadini. 
ancorché l’esperienza percorsa, sulla scorta di un’attenta analisi dei costi, abbia di-
mostrato come la strada dell’esternalizzazione sia economicamente più vantaggiosa, re-
stano, tuttavia, alcuni punti che meritano attente riflessioni e conseguenti decisioni. 
in particolare, si rende necessario attivare procedure di accreditamento e defini-
zione degli standard dei servizi e dei processi di qualità (accreditamento di eccel-
lenza) in grado di dare trasparenza al ruolo e alle funzioni che il Terzo settore può
svolgere nel sistema integrato delle cure domiciliari.

relativamente al sistema di gestione dei rifiuti, il sistema della premialità per gli
OdS del QSn ha indubbiamente dato, in tutte le regioni interessate, un forte im-
pulso sotto il profilo delle strategie, delle scelte organizzative, degli strumenti da
adottare per garantire il raggiungimento degli obiettivi, nonché delle azioni da in-
traprendere per garantire il miglioramento della qualità del servizio di gestione del
ciclo dei rifiuti, in coerenza con gli obiettivi di settore e con la gerarchia europea
dei rifiuti. Tuttavia, a poco tempo dalla scadenza prevista per la verifica dei tar-
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get fissati per gli OdS, l’attuazione delle azioni delineate nei Pda fa registrare al-
cune importanti criticità (sia di tipo generale e trasversale, che specifiche delle
singole regioni) che caratterizzano, sia pure con modalità ed intensità diverse, le
realtà regionali dell’area Convergenza.

Una prima problematica generale che – pur se già discussa in precedenza – me-
rita di essere nuovamente richiamata per la peculiarità delle implicazioni sulle
performance dell’OdS iii, riguarda il procrastinarsi dell’avvio dei Par faS che
non consentono di rafforzare e/o agire in via complementare rispetto alle tipolo-
gie di interventi finanziate con altre fonti finanziarie. a riguardo occorre consi-
derare che, essendo i tre indicatori dell’OdS “rifiuti” strettamente correlati
(l’aumento della rD – S.08 ha un effetto immediato e diretto, sia sulla quantità
di rifiuti conferiti in discarica – S.07, sia sulla frazione umida avviata a compo-
staggio – S.09) le azioni che influenzano tali indicatori dovrebbero essere attiva-
te in maniera coordinata e sinergica, garantendo la necessaria continuità nella
messa a disposizione e nell’erogazione delle risorse. a questo si deve aggiungere,
inoltre, che i tempi necessari per la progettazione, realizzazione ed entrata in eser-
cizio delle opere e degli impianti da realizzare, non sembrano sempre compatibi-
li con le scadenze previste per il raggiungimento dei target degli OdS.

Un’altra problematica generale che caratterizza l’implementazione delle azioni per
il conseguimento dell’OdS iii e che si riscontra, sia pure con modalità ed inten-
sità diverse, in tutte le regioni Convergenza, riguarda le evoluzioni in corso che
interessano l’architettura istituzionale, organizzativa, funzionale e territoriale del
sistema di gestione dei rifiuti. anche per quanto riguarda la premialità non van-
no trascurate, infatti, le implicazioni connesse sia alle incertezze derivanti dai
provvedimenti in atto di abrogazione delle aTO24 (peraltro in un contesto in cui
sono molto numerose le realtà territoriali locali con gestioni operative frammen-
tarie, parcellizzate o commissariali che presentano notevoli criticità), sia alla fase
di transizione istituzionale ed organizzativa in cui si trovano alcune realtà regio-
nali, che rende temporaneamente più complessa e problematica la gestione dei ser-
vizi (come, ad esempio, la Campania che, dopo oltre un decennio di gestione
commissariale del ciclo dei rifiuti, sta vivendo le criticità connesse al passaggio
alla gestione ordinaria da parte della regione, ma anche la Sicilia che sconta i ri-
tardi nel passaggio, previsto da una norma regionale, dalle 27 aTO alle 10 Srr
– Società per la regolamentazione del servizio di gestione dei rifiuti).

vanno richiamate, infine, alcune problematiche più specifiche che sembrano in
grado di condizionare il buon esito delle azioni attivate nell’ambito dei Pda che
caratterizzano in modo variabile alcune regioni. esse riguardano principalmente,
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24 l’abrogazione delle aTO, stabilita dalla legge 26 marzo 2010, n. 42, è stata successivamente
prorogata con DPCM del 25 marzo 2011 fino alla fine del 2011.
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la procedura di infrazione della Commissione europea nei confronti della regio-
ne Campania, con conseguente sospensione nell’utilizzo delle risorse comunita-
rie destinate alle azioni che interessano l’OdS rifiuti; ma anche le problematiche
inerenti i casi di resistenze ed opposizioni delle popolazioni delle località indica-
te quali sedi di localizzazione degli impianti previsti dai piani regionali di gestio-
ne dei rifiuti (Campania e Calabria); senza trascurare, infine, le criticità inerenti
la raccolta e la gestione dei dati sullo smaltimento dei rifiuti urbani con proble-
matiche connesse alla confrontabilità delle informazioni rilevate dai diversi sog-
getti coinvolti (Puglia, Campania e Sicilia).

Per quanto concerne la gestione del servizio idrico integrato è risultato evidente
che nonostante che il sistema della premialità – e proprio per merito degli indi-
catori prescelti per l’OdS iv – abbia una notevole potenzialità di stimolare non
solo un miglioramento della qualità del servizio (Sii), ma anche specificamente
della governance di sistema, in tutte le regioni, anche se in varia misura e su aspet-
ti talora diversi, sono emerse forti criticità specifiche nell’implementazione dei
piani d’azione, che non hanno consentito il pieno dispiego di dette potenzialità.
a conferma di quanto detto circa la bontà dell’impostazione della premialità, le
difficoltà registrate sono quasi completamente esogene rispetto al meccanismo
degli OdS e al contrario insite nella struttura del Sii e della sua governance isti-
tuzionale, contrattuale e tecnica. nell’ambito di una esposizione sintetica è pos-
sibile riportare qui di seguito solo quelle ritenute più importanti, perché hanno
maggiormente ostacolato nella pratica la fase dell’applicazione delle regole della
premialità dell’OdS iv fin qui trascorsa in tutte o quasi le regioni.

le difficoltà maggiori sono scaturite dallo stato del Sii: l’assenza o la scarsa
operatività del gestore del Sii nella maggior parte degli aTO delle regioni ana-
lizzate, con esclusione della Puglia25, non ha consentito e tuttora non consen-
te di implementare in quei territori le azioni programmate nei rispettivi piani
d’azione; non solo viene a mancare il loro contributo al conseguimento dei tar-
get regionali, ma, nelle tre regioni (Calabria, Campania e Sicilia) che hanno
adottato il sistema formale di premialità regionale, non sarà possibile (quando
il processo di definizione del sistema premiale sub-regionale sarà completato)
instaurare in concreto e in modo ampio l’auspicato processo di competizione
fra enti, semplicemente per l’impossibilità a partecipare della maggior parte
dei potenziali concorrenti. azioni sostitutive sono state adottate in proposito.
fra queste si annoverano, nella fase precedente l’istituzione della premialità con
trascinamenti anche ai primi anni della fase successiva, l’azione dei commissa-

25 Come già sottolineato, l’aTO unico della Puglia è affidato ad un gestore pienamente a regime.
invece il servizio non risulta formalmente affidato ad un gestore d’ambito in otto dei diciotto
aTO delle altre tre regioni. inoltre in sei fra i dieci aTO in cui il Sii è stato affidato non sono
state trasferite ai nuovi gestori tutte le infrastrutture e perciò essi sperimentano una operatività
parziale.

CCAAPPIITTOOLLOO 8 
Osservazioni conclusive

57

88 Osservazioni conclusive

2232-6 Patrizia Consolo - Il sistema 4:Layout 1  18-10-2011  12:10  Pagina 57



ri insediati con compiti diversi nella quattro regioni; il giudizio delle ammini-
strazioni regionali su questo tipo di intervento è estremamente critico, soprat-
tutto per i suoi effetti negativi sulla governance nel sistema. Più recentemente
alcune regioni, ad esempio la Calabria, stanno programmando di realizzare di-
rettamente gli investimenti con proprie strutture, laddove gli aTO non sono
operativi. l’efficacia di questo tipo di decisioni potrà essere verificata solo at-
traverso i risultati che saranno registrati, ma è possibile notare che non favori-
scono certamente la messa a regime del sistema del Sii, che è fra gli obiettivi
della stessa premialità. 

nell’ambito dell’assetto istituzionale del Sii, alle difficoltà precedentemente sot-
tolineate si è aggiunta nel 2010, come è stato precedentemente richiamato nel-
l’ambito della trattazione delle problematiche concernenti il sistema di gestione
dei rifiuti, l’abrogazione delle autorità d’ambito senza che ancora sia seguita al-
cuna decisione regionale in merito. l’incertezza che ne è scaturita ha avuto una
influenza negativa sull’incisività e la tempestività delle decisioni ed azioni in ca-
po agli aTO anche per quanto riguarda la premialità.

Un ulteriore tipo di problematica attiene al fatto che tutte le regioni e gli stessi
enti territoriali hanno riconosciuto sin dall’inizio la carenza di un sufficiente li-
vello di conoscenza del sistema e, come già sottolineato in altre parti del presen-
te rapporto, hanno individuato come prioritaria la necessità che venisse acquisita
a tutti i livelli (regioni e aTO) non solo la conoscenza dei puri dati di avanza-
mento degli indicatori (iSTaT), ma una più ampia consapevolezza quali-quan-
titativa dello stato del servizio sotto diversi profili, sia istituzionali e
amministrativi, sia tecnici e di servizio, sia economici e tariffari. la strategia dei
piani d’azione è informata a questa consapevolezza. nonostante ciò solo pochis-
simi aTO hanno realizzato o stanno completando programmi di investimento26

in questa direzione e pochi altri hanno avviato il processo. Questa situazione ha
reso e rende ancora più difficoltoso lo sviluppo di azioni efficaci per l’OdS. 

va inoltre tenuto in considerazione che la messa a punto di un programma di inter-
venti, in corso, per evitare le sanzioni economiche che possono risultare dalle proce-

26 fra questi, l’aTO di Caltanissetta e l’aTO unico della Puglia, citati come casi di benchmarking
in altra parte del presente rapporto.

27 il ricorso presentato il 1.12.2010 dalla Commissione europea contro la repubblica italiana
(Causa C-565/10) ha definitivamente individuato 159 agglomerati (di cui 136 nelle regioni
oggetto della Premialità, escluse Basilicata e Sardegna) con un numero di abitanti equivalenti
superiore a 15.000 che scaricano in acque recipienti che non sono considerate «aree sensibili»»,
ai sensi dell’articolo 5 della direttiva 91/271/Cee, e che violano le disposizioni dell’articolo 3
(reti fognarie non complete) e/o quelle dell’articolo 4 (trattamento depurativo non conforme)
della medesima direttiva. Di esse, gli agglomerati delle regioni Convergenza in procedura di
infrazione sono 131. 
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dure di infrazione comunitarie riguardanti il diffuso cattivo stato di fognature e de-
puratori27 potrebbe costituire una opportunità anche per il conseguimento del target
di S.1128, ma questo risultato non è scontato perché richiede che i progetti di inter-
vento siano attentamente e costantemente indirizzati anche verso gli scopi della pre-
mialità. nella pratica sono emerse difficoltà perché la gravità delle paventate sanzioni
tendono ad indurre le regioni a comportamenti cautelativi, ad esempio dedicando gli
sforzi amministrativi, progettuali ed economico-finanziari, attraverso l’impiego di
quasi tutte le risorse a fondo perduto disponibili, al comparto fognario-depurativo, tra-
scurando gli interventi di riduzione delle perdite delle reti per conseguire il target del-
l’indicatore S.10, che è anch’esso necessario per ottenere la premialità. Gestione della
premialità e risposta alla procedura d’infrazione, dunque, si intrecciano e devono ne-
cessariamente essere parte di una azione integrata di governance strategica.

infine, proprio nel tema della governance e della partnership fra gli attori del Sii
e della premialità confluiscono le maggiori difficoltà riscontrate, comprese quel-
le descritte precedentemente, nelle regioni oggetto del progetto formez, ad ecce-
zione della Puglia per i motivi più volte ricordati nel rapporto. in estrema sintesi,
anche se, come è stato sottolineato in altre parti del rapporto, le regioni hanno
mostrato consapevolezza e hanno messo in atto azioni di partnership complessi-
ve anche innovative, ciò non ha dato luogo ad un livello di supporto e coinvol-
gimento degli enti territoriali adeguato, in particolare per la tempestiva soluzione
delle molte questioni sorte e per la selezione degli investimenti più efficaci per il
conseguimento dei target. Un mero rapporto di partnership, anche se venisse mi-
gliorato rispetto al passato29, tra amministrazioni centrali della regione e attori
territoriali si è dimostrato assolutamente inadeguato per il livello di complessità
insito nell’OdS del Sii; la soluzione del problema richiede un coinvolgimento, fi-
no ad una vera e propria integrazione nella governance del sistema, non solo de-
gli aTO, ma anche a pieno titolo dei gestori.

Passando invece a discutere dell’efficacia del sistema premiale rispetto all’obietti-
vo di innescare miglioramenti nella capacità regionale di programmare, di attua-
re e di “spendere per ottenere precisi risultati”, gli elementi rilevati e i segnali colti
inducono ad aspettative positive (fatto salvo il rispetto di determinate condizio-
ni). a supporto di tale affermazione basti ricordare: 

– lo sforzo programmatorio effettuato dalle regioni durante la fase di co-
struzione del Pda che ha inevitabilmente comportato la messa in opera

28 Come è stato da più parti osservato, i requisiti della direttiva 91/271/Cee sono più ampi di
quelli insiti nell’indicatore S.11 e perciò è possibile che, se verranno correttamente programmati
e realizzati gli interventi per superare la procedura d’infrazione, gli stessi contribuiranno a
conseguire i target, regionali e/o di aTO, della premialità.

29 ad esempio migliorando il monitoraggio, esigenza emersa da alcune regioni, come ad esempio
da quella siciliana.

CCAAPPIITTOOLLOO 8 
Osservazioni conclusive

59

88 Osservazioni conclusive

2232-6 Patrizia Consolo - Il sistema 4:Layout 1  18-10-2011  12:10  Pagina 59



di tentativi volti a promuovere una logica integrata per la programma-
zione dei diversi interventi; 

– che nel periodo interessato dalla premialità intermedia (dalla fine del
2009 ai primi mesi del 2010) i principali attori regionali, stimolati
dall’importanza assunta dalla posizione della propria regione o del
proprio indicatore rispetto ai “concorrenti” si sono trovati, più fre-
quentemente che in passato, a discutere in modo approfondito sui
collegamenti tra le risorse finanziarie investite e i risultati conseguiti
nei campi di interesse degli Ods (dimensione economica dell’investi-
mento, territorializzazione, tipologie di interventi, tempi di realizza-
zione, ecc). Tutto ciò ha richiamato l’attenzione sull’importanza di
individuare criteri adeguati per allocare le risorse della premialità in-
termedia; 

– l’ampia e vivace risposta delle regioni al meccanismo formale di pre-
mialità. Gli argomenti affrontati per la definizione del disegno premiale
nei confronti dei soggetti erogatori dei servizi hanno stimolato una rile-
vante riflessione di tutti i soggetti coinvolti dagli Ods inducendo, in al-
cuni casi, bisogni e comportamenti che, se adeguatamente soddisfatti e
sostenuti, saranno forieri di una qualificazione della governance regio-
nale. Si tratta in particolare di: 

�maggiore consapevolezza da parte dei referenti regionali circa l’impor-
tanza della qualificazione della fase di programmazione degli interventi
ai fini dell’ottenimento degli esiti sul territorio; 

�aumento dell’attenzione dei dirigenti regionali in relazione all’efficienza
dei sistemi di attuazione (corretta implementazione nel rispetto dei tem-
pi previsti per poter centrare i target stabiliti); 

�più diffusa conoscenza riguardo ai comportamenti dei soggetti erogato-
ri dei servizi e maggiore convinzione circa la crucilaità del quadro dei
meccanismi giuridico-istituzionali, contrattuali, economico-finanziari e
tecnici sull’efficacia delle performances dei soggetti erogatori; 

�più elevata sensibilità dei funzionari regionali rispetto alla funzionalità
dei sistemi di monitoraggio.

in sintesi, il quadro sopra richiamato appare caratterizzato da luci e ombre. 
infatti emergono segnali confortanti in relazione alla probabile efficacia del mec-
canismo degli OdS in relazione all’obiettivo della qualificazione della capacità di
governo della spesa pubblica. il progetto formez ha infatti colto la presenza di at-
teggiamenti positivi (maggiore attenzione, da parte delle amministrazioni regio-
nali circa l’individuazione di adeguati criteri per l’allocazione delle risorse
pubbliche, più elevata sensibilità a favore dell’aumento del grado di conoscenza
dei diversi fenomeni a livello locale in vista di una qualificazione della program-
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mazione, aumento dell’attenzione agli aspetti cruciali ai fini di garantire una cor-
retta attuazione degli interventi) che se adeguatamente rafforzati e migliorati, pos-
sono rappresentare importanti punti a favore del miglioramento della capacità di
governo locale.
viceversa, le ombre attengono all’avanzamento fino ad ora registrato rispetto agli
obiettivi da conseguire per ottenere la premialità prevista dagli OdS. infatti, pur
a fronte di progressi generalizzati nell’ambito dei vari campi interessati dagli OdS
e da parte di tutte le regioni, i percorsi fino ad ora compiuti, a parte meritevoli
eccezioni (inerenti alcuni target meno complessi da conseguire e situazioni loca-
lizzate) e stando al bagaglio informativo disponibile, non rassicurano, per nume-
rosi ordini di questioni trasversali e settoriali (non tutti imputabili alle
responsabilità regionali), circa le probabilità di raggiungimento dei target previ-
sti dagli OdS.

infine, va messo in evidenza che lo scenario fino ad ora descritto è attualmente
soggetto a concreti rischi di peggioramento derivanti dagli elementi di incertez-
za che attualmente caratterizzano la prosecuzione del meccanismo premiale. 
Dal febbraio 2010, infatti, si sta assistendo ad una situazione di stallo nell’avan-
zamento del processo previsto dalla premialità OdS. a questo riguardo va infatti
messo in evidenza che: 

– a più di un anno di distanza dalla formalizzazione dell’istruttoria del GTC
circa la distribuzione dei premi meritati dalle varie regioni rispetto ai di-
versi indicatori, non si è ancora proceduto alla assegnazione delle risorse del-
la premialità intermedia. Tale ritardo diventa ancora più preoccupante se
lo si legge alla luce del ridimensionamento che la Delibera CiPe n.1 del
2011 ha disposto per le risorse faS da destinare agli OdS (20%); 

– non vi sono ancora risposte da parte del GTC in merito alla verifica dei
Documenti formali per la premialità sub-regionale trasmessi dalle re-
gioni entro il settembre 2010. Tale ritardo ha fino ad ora bloccato una fa-
se fondamentale del processo premiale, ossia quella destinata ad allargare
i soggetti partecipanti mediante azioni di comunicazione e sensibilizza-
zione dell’ampia platea dei soggetti erogatori (destinatari del meccani-
smo premiale formale).

la situazione di incertezza che si è venuta a creare in seguito ai tempi lunghi di
risposta da parte del Governo centrale sta innescando un clima di disaffezione
che da un lato rischia di compromettere i circoli virtuosi innescati nella prima
fase del meccanismo premiale e dall’altro sta vanificando la possibilità di coglie-
re l’opportunità di un ulteriore allargamento dei soggetti partecipanti attivamente
al gioco premiale. 
i rischi appena richiamati possono tuttavia essere scongiurati attraverso una at-
tenta riflessione da parte degli attori in gioco (Governo e regioni) mirata a rive-
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dere o riconfermare le regole del gioco. Tutto ciò nell’ottica di fare chiarezza sul-
la importanza che viene attualmente accordata alla premialità e nell’ipotesi che
l’orientamento premiale venga confermato (così come ipotizzabile stando alle li-
nee strategiche espresse dal Piano nazionale per il Sud), con l’obiettivo di ricon-
cordare, anche con il buon senso delle esperienze maturate, i tempi e/o i target
nonché i premi collegati agli OdS. 
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