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Divisione dell'azione sociale e delle famiglie
Rapporto sull"Ispettore sociale" nel Comune di Emmen
Elena Sartoris e Beatrice Jolli
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I 
Obiettivo della raccolta di informazioni

L’obiettivo della raccolta di informazioni era la verifica di alcuni aspetti in relazione all’istituzione della figura di “Ispettore sociale” nel Comune di Emmen, in particolare:
1. Origine

2. Basi legali

3. Funzione e aspetti organizzativi
4. Obiettivi

5. Modalità e procedure

6. Bilancio di attività dell’ispettore sociale

7. Possibilità e limiti
8. Rapporto costi-benefici

9. Valutazione complessiva/Bilancio

(a) Punto di vista dell’amministrazione comunale

(b) Punto di vista dell’amministrazione cantonale

(c)  
Punto di vista degli utenti
II
Modalità

Sono stati organizzati due incontri:

(1) Con i responsabili del Comune di Emmen (lunedì 11.9.06, 10.00-11.30):
· STIRNIMANN Toni, 
Responsabile Sozialhilfe, Gemeinde Emmen, 

· BORN Rolf, Direttore Sozial- und Vormundschaftsdirektion

· ODERMATT Christoph , Sozialinspektor

(2) Con i responsabili dell’Amministrazione cantonale di Lucerna (lunedì 11.9.06, 13.30-15.00):
· CADUFF Raymond, Vorsteher-Stv. Abteilungsleiter Sozialhilfe, Asyl- und Flüchtlingswesen, Kantonales Sozialamt, Luzern

Ai due incontri hanno partecipato per l’USSI Beatrice JOLLI (su incarico di Daniela MUELLER), per la DASF Elena Sartoris.

III
Informazioni di base
Nel Cantone di Lucerna, l’assistenza sociale è un compito di esclusiva competenza comunale.
Il Comune di Emmen conta 27'276 abitanti e 12’156 economie domestiche (2005) e appartiene all’agglomerato di Lucerna. Per la sua dimensione è  dunque paragonabile alla “vecchia” Lugano.

L’Ufficio di assistenza sociale del Comune di Emmen, con un effettivo di 7 assistenti sociali, al 31.3.2006 trattava 735 casi di assistenza sociale (per un totale di 1226 persone). 
Il Cantone di Lucerna negli ultimi anni si è sempre di più ritirato anche nel finanziamento dell’assistenza sociale dei Comuni.
Nel Cantone di Lucerna le spese di assistenza sono dall’inizio del 2004 interamente a carico dei Comuni. Fino alla fine del 2003 tuttavia, il Cantone si assumeva integralmente i costi di assistenza degli utenti che non erano di nazionalità svizzera.
Nel Comune di Emmen, la discussione pubblica sui beneficiari di assistenza è sempre stata intrecciata (e lo è ancora oggi) con quella relativa alla quota elevata di stranieri nel Comune. Rispetto alla media cantonale del 15%, il Comune (urbano) di Emmen ha una percentuale di stranieri pari al 25%.

Sulla base dell’esperienza la percentuale di abusi si situa tra il 2% e il 5% della spesa.

IV
Sintesi degli incontri avuti l’11.9.2006
1. Origine
L’idea di istituire un ispettore sociale è scaturita nell’ambito di un seminario che si è tenuto a San Gallo nel 2002 sul tema delle misure per lottare contro gli abusi nel campo dell’assistenza sociale (“Missbrauch aktiv bekämpfen”). In seguito ci sono stati interventi politici a livello comunale che chiedevano l’istituzione di questa figura. Si è trattato di una decisione politica. Il Comune di Emmen è stato il primo Ufficio di assistenza in Svizzera a istituire questa figura. Questa figura è diventata operativa nel mese di febbraio del 2005.

Oggi i partiti borghesi sostengono questa misura, mentre socialisti e verdi la respingono. L’ispettore sociale del Comune di Emmen è ancora oggi l’unico in tutto il Cantone.

2. Basi legali
Non esiste una base legale esplicita, ma solo generica (derivata).
La base legale è infatti la legge cantonale sull’assistenza che prevede da un lato l’obbligo di informazione e collaborazione da parte dell’utente e d’altro lato il dovere di controllo da parte dell’Ufficio di assistenza sociale. Non c’è dunque nessun regolamento comunale in merito a questa funzione.
Esiste invece un foglio di istruzioni (vedi allegato (3)) elaborato dal responsabile della protezione dei dati del Cantone nel quale sono indicate le disposizioni, dal punto di vista della protezione dei dati, alle quali l’ispettore sociale e le persone/enti da lui interpellati devono attenersi (cfr. documentazione cartacea allegata (3)).
3. Funzione e aspetti organizzativi
La figura dell’ispettore sociale è una figura interna all’amministrazione comunale, ma non interna all’Ufficio di assistenza. È inserita nella segreteria della “Sozial- und Vormundschfatsdirektion”, anche perché è alla Direzione che sono rivolti eventuali ricorsi sulle decisioni dell’Ufficio di assistenza comunale.

Eventuali sanzioni vengono però decise sempre dall’Ufficio di assistenza comunale.

La creazione di una figura “esterna” non sarebbe nemmeno possibile poiché c’è un diritto di consultazione degli atti (“Akteneinsichtrecht”) difficilmente conciliabile con una figura esterna alla Direzione (“Sozial- und Vormundschaftsdirektion”).
Il Comune di Emmen ha anche “prestato“ l’ispettore sociale a altri Comuni dell’agglomerato per verifiche puntuali. L’ispettore sociale assume oggi anche compiti al di fuori di questa funzione.

Attualmente viene discussa la possibilità di eventuali accordi tra il Comune di Emmen e altri comuni dell’agglomerato della città di Lucerna.
L’ispettore sociale assunto tramite concorso esterno dal Comune di Emmen (le candidature erano più di 150) ha un’esperienza in compiti di polizia (ex-poliziotto) in particolare nell’ambito degli interventi in caso di violenza domestica.

4. Obiettivi
L’istituzione di un ispettore sociale mira a combattere gli abusi nell’ambito dell’assistenza. Inoltre vuole migliorare la fiducia dei cittadini verso l’operato dell’Ufficio di asssistenza e agire a scopo preventivo per evitare che vengano effettuati abusi. 
Non è per contro un obiettivo esplicito di questa misura il risparmio di spesa. Si tratta di una misura di lotta agli abusi, non di una misura che può risolvere il problema delle spese crescenti nell’ambito dell’assistenza, problema che è da affrontare su altri e più fronti. Per ridurre la spesa di assistenza, p.e., il comune si è attivato in più direzioni:
- potenziamento della consulenza giovanile e familiare

- progetti per disoccupati di lunga durata tramite agenzie di collocamento private
- progetti di integrazione per giovani apprendisti disoccupati

- consulenza esterna per indipendenti (per vedere se un’azienda ha a medio termine possibilità concrete di sopravvivenza)
5. Modalità e procedure

Nel Comune di Emmen i beneficiari di assistenza sono visti dall’assistente sociale durante la fase dell’istruttoria della domanda, in seguito c’è un colloquio una volta al mese con l’operatore sociale (ci sono però difficoltà nel mantenere questo ritmo). L’istruttoria della domanda e i colloqui mensili permettono la verifica corrente dei casi.

L’ispettore sociale assume compiti che sono supplementari alla verifica corrente dei casi, non la sostituiscono. All’ispettore sociale viene affidata la verifica di possibili casi di abuso identificati dagli operatori sociali stessi dell’Ufficio di assistenza, non di altri casi che da questi ultimi non potevano essere identificati.
Esistono due tipi di segnalazione: (a) segnalazione interna (regola)
e (b) segnalazione esterna (casi sporadici).
(a) Segnalazione interna (regola)

Per segnalazione interna si intende la segnalazione da parte dell’operatore sociale che tratta il caso. La prima condizione per l’avvio di una verifica interna di un caso di assistenza è che l’operatore sociale dell’Ufficio di assistenza comunale abbia degli indizi precisi sulla possibilità che dietro il caso si nasconda un abuso (indizi generici non sono sufficienti).
Va sottolineato che l’avvio di una verifica non comporta in alcun modo la certezza di un abuso: dai risultati delle verifiche si deduce infatti che nella maggioranza dei casi verificati non si tratta di casi di abuso (vedi punto 6).
Una procedura di verifica di un caso di assistenza comporta grosso modo le fasi seguenti:

· Segnalazione del caso da parte dell’operatore sociale all’ispettore sociale

· Verifica e definizione dell’ipotesi di abuso ispettore sociale/assistente sociale che tratta il caso
· Il caso viene sottoposto alla riunione settimanale della Direzione. 
· Decisione della Direzione di avviare un’inchiesta e conferimento del relativo mandato all’ispettore sociale

· Verifica del caso da parte dell’ispettore sociale

· Rapporto scritto dell’ispettore alla Direzione e all’assistente sociale che tratta il caso
· I risultati della verifica vengono sottoposti all’utente dall’operatore sociale che tratta il caso
· Decisione dell’Ufficio di assistenza sociale su eventuali sanzioni 

· Possibilità di ricorso dell’utente contro tale decisione entro 20 giorni.

La durata della verifica da parte dell’ispettore sociale varia da caso a caso e dipende dal loro contenuto: in generale, più sono dettagliati gli indizi/le informazioni preliminari che l’operatore sociale trasmette all’ispettore (indizi di abuso), meno dispendiosa di tempo è anche la verifica dei “fatti” successiva. Inoltre la durata dell’inchiesta dipende anche dal corso della giustizia segnatamente quando vi sono abusi con implicazioni di tipo penale.
(b) Segnalazione esterna (casi sporadici)
Per segnalazione esterna si intende la segnalazione da parte della popolazione (anche anonima). Se vi sono elementi sufficienti, queste segnalazioni vengono verificate da parte della Direzione (a meno che non si tratti di casi già conosciuti dalla stessa). Il risultato non può e non viene comunicato alla persona all’origine della segnalazione per ovvi motivi di protezione dei dati. 
Le segnalazioni esterne sono rare, hanno però permesso di constatare come la popolazione sia molto male informata sulle regole dell’assistenza sociale. Le segnalazioni si riferiscono inoltre spesso a casi di persone che non sono beneficiarie di assistenza (ma p.e. l’AI o le PC) o che non lo sono più.
Ciò ha portato alcune frazioni (FDP/SVP) ad organizzare dei seminari sul funzionamento dell’assistenza sociale (formazione politica per consiglieri comunali). Inoltre è stata lanciata una rivista di informazione periodica del Comune di Emmen per la popolazione.
6. Bilancio di attività dell’ispettore sociale
Nei primi 5 mesi di attività dell’ispettore sociale, da febbraio 2005 a giugno 2005, sono state effettuate 28 verifiche, di queste in 7 casi si trattava di reali abusi. Rispetto al totale delle verifiche effettuate (28), ciò significa che il 25% dei casi verificati si rivelano essere degli abusi (1 su 4).  Per la maggioranza dei casi (75%) non si trattava per contro di abusi. Nell’interpretazione di questi dati va tenuto presente che il presupposto per l’avvio di una verifica è sempre l’esistenza di una segnalazione da parte dell’operatore sociale (vedi punto 5). Una tale segnalazione avviene solo sulla base di indizi precisi in favore di un’ipotesi di abuso (p.e. se la persona non si è presentata per tre volte consecutive al colloquio a cui era stata convocata). 
Globalmente, sull’arco di poco più di un anno (febbraio 2005-marzo 2006) sono stati individuati in totale 16 casi di abuso. Questa cifra rappresenta una quota parte di abusi di ca. il 2% rispetto al totale di casi di assistenza (735).
Questo dato conferma quello dettato dall’esperienza che situa la percentuale di abusi attorno al 2%-5%.

Il danno in termini di maggior spesa dell’assistenza è stato di 110'000 fr., di cui 43'000 fr. hanno potuto essere recuperati (ca. il 40%).

Le due cause principali di abuso sono riconducibili:

· al lavoro nero

· alla situazione di convivenza con altre persone
Di regola si tratta di abusi intenzionali che in alcuni casi hanno anche implicazioni penali (p.e. in caso di falsificazione di documenti).
7. Possibilità e limiti
La figura dell’ispettore sociale permette di separare la funzione di “assistente sociale” da quella di “controllore”. In questo modo gli assistenti sociali sono sgravati dal compito di verifica.

Questa figura di per sé non è invece idonea a identificare e ad incrementare il numero di casi di sospetto abuso da sottoporre a una ulteriore verifica. Anche nel Comune di Emmen, i casi di sospetto abuso continuano ad essere identificati sulla base di una segnalazione da parte dell’operatore sociale che tratta il caso. 
E’ in questo aspetto che è da vedere anche il limite principale di questa misura.

Da ciò deriva direttamente un secondo limite di questa misura nella lotta agli abusi: una riduzione degli abusi può essere conseguita se le procedure (domanda, verifica, accompagnamento) sono corrette e consolidate e prevedono le verifiche necessarie. Se le procedure non prevedono tali verifiche (p.e. controlli incrociati) è difficile anche per l’operatore sociale avere gli elementi necessari, dunque degli indizi su casi di sospetto abuso.
I responsabili comunali sono poi concordi nell’affermare che questa misura non è motivata da un obiettivo di risparmio e nemmeno lo potrebbe essere: le cifre indicate dai responsabili comunali confermano che la cifra recuperata non potrebbe coprire nemmeno la metà del costo dello stipendio di un ispettore sociale.
Fra le possibilità di questa misura vi sono il suo carattere preventivo e la maggiore fiducia da parte della popolazione nell’operato dell’Ufficio comunale di assistenza, due aspetti però difficilmente valutabili e quantificabili. Le opinioni in merito sono infatti discordanti.
Da un lato viene sottolineato il carattere preventivo di questa figura che impedirebbe maggiori abusi, d’altro lato l’esperienza avvalorata dai responsabili comunali indica che in caso di abuso effettivo, si tratta di regola di abusi intenzionali a volte con anche implicazioni penali (p.e. in caso di falsificazione di documenti), dunque di casi per i quali è difficile credere che l’esistenza di un ispettore sociale possa agire a scopo preventivo.
Se da parte dei responsabili comunali c’è la convinzione che l’istituzione di questa figura dia  maggiore fiducia ai cittadini, questa opinione non è condivisa dal responsabile dell’Ufficio cantonale di Lucerna, secondo cui l’esistenza di questa figura non è nemmeno conosciuta dalla popolazione.
8. Rapporto costi-benefici
Il rapporto costi-benefici inteso come differenza fra il costo di dell’ispettore sociale e la somma indebitamente percepita e che può essere poi anche recuperata è sfavorevole. 
Per i responsabili comunali, il rapporto costi-benefici di questa misura non è però determinante. Essi giustificano questa misura come una decisione prettamente politica.
Per il responsabile cantonale invece, i ben pochi benefici e il rapporto costi-benefici sfavorevole di questa misura non dovrebbero essere ignorati.

9. Valutazione complessiva/Bilancio
In generale gli obiettivi generici di questa misura non sono facilmente misurabili (aumento della fiducia da parte della popolazione, effetto preventivo). Come visto l’ispettore sociale effettua verifiche di casi che sarebbero comunque state effettuate dall’operatore sociale, anche se non in modo così approfondito.
(a) Punto di vista dell’amministrazione comunale
La Direzione (“Sozial- und Vormundschaftsdirektion”) è soddisfatta di questa misura. Essa ritiene l’istituzione dell’ispettore sociale una possibile misura nell’ambito della lotta agli abusi, anche se non può fare miracoli. Ci sono anche altre possibilità (p.e. Zurigo, con la creazione di un centro di competenza per la verifica dei casi, Olten con il conferimento dei mandati esterni, ciò che non si ritiene sia però sostenibile). Ritiene che la fiducia della popolazione sia maggiore, anche se riconosce che non si può eliminare del tutto una certa riluttanza della popolazione con i conseguenti pregiudizi verso i beneficiari di assistenza.

(b) Punto di vista dell’amministrazione cantonale
Il Cantone dal canto suo come detto si è sempre più ritirato dall’ambito dell’assistenza. Dal 2004 anche il finanziamento dell’assistenza è interamente a carico dei Comuni. Il Cantone in questa questione è spettatore. Non ha assunto in prima persona questa tematica e non intende favorire in alcun modo questo tipo di iniziative che ritiene poco efficaci e persino controproducenti: in effetti la lotta al lavoro nero non può essere limitata ai beneficiari di prestazioni di assistenza di un Comune, ma richiede interventi a livello federale (così come quelli che sono in preparazione) e soprattutto interventi a livello delle aziende.
Inoltre se l’istituzione di un ispettore è necessaria per identificare gli abusi, allora significa che c’è qualcosa che non funziona nelle procedure (istruttoria, verifica corrente dei casi) e nella gestione corrente del caso. Sono questi problemi che le istituzioni (gli uffici comunali di assistenza) devono risolvere da sole. Se le procedure funzionano, ciò che deve significare che rispondono ai requisiti di qualità (per prendere l’esempio delle aziende per i loro servizi/prodotti), allora la figura di un ispettore sociale non può e non dovrebbe essere necessaria. Inoltre i Comuni del Cantone hanno dimensioni molto diverse (min. 200 max. 60'000 abitanti). Nei comuni più grandi l’istituzione di un ispettore sociale è oneroso, in quelli più piccoli il controllo sociale è già importante.
(c) Punto di vista degli utenti
Non sono statE raccolte informazioni dirette dagli utenti in merito all’istituzione della figura di ispettore sociale. Sono riferite qui valutazioni indirette e anche discordanti fra loro. 
Secondo i responsabili del Comune di Emmen, gli utenti accettano questa figura benvolentieri non avendo la maggior parte di essi niente da nascondere.

Secondo il responsabile cantonale per contro, a parte i politici e gli addetti ai lavori, la popolazione in generale non è a conoscenza dell’esistenza di questa nuova figura, non si può quindi dire che la sua istituzione abbia per effetto una maggiore fiducia della popolazione nell’operato dell’amministrazione comunale, in particolare dell’Ufficio comunale di assistenza. Anche il carattere preventivo della misura è discutibile. Su quest’ultimo punto anche i responsabili di Emmen ammettono che gli abusi che sono stati appurati riguardano sempre manovre di raggiro fatte volontariamente, non in buona fede. Di conseguenza ci si può chiedere se l’istituzione di un ispettore sociale in questi casi possa avere un effetto preventivo.
Anche la CSIAS ha affrontato la tematica (vedi documentazione allegata) poichè ritiene importante i problema della lotta agli abusi, ma è dell’opinione che questo problema non possa trovare una risposta nell’istituzione di ispettori sociali, ma piuttosto in un miglioramento/completamento delle procedure.

V
Altre indicazioni/riflessioni finali
Nell’ambito di una valutazione complessiva possono essere segnalati anche i seguenti aspetti:
Valutazioni discordanti

· La valutazione di questa misura dipende dal punto di osservazione: la valutazione da parte del Cantone (che la ritiene inefficace e persino controproducente) è molto diversa dalla valutazione da parte dei responsabili comunali (che la ritengono utile). In questo si riflettono anche differenti visioni politiche. I responsabili sia del Cantone che del Comune sono concordi nel dire che si tratta in effetti di una decisione prettamente politica.

Dimensione regionale e conoscenza del territorio
· La condizione di operatività è che questa figura conosca bene il territorio entro il quale opera (figura a livello comunale, ex-poliziotto attivo già attivo in precedenza nell’ambito delle violenza domestica).
· Difficilmente il Cantone può garantire lui stesso questo requisito.

· A livello comunale, nei piccoli comuni oltre a non poterselo permettere il controllo sociale di regola già esiste. Nei grandi Comuni urbani questa condizione già non sussiste più.
Capacità di lavoro della figura di ispettore sociale e effetto di sgravio da compiti di verifica per gli operatori sociali
· Il fatto che l’ispettore venga “prestato” ad altri Comuni e che si dedichi anche ad altri compiti, sembra indicare che la capacità lavorativa di un ispettore con un’attività al 100%, in un Comune della dimensione di Emmen (27'000 abitanti, ca. 700 dossiers) non può essere interamente sfruttata per soli compiti di verifica dei casi di assistenza.

· Il numero di casi trattati dall’ispettore sociale (28) sembra indicare che tale sgravio sia comunque limitato (in 17 mesi, 4 casi di verifica per operatore sociale).
· Il presupposto dell’avvio di una verifica di un caso di assistenza è che vi sia una segnalazione da parte dell’assistenze sociale che tratta il caso. Si tratta dunque di verifiche che già prima dell’istituzione di questa figura venivano effettuate nell’ambito della trattazione corrente dei casi, anche se verosimilmente non con la medesima meticolosità.

Efficacia della misura

· In generale gli obiettivi generici di questa misura non sono facilmente misurabili (aumento della fiducia da parte della popolazione, effetto preventivo). Come visto l’ispettore sociale effettua verifiche su casi che sarebbero comunque state effettuate dall’operatore sociale, anche se non in modo così approfondito.
Bellinzona, 19.09.06 
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