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7.
I servizi di assistenza educativa scolastica nel territorio

di Bergamo: dai dati dispersi a una governance per
I’inclusione

School Educational Assistance Services in the Bergamo
Area: From Fragmented Data to a Governance Model
for Inclusion

FaBio SaccHr*

Sommario

L’ Assistenza Educativa Scolastica (AES) ¢ un servizio chiave per sostenere la parte-
cipazione scolastica degli alunni con disabilita. Nel Comune di Bergamo, I’AES coin-
volge una rete articolata di attori istituzionali e prevede I’impiego di educatori, il co-
ordinamento con le scuole e, in misura minore, 1’attivazione di servizi complementari
come trasporto assistito e tecnologie per I’autonomia. Tuttavia, la frammentazione ¢ la
parzialita dei dati ne limitano il monitoraggio e I’orientamento strategico. Nell’ambi-
to del progetto di ricerca More than just numbers: Disability Data Matter, promosso
dall’Universita di Bergamo e finanziato da Fondazione Cariplo, ¢ stata condotta un’a-
nalisi integrata dei dati quantitativi e qualitativi relativi all’AES, per esplorare criticita
e potenzialita in vista della costruzione di un data management system locale. L’analisi,
basata su statistica descrittiva e interviste alla responsabile del servizio, ha messo in luce
discontinuita tra bisogni e risposte, assenza di dati disaggregati, difformita nei criteri
di assegnazione e carenza di strumenti valutativi. I risultati suggeriscono 1’urgenza di
disporre di indicatori predittivi e strumenti condivisi, per migliorare 1’equita degli inter-
venti, ottimizzare le risorse e orientare le politiche pubbliche verso la piena inclusione
scolastica.

* Universita degli studi di Bergamo.
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Parole chiave: disabilita, inclusione scolastica, assistenza educativa scolastica, gover-
nance dei dati.

Abstract

School Educational Assistance (AES) is a key service supporting the school partici-
pation of students with disabilities. In the Municipality of Bergamo, AES involves a
complex network of institutional actors and includes the deployment of professional
educators, coordination with schools, and, to a lesser extent, the provision of comple-
mentary services such as assisted transport and technologies for autonomy. However,
the fragmentation and partiality of available data hinder effective monitoring and stra-
tegic planning. As part of the research project More than just numbers: Disability Data
Matter, promoted by the University of Bergamo and funded by Fondazione Cariplo, an
integrated analysis of both quantitative and qualitative AES-related data was carried out
to explore existing challenges and opportunities in view of developing a local data man-
agement system. The analysis — based on descriptive statistics and an in-depth interview
with the service coordinator — highlighted mismatches between needs and responses,
a lack of disaggregated data, inconsistencies in allocation criteria, and the absence of
evaluative tools. Findings point to the urgent need for predictive indicators and shared
monitoring instruments to improve the equity of interventions, optimize resource allo-
cation, and guide public policies towards full school inclusion.

Keywords: disability, school inclusion, school educational assistance, data gover-
nance.

1. I dati sulla disabilita: rilevanza strategica e criticita conoscitive

Larticolo 31 della Convenzione ONU sui Diritti delle Persone con Disabilita im-
pegna gli Stati a raccogliere dati capaci di sostenere la formulazione e ’attuazione di
politiche che permettano I’inclusione e la piena partecipazione alla vita sociale delle
persone con disabilita (ONU, 2006).

Nonostante siano trascorsi quasi vent’anni da questo autorevole mandato, nel nostro Pa-
ese, la raccolta di dati relativi a questo segmento di popolazione ¢ ancora caratterizzata da
molteplici criticita che, nel loro insieme, determinano una conoscenza incompleta delle reali
condizioni di vita delle persone con disabilita, dei loro bisogni e delle barriere al processo
inclusivo limitando le possibilita di adottare interventi pubblici realmente efficaci, capaci di
assicurare il pieno rispetto dei diritti sanciti dalla Convenzione stessa (Blangiardo, 2021).
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Tra le criticita piu rilevanti si evidenziano, in particolare, la parzialita e la frammen-
tazione.

La parzialita si manifesta su due piani distinti, ma strettamente interconnessi. Il pri-
mo ¢ di natura epistemica, radicato nelle scelte culturali, politiche ed etiche che orien-
tano la costruzione del dato. La produzione di informazioni sulla disabilita non ¢ mai
un processo neutro, ma rispecchia visioni del mondo, priorita istituzionali e finalita go-
vernative (Grech, 2009). I criteri con cui si decide cosa osservare, come misurarlo ¢ con
quale scopo determinano cio che viene reso visibile e, dunque, governabile, mentre cio
che resta fuori dalla misurazione tende a scomparire dal discorso pubblico e dall’agenda
politica (Merry, 2016). Ne derivano rappresentazioni parziali del complesso fenomeno
disabilita (Besio, 2021), frammentate o funzionali a logiche politico-amministrative,
che enfatizzano alcuni aspetti e ne occultano altri, influenzando profondamente la co-
struzione del problema e le risposte politiche che ne derivano (Bacchi, 2009). Nel con-
testo italiano, questa parzialita ¢ evidente nella coesistenza di definizioni che si rifanno a
modelli differenti di disabilita. L’invalidita civile, basata su un approccio medico, valuta
la menomazione rispetto alla capacita lavorativa e tende ad alimentare logiche selettive
e assistenzialistiche. Al contrario, la recente legge delega n. 227 del 2021, ispirata al
modello biopsicosociale dell’ICF, interpreta la disabilita come il risultato dell’interazio-
ne tra salute, ambiente e fattori personali, orientando le politiche verso I’inclusione, la
rimozione delle barriere e I’equita nei diritti.

I1 secondo piano riguarda la parzialita strutturale determinata dalla persistente as-
senza di indicatori statistici! in grado di raccogliere dati su aspetti fondamentali della
vita quotidiana delle persone con disabilita, come la partecipazione culturale, il tempo
libero, le relazioni sociali o la mobilita (European Commission, 2021). Questa limitata
copertura informativa contribuisce a una rappresentazione incompleta del fenomeno,
ostacolando la definizione di politiche capaci di rispondere alla pluralita dei bisogni e
dei contesti di vita.

La frammentazione, invece, deriva dalla molteplicita di enti (ISTAT, INPS, Mi-
nisteri, Regioni, ecc.) che, a vario titolo, raccolgono dati sulla disabilita adottando
definizioni, finalita, criteri e strumenti non omogenei (Cardone & Foa, 2020). Questa
pluralita di approcci comporta dati differenti per struttura, contenuti, finalita ¢ mo-

! Un indicatore statistico & «una misura quantitativa sintetica, costruita a partire da una o piu variabili,

utilizzata per descrivere, monitorare o confrontare fenomeni complessi in modo standardizzato. Gli indi-
catori permettono di trasformare dati grezzi in informazioni utili all’analisi e alla decisione pubblica. Ad
esempio, il tasso di partecipazione scolastica degli alunni con disabilita, calcolato come rapporto tra alunni
con disabilita iscritti e popolazione scolastica totale, consente di valutare il grado di inclusione del sistema
educativo» (European Union, & Joint Research Centre. (2008). Handbook on constructing composite indi-
cators: Methodology and user guide. OECD publishing, p. 28).
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dalita di gestione, generando un’organizzazione delle informazioni per comparti-
menti separati in cui ogni ente produce, raccoglie e conserva i propri dati secondo
logiche autonome, senza un reale coordinamento con gli altri soggetti istituzio-
nali. Cio ostacola la possibilita di costruire una visione unitaria e longitudinale
dei vissuti delle persone con disabilita e impedisce I’emersione di disuguaglianze
sistemiche, rendendo difficile I’elaborazione di politiche fondate su evidenze solide
(Wang, Kung & Byrd, 2018).

Per dare piena attuazione ai diritti sanciti dalla Convenzione, ¢ necessario superare
queste criticita avviando un dialogo con tutti i soggetti interessati (persone con disabili-
ta, istituzioni, ecc.) che possa portare ad una conoscenza critica dei dati sulla disabilita.
Cio significa far emergere le scelte che ne orientano la produzione, chiarirne la natura
e le implicazioni politiche ed etiche, ¢ migliorare le modalita con cui vengono raccolti,
classificati e utilizzati, nella prospettiva di costruire un sistema informativo realmente
rappresentativo e rispettoso della disabilita, in grado di orientare politiche pubbliche
inclusive e fondate su evidenze solide.

2. 11 Progetto di ricerca More than just numbers: disability data matter

Consapevole dell’urgenza di avviare un processo partecipato di conoscenza e rifles-
sione sui dati, I’Universita degli studi di Bergamo ha promosso nel 2022 il progetto di
ricerca More than just numbers: Disability data matter, finanziato dalla Fondazione
Cariplo. Il progetto, sviluppato all’interno di una rete interistituzionale che coinvolge
enti locali, universita, terzo settore e persone con disabilita, si propone due obiettivi.

Il primo ¢ avviare una riflessione critica sui presupposti, gli strumenti e le pratiche
che regolano la produzione e I'uso dei dati sulla disabilita, evidenziandone le implicazio-
ni epistemologiche, politiche ed etiche.

I secondo ¢ la progettazione e sperimentazione di un data management system per la
provincia di Bergamo, inteso non solo come infrastruttura tecnica, ma anche come dispo-
sitivo organizzativo e relazionale, capace di integrare dati da fonti eterogenee in una logica
intersettoriale e partecipata. L’intento € promuovere un uso pubblico dei dati che descriva in
modo significativo la realta e sostenga pratiche di governance basate su evidenze pertinenti,
radicate nei territori e sensibili ai diritti e ai bisogni delle persone con disabilita.

Il progetto si articola in tre fasi, di cui le ultime due ancora in corso. La prima ha
previsto la mappatura dei contesti istituzionali, normativi e culturali che influenzano
la produzione e ’uso dei dati, con una ricognizione delle fonti statistiche e dei sistemi
informativi esistenti, analizzandone potenzialita e limiti. La seconda fase ¢ dedicata
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alla progettazione partecipata del sistema, attraverso interviste, laboratori ¢ momenti
di co-costruzione con stakeholder istituzionali, operatori e persone con disabilita, per
individuare categorie, dimensioni e indicatori capaci di restituire una rappresentazione
piu ampia e integrata dei vissuti. La terza fase riguarda I’implementazione del sistema
e la sua sperimentazione tramite raccolta e analisi dei dati con gli attori coinvolti, per
valutarne la fattibilita e la capacita di integrare informazioni prodotte da soggetti diversi
in un sistema coerente, accessibile e utile all’azione pubblica.

Tra gli stakeholder della fase sperimentale vi ¢ anche il servizio di Assistenza Edu-
cativa Scolastica (AES) del Comune di Bergamo, la cui partecipazione ha permesso di
ampliare le conoscenze sui dati in ambito educativo e rappresentato un passaggio cono-
scitivo utile ad approfondire, in chiave situata, le opportunita e i limiti dell’integrazione
tra fonti eterogenee.

3. Uno stakeholder del progetto: il servizio di Assistenza Educativa Scolastica

L’ Assistenza Educativa Scolastica, introdotta dalla legge n. 104 del 1992, nasce per
sostenere la partecipazione scolastica degli alunni con disabilita mediante 1’introduzio-
ne della figura professionale dell’assistente educatore. Questo professionista affianca il
lavoro dei docenti curricolari e di sostegno per contribuire, attraverso un’azione edu-
cativa quotidiana centrata sulla relazione e sull’accompagnamento, alla costruzione di
un ambiente inclusivo (Zanazzi, 2022). Il suo agire professionale si svolge in una trian-
golazione educativa tra scuola, famiglia e territorio e si pone 1’obiettivo di promuovere
protagonismo, autonomia e partecipazione sociale degli alunni con disabilita (Fiorucci,
2024; Di Masi, 2022; Cottini, 2021).

Dal punto di vista amministrativo, la gestione dell’AES ¢ affidata, secondo le nor-
mative regionali, ai Comuni o alle Province, generando una forte eterogeneita a livello
nazionale, con differenze nei profili professionali, nei contratti, nell’integrazione con il
sistema scolastico e nei servizi offerti (Zanazzi, 2022).

In Lombardia, questo servizio ¢ regolato dalla legge regionale n. 12 del 2008 ¢ dalle
Delibere di Giunta n. X1/2720/2019 e n. X1/2288/2024, che prevedono, oltre all’as-
segnazione di un assistente educatore, il trasporto casa-scuola, soprattutto per alunni
con disabilita grave o residenti in aree periferiche, e, in casi specifici, 1’attivazione di
educativa domiciliare per garantire continuita del supporto educativo in caso di assenza
prolungata o bisogni complessi.

Nel Comune di Bergamo, il servizio ¢ coordinato dall’Area Istruzione in collabora-
zione con Provincia, scuole, servizi sociali e sanitari e cooperative accreditate incaricate
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dellerogazione. Il funzionamento dellAES si basa sulla raccolta sistematica di dati am-
ministrativi, dalle richieste delle famiglie alle informazioni anagrafiche e diagnostiche,
fino alla tipologia di scuola frequentata, che documentano i principali passaggi della
presa in carico. A questi si aggiungono i flussi informativi provenienti dalle scuole (sulle
ore di assistenza richieste) e dalle cooperative (su educatori e attivita svolte).

Questi dati, gestiti tramite strumenti digitali come il Portale Unico e altri canali isti-
tuzionali, costituiscono la base informativa del servizio e sono stati oggetto di analisi
nel progetto di ricerca More than just numbers: Disability data matter. Nello specifico,
I’indagine ha esplorato come i dati vengano prodotti, gestiti e utilizzati all’interno del
servizio AES, e in che misura possano contribuire allo sviluppo di strumenti conoscitivi
piu integrati, affidabili e utili all’assunzione di politiche orientate al riconoscimento dei
diritti delle persone con disabilita.

4. Metodologia della ricerca: un disegno empirico multilivello

Sul piano metodologico, More than just numbers: Disability data matter adotta un
disegno empirico, esplorativo e multilivello, basato su un approccio integrato che pre-
vede I’analisi congiunta di dati quantitativi e qualitativi, raccolti attraverso strumenti
complementari (Creswell & Plano Clark, 2018).

I dati quantitativi, estratti dai sistemi informativi in uso e organizzati in dataset, sono
analizzati mediante tecniche di statistica descrittiva, con I’obiettivo di ricavare informa-
zioni utili a costruire un quadro conoscitivo sempre piu preciso e articolato della popo-
lazione con disabilita della provincia di Bergamo. L’analisi inoltre permette di mettere
a confronto dataset provenienti da fonti informative diverse, individuando potenziali
piste di interoperabilita e criticita nei flussi informativi esistenti.

I dati qualitativi sono ottenuti tramite interviste semi-strutturate somministrate a figure
responsabili della governance e dell’organizzazione dei dati nei rispettivi enti. Le intervi-
ste si articolano in 18 domande, distribuite in sei indicatori: Gestione dei dati, che esplora
aspetti tecnico-organizzativi legati a raccolta, aggiornamento, archiviazione, interoperabi-
lita e strumenti digitali; Costruzione del dato, che indaga le logiche epistemologiche che
orientano significati e usi del dato; Norme e politiche, volto a rilevare coerenze e criticita
rispetto ai riferimenti normativi e al ruolo dei dati nelle politiche pubbliche; Etica e diritti,
che riguarda le dimensioni dell’equita, della giustizia e della visibilita delle persone con
disabilita; Culture e pratiche professionali, centrato su competenze, rappresentazioni e
pratiche degli operatori; e infine Uso decisionale e comunicativo, che analizza I’impiego
dei dati nei processi decisionali, di trasparenza e di rendicontazione.
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Le risposte raccolte sono anlizzate mediante un approccio qualitativo che combina la
thematic analysis (Braun & Clarke, 2006) e i principi della Grounded Theory (Charmaz,
2006).

Questo protocollo ¢ stato applicato anche al servizio di Assistenza Educativa Scola-
stica del Comune di Bergamo. Il gruppo di ricerca ha analizzato un dataset in formato
Excel contenente dati anagrafici e scolastici, certificazioni, diagnosi e servizi attivati
(trasporto, assistenza, ausili, sostegni sensoriali) negli ultimi cinque anni scolastici. Pa-
rallelamente, 1’intervista alle due responsabili del servizio ¢ stata codificata tematica-
mente secondo i sei indicatori poco sopra illustrati.

5. 11 servizio di AES di Bergamo: dati, pratiche e criticita sistemiche’

Nel corso dell’anno scolastico 2024-2025, I’AES del Comune di Bergamo ha sup-
portato 640 alunni con disabilita, dai 3 ai 21 anni, distribuiti in scuole di ogni ordine e
grado. Questo dato, in costante crescita nel quinquennio (+11% rispetto al 2021-2022),
riflette una tendenza nazionale (ISTAT, 2024) e sta fortemente sollecitando il sistema
locale di supporto educativo nella ridefinizione delle politiche locali in chiave integrata
e anticipatoria.

La maggior parte dei soggetti ¢ di sesso maschile (70%) e frequenta la scuola pri-
maria (40%), seguita dalle secondarie di primo e secondo grado mentre solo il 13% ¢
iscritto alla scuola dell’infanzia. Le principali diagnosi sono rappresentate dai disturbi
dello spettro autistico (31%) e dall’ADHD (14%), mentre le disabilita sensoriali si at-
testano sotto il 3%. Infine, il 51% degli alunni ¢ certificato ai sensi dell’art. 3, comma 3
della legge n. 104 del 1992, indicando bisogni ad alta complessita.

L’analisi dei materiali raccolti con le interviste ha permesso di approfondire critica-
mente la natura dei dati disponibili e il funzionamento del servizio. Per quanto riguarda
la gestione dei dati (primo indicatore), emerge un sistema informativo frammentato, che
raccoglie dati esclusivamente quantitativi, avvalendosi di strumenti digitali non integra-
ti, con uso prevalente di fogli Excel e assenza di aggiornamenti in tempo reale (non c¢’e
ununica piattaforma dove far confluire tutte le informazioni: ogni ente che collabora
con noi ha il suo sistema e questo rende difficile il coordinamento). Questa disarticola-
zione comporta la necessita, per gli operatori, di continui incroci e verifiche manuali,
con un forte dispendio di tempo e il rischio di incoerenze: ogni volta che serve una
statistica aggiornata dobbiamo incrociare piu file, e spesso ci accorgiamo che le infor-

2 In corsivo sono riportati i verbatim estratti dalle interviste alle responsabili del servizio.
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mazioni non coincidono. Tutto cio si sostanzia in una ridotta capacita di monitoraggio e
in una risposta meno tempestiva ai bisogni degli studenti, in linea con quanto rilevato in
letteratura sui limiti dei sistemi informativi non integrati (OECD, 2019).

Dal punto di vista epistemologico (secondo indicatore), la costruzione del dato avviene
in assenza di un impianto concettuale condiviso tra i soggetti coinvolti e in cui prevale una
logica di rendicontazione: ci concentriamo su cosa facciamo, ma non su cosa cambia per
gli alunni. 1l dato resta prevalentemente uno strumento di rendicontazione perché abbia-
mo numeri su ore e utenti, ma non su cosa funziona e per chi. Si conferma, cosi, la natura
mai neutrale del dato, ma il suo essere sempre un prodotto sociale, costruito a partire da
specifiche prospettive sul fenomeno che si intende indagare, nutrite, a loro volta, da ap-
procci culturali, priorita operative e rapporti istituzionali (Merry, 2016).

Anche sul piano normativo e politico (terzo indicatore) emergono criticita legate a
una governance multilivello poco strutturata. Sebbene il servizio coinvolga Comune,
scuole, cooperative e servizi sanitari, le relazioni tra i diversi attori appaiono informali
ed episodiche, prive di regole condivise. Una responsabile, infatti, sottolinea che i/ ta-
volo tecnico esiste, ma si riunisce solo quando ci sono emergenze, non ¢’é¢ un lavoro di
regia continuativa disvelando modalita decisionali frammentate e che ancora mancano
una visione comune e criteri di valutazione condivisi che sono invece essenziali per un
funzionamento efficace ed efficiente dei servizi educativi integrati (Gori, 2016).

L’analisi delle risposte alle domande afferenti al quarto indicatore, dimensione etica, di-
svela un ulteriore limite che risiede nella carenza di dati disaggregati e anche qualitativi
capaci di restituire la complessita delle condizioni individuali: non abbiamo dati su cittadi-
nanza o situazione economica. 1l bisogno viene descritto dalla scuola, ma non sempre tiene
conto delle condizioni di contesto. Questa lacuna rende invisibili alcune forme di vulnerabi-
lita e favorisce distorsioni allocative: a volte arrivano richieste ben argomentate per chi ha
gia tante risorse, mentre chi avrebbe bisogno di piu supporto non emerge. Risulta pertanto
evidente che I’assenza di certi dati contribuisce a perpetuare disuguaglianze e a escludere le
soggettivita meno visibili dai processi decisionali (D’Ignazio & Klein, 2020; Merry, 2016).

Sul piano culturale e professionale (quinto indicatore), si rileva una distanza perce-
pita tra la visione educativa promossa dal Comune e le aspettative delle scuole: spesso
ci viene chiesto un numero di ore, senza che ci sia una reale progettazione condivisa
delle finalita dell’intervento, inoltre ogni referente scolastico ha criteri diversi e que-
sto rende difficile fare valutazioni e confronti. Sembra pertanto emergere una tensione
tra logiche burocratico-prestazionali e approcci educativi personalizzati: la riduzione
dell’intervento educativo a un mero dato quantitativo finisce per comprometterne la
dimensione progettuale e relazionale, favorendo risposte standardizzate e poco efficaci
(Bove, 2009; Benvenuto, 2013).

844



Infine, le informazioni emerse dalle domande relative alla dimensione comunicati-
va e decisionale (sesto indicatore) mostra alcune sperimentazioni promettenti, ma non
ancora sistematizzate. ’introduzione dell’educatore di plesso e 1’attivazione di tavoli
interistituzionali rappresentano tentativi di superare la logica prestazionale, anche se,
come osserva la responsabile del servizio: sperimentiamo, ma senza dati condivisi ¢ dif-
ficile capire se stiamo andando nella direzione giusta. 1”assenza di indicatori di esito o
impatto limita la capacita del sistema di apprendere e migliorarsi, confermando quanto
segnalato anche dall”’ UNESCO (2020).

6. Considerazioni e prospettive

L’analisi condotta sui dati del servizio di AES del Comune di Bergamo evidenzia
con chiarezza le criticita di un sistema informativo frammentato, ancora poco orientato
alla valutazione e alla governance inclusiva e, al contempo, rende evidente I’urgenza di
superare una visione ristretta della conoscenza, limitata alla mera rendicontazione quan-
titativa e alla gestione amministrativa del servizio, per costruire un approccio capace di
valorizzare il dato come strumento di comprensione dei bisogni, delle disuguaglianze e
delle condizioni reali di partecipazione.

In questa prospettiva, un data management system realmente partecipato e intersetto-
riale, come quello che si sta delineando nell’ambito del progetto More than just numbers,
puo essere strategico per trasformare i dati disponibili in conoscenza pubblica generativa,
a condizione che venga accompagnato da una visione condivisa e da investimenti che ren-
dano la raccolta e I’'uso dei dati pratica riflessiva, relazionale e politica, leva per progettare
politiche di inclusione, giustizia sociale e pieno riconoscimento dei diritti (Kitchin, 2014).
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