
2.3 Le tendenze demografiche e le
politiche sociali

Le trasformazioni demografiche che stanno inte-
ressando le economie mature e l’impatto socio-eco-
nomico che esse determinano hanno indotto anche
in provincia di Bergamo la necessità di una rifles-
sione più approfondita sulle caratteristiche assunte
dal fenomeno e sulle previsioni che si possono
avanzare per il prossimo futuro.

Gli elementi della riflessione prendono spunto
dall’analisi dei dati sull’evoluzione della popola-
zione residente in termini di modifica della sua
consistenza numerica e delle trasformazioni nel
rapporto tra le generazioni, con una attenzione spe-
cifica all’andamento della natalità e della mortalità
e ai flussi migratori più recenti. 

Le tendenze demografiche in atto26

La provincia di Bergamo, pur riflettendo il
modello di evoluzione demografica tipico delle
società più avanzate, presenta alcune particolarità
di non poco rilievo. In primo luogo si è osservata
nel corso degli anni ‘90 una crescita consistente
della popolazione, pari al 4,4 per cento, passando
dai 909.692 abitanti del 1991 ai 949.862 dell’inizio
del 1998, contro una media regionale dell’1,5 per
cento e una media nazionale dell’1,4 per cento27. In
secondo luogo i risultati dell’indagine demografica
condotta, unitamente al contenuto delle interviste e
alla letteratura, rivelano, oltre ai classici mutamenti
nella struttura per età della popolazione comuni al

resto del paese, la progressiva adozione di modelli
demografici e familiari diversi da quelli del conte-
sto regionale e nazionale di riferimento. 

Per osservare le trasformazioni demografiche
avvenute abbiamo scomposto il saldo anagrafico
totale, utile per indicare il grado di ricambio di una
popolazione, nei saldi naturale e migratorio, per
valutarne l’apporto specifico. Il saldo naturale2 8,
inteso come differenza in valore assoluto tra i nati
vivi e i morti, è positivo in tutti gli anni presi in
considerazione (a differenza di quanto rilevato
nello stesso periodo in Italia ed in Lombardia dove
si è verificato un saldo negativo – figura 2.7) per
via di un tasso di natalità più alto rispetto alle
medie regionali e nazionali e di una dinamica più
favorevole del tasso di mortalità; inoltre negli ulti-
mi due anni considerati il saldo naturale risulta in
ulteriore incremento rispetto a quello di inizio
decennio, salendo dalle 1.280 unità del 1992 alle
1.314 del 1998. Nel dettaglio a livello Comunale si
rileva che dei 244 Comuni che compongono la pro-
vincia 136 di essi, pari al 55,7 per cento del totale,
nel 1997 avevano registrato un saldo positivo, 14
(pari al 5,7%) un saldo nullo, e 94 (pari al 38,5%),
tra i quali compare il Comune di Bergamo, un
saldo negativo.

Rispetto al saldo migratorio l’osservazione del-
l’andamento del numero degli iscritti alle anagrafi
comunali e quello dei cancellati per trasferimento
di residenza conferma la capacità della provincia di
B e rgamo di esercitare una forte attrazione (figura
2.7): considerando infatti l’incidenza del saldo
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Figura 2.7
Saldo naturale e migratorio

Fonte:Istat



migratorio sulla popolazione residente si rileva
come nel 1997 il saldo tra gli iscritti (dall’interno e
dall’estero) e i cancellati sulla popolazione residen-
te in provincia di Bergamo fosse pari al 5,5‰ dei
residenti, contro il 3,9‰ della Lombardia e il 2,2‰
dell’Italia. Anche in questo caso l’analisi per
Comune ci consente di osservare come la Provincia
non si comporti in modo univoco: 165 dei 244
Comuni (67,6%) , tra i quali Bergamo, hanno pre-
sentato nel 1997 un saldo migratorio positivo, 73,
pari al 29,9 per cento un saldo negativo, e 6 (2,4%)
un saldo nullo.

Il quoziente di natalità, che rappresenta il numero
di nascite verificatesi nell’anno in rapporto alla
popolazione residente, è un altro indicatore che
mostra come l’andamento demografico della pro-
vincia di Bergamo presenti caratteristiche del tutto
peculiari: come è possibile osservare dalla figura
2.8 il territorio presenta un indice di natalità decisa-
mente superiore rispetto al contesto regionale e
nazionale, e in progressiva, seppure altalenante,
crescita. Nel complesso dal 1990 ad oggi il tasso è
cresciuto di un valore pari allo 0,27‰. Dei 244
comuni della provincia 115 (pari al 47%) hanno
mostrato nel 1997 un quoziente superiore alla
media provinciale (con un massimo registrato nel
Comune di Oltressenda Alta pari a 21 nati ogni
mille abitanti), e 129 (pari al 53%) al di sotto, con
otto comuni (tutti di piccole dimensioni) che non
hanno registrato alcuna nascita nel corso del 1997.
E ’ interessante sottolineare che dei dieci comuni
che superano i 10mila abitanti solamente Dalmine
ha registrato un quoziente di natalità superiore alla
media provinciale. 

Associato all’andamento del tasso di natalità è
quello della fecondità totale, ovvero il rapporto tra i
nati vivi e le donne in età feconda (numero medio
di figli per donna di una generazione fittizia com-
posta da tutte le donne in età feconda, tra i 15 e i 49
anni in un determinato anno, dunque appartenenti a
35 differenti generazioni): il numero medio di figli
per donna è sceso nella Provincia di Bergamo da
1,57 nel 1980 ad 1,14 nel 1994 (ultimo dato dispo-
nibile), molto al di sotto del livello soglia di cresci-
ta zero che assicurerebbe la stazionarietà della
popolazione o la sostituzione delle generazioni
(pari a 2 figli per donna). Come è possibile osser-
vare dalla tabella 2.25 si tratta di una tendenza in
linea con quella registrata a livello regionale, seb-
bene leggermente più elevata di questa.

Parallelamente alla diminuzione del tasso di
fecondità si osserva un aumento dell’età media

della madre al parto2 9: nel 1981 l’età media delle
donne al parto nella provincia di Bergamo era di
28,1 anni, valore che è cresciuto, analogamente a
quanto si è verificato a livello regionale, nel 1994
fino a 30,2 anni. A livello nazionale tale età è oggi
leggermente più bassa, essendo pari a 29,8 anni. La
tendenza al posticipo dell’esperienza riproduttiva è
strettamente correlata all’aumento della speranza di
vita: dilatandosi la parte della vita che si trascorre
nella terza e quarta età sembrano essersi dilatate
tutte le fasi della vita e di conseguenza ritardati i
comportamenti demograficamente rilevanti.
Ritardare l’inizio della vita riproduttiva ha eviden-
temente delle conseguenze anche sulla dimensione
complessiva della prole: oltre al calo della fecon-
dità programmata, legato all’allungamento dei per-
corsi scolastici, alle difficoltà di accesso al lavoro e
alla abitazione e nel complesso alla acquisizione
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Figura 2.8
Quoziente di natalità
(nati vivi per 1.000 ab.)

Fonte: Istat

Tabella 2.25 
Tasso di fecondità totale

Italia Regione prov.
Lombardia di Bergamo

1980 1,68 1,40 1,57
1991 1,33 1,12 1,20
1993 1,26 1,10 1,17
1994 1,22 1,07 1,14
1995 1,19 1,07

Fonte: Italia e Lombardia: La fecondità regionale nel
1995 - ISTAT; Bergamo: Indicatori provinciali di fecon-
dità dal 1975 al 1994 – ISTAT



della autonomia del nuovo nucleo, lo spostamento
in avanti del calendario riproduttivo ha infatti
determinato una quota crescente di infertilità.
Appare evidente come le trasformazioni suddette
siano strettamente legate al cambiamento dei
modelli di riferimento delle giovani donne quali il
forte investimento nella formazione e la crescente
volontà di ingresso nel mercato del lavoro, che fa sì
che le donne siano tra i principali protagonisti dei
cambiamenti delle strutture familiari e degli equili-
bri che si determinano al loro interno. Si tratta di
trasformazioni che tenderanno probabilmente ad
accentuarsi e diffondersi nei prossimi anni: dai
tassi di attività e dai tassi di disoccupazione provin-
ciali è possibile ipotizzare un sempre maggior coin-
volgimento nel sistema economico della compo-
nente femminile: si è infatti registrata al 1998 una
crescita non indifferente del tasso di attività femmi-
n i l e3 0, nella popolazione in età lavorativa, che in
Provincia di Bergamo è passato dal 41,3 per cento
del 1993 al 44,1 per cento del 1998, contro una
diminuzione di quello maschile che nel 1993 era
pari a 72,3 per cento e oggi è 70,1 per cento.

Evoluzione della struttura per età della
popolazione

L’aumento della speranza di vita alla nascita,
legata alla forte riduzione dei tassi di mortalità
quale portato di una profonda trasformazione ‘epi-
d e m i o l o g i c a ’ resa possibile dai progressi della
medicina, dal miglioramento delle condizioni igie-
niche e delle abitudini alimentari nonché dal conte-
nimento delle epidemie e delle malattie infettive
‘ d e c i m a n t i ’3 1, associato ad un tasso di fecondità
fino ad anni recenti in rapida contrazione, ha deter-
minato mutamenti significativi nella struttura ana-
grafica della popolazione: una drastica riduzione
delle classi di età più giovani, un ampliamento
delle dimensioni delle coorti degli ultrasessantacin-
quenni e l’ingresso sempre più frequente degli
anziani nella quarta età.

Nella tabella 2.26 possiamo osservare, attraverso
i numeri indici con base 1981, l’evoluzione di alcu-
ne coorti di età32: si osserva ovunque una crescita
della popolazione residente, un decremento consi-
stente delle fasce di età più giovani, e una crescita,
molto rilevante, delle generazioni più anziane. Il
confronto con i dati relativi alla Lombardia e
all’Italia ci consente di vedere come nella
Provincia di Bergamo l’invecchiamento della
popolazione sia stato, in questi ultimi 17 anni,
molto più rapido: gli ultrasessantaciquenni al 1

gennaio 1998 in provincia di Bergamo sono cre-
sciuti da 100 a 151,6 mentre in Lombardia sono
cresciuti “solo” fino a 135,4 e in Italia a 133,9; tra
gli anziani ultrasettantacinquenni il fenomeno è
ancora più accentuato: in provincia di Bergamo si è
avuta una crescita da 100 a 181,4, contro una cre-
scita a livello regionale che ha raggiunto il valore
di 159,6 e a livello nazionale 156,7.

Tuttavia dalla tabella 2.27 che contiene i rapporti
di composizione tra le diverse classi di età si osser-
va come la percentuale di anziani ultrasessantacin-
quenni sul totale della popolazione residente in
provincia di Bergamo sia più bassa rispetto a quella
registrata a livello regionale e nazionale: mentre a
livello provinciale gli ultrasessantacinquenni rap-
presentano nel 1998 il 14,7 per cento della popola-
zione complessiva, in Lombardia essi rappresenta-
no il 16,8 per cento e in Italia il 17,4 per cento, e le
persone con più di settantacinque anni sono a
B e rgamo il 5,8 per cento della popolazione, in
Lombardia il 6,8 per cento e in Italia il 7,3 per
cento. I dati mostrano quindi una provincia attual-
mente più giovane rispetto alle altre province lom-
barde, ma con un processo di invecchiamento in
atto molto più rapido.

Dall’analisi dei dati disaggregati a livello comu-
nale si osserva che è nei Comuni più piccoli e in
quelli di grandi dimensioni che si concentra la
popolazione anziana: dalla tabella 2.28 si osserva
che la percentuale di anziani decresce rapidamente
passando dai comuni di piccolissime dimensioni
fino a quelli con 5mila abitanti, e poi tende a cre-
scere nuovamente. I dati si possono leggere anche
osservando che i comuni più giovani (con meno del
10% di ultrasessantacinquenni nel 1991) avevano
in media 3.800 abitanti, mentre i comuni più anzia-
ni (con oltre il 20% di anziani) ne avevano solo
500. Questo fenomeno può essere spiegato, per
quanto riguarda il Comune di Bergamo dalla espul-
sione delle giovani coppie dalla città (a causa della
saturazione edilizia delle zone attorno al centro sto-
rico e dalla non accessibilità in termini economici
delle zone residenziali ristrutturate) in direzione dei
centri dell’hinterland del capoluogo, comuni che
hanno infatti registrato un aumento sensibile della
popolazione residente e del tasso di natalità.
Parallelamente è proseguito l’abbandono di alcune
aree “estreme” del territorio (quali ad esempio le
aree di montagna) da parte dei giovani, che ha ori-
ginato situazioni preoccupanti dal punto di vista
demografico, quali quozienti di natalità pari a zero
e la presenza di una quota estremamente elevata di

60



popolazione anziana, con un conseguente impove-
rimento del tessuto sociale e ristagno delle attività
economiche a livello locale. 

Per rendere ancora più visibili i forti squilibri
demografici legati al fenomeno di una popolazione
residente con una componente anziana che cresce
molto più rapidamente della sua componente gio-
vane, abbiamo analizzato l’andamento di due indici
sintetici:

• l’indice di vecchiaia, relativo al rapporto per-
centuale tra la popolazione con 65 anni o più e
quella di età inferiore a 14 anni, che ci dice quanti
anziani ci sono per ogni giovane residente: se nel
1981 c’erano 51,6 anziani ogni 100 giovani, nel
1991 gli anziani diventano 86 e nel 1998 addirittu-
ra a 108,7, pur rimanendo al di sotto del valore
lombardo (139,2) e nazionale (128,3): all’inizio
degli anni ‘80 ogni nonno aveva due nipoti, oggi,
dopo soli 17 anni ogni nonno ha un solo nipote!
(figura 2.9). A conferma della analisi precedente
circa il più rapido invecchiamento dei comuni più
piccoli la figura 2.10 rende conto di come diminui-
sca l’indice di vecchiaia al crescere della classe
dimensionale dei comuni.

• l’indice di dipendenza, che stima la quota di
popolazione in età non lavorativa (sotto i 14 anni e
dai 65 anni in su) sul totale della popolazione atti-
va, è diminuito tra il 1981 ed il 1991 da 45 a 37,2
inattivi ogni 100 attivi ed è poi cresciuto nuova-
mente tra il 1991 ed il 1 gennaio 1998, passando
da 37,2 a 39,5 inattivi ogni 100 attivi; la riduzione
è da attribuirsi alla contrazione del numero di
minori di età inferiore ai 14 anni e la successiva
crescita all’aumento del numero di ultrasessanta-
c i n q u e n n i .
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Tabella 2.26
Popolazione residente per classi di età

(variazioni in serie storica) 1981 1991 1998
(1.1)

PROVINCIADI BERGAMO
Popolazione residente 100,0 104,1 108,7
Bambini < 5 anni 100,0 82,5 85,4
5-14 anni 100,0 71,3 66,1
15 – 24 anni 100,0 98,5 82,4
25 – 34 anni 100,0 116,0 125,5
65 anni e + 100,0 123,4 151,6
75 anni e + 100,0 158,6 181,4

LOMBARDIA
popolazione residente 100,0 99,6 101,1
bambini < 5 anni 100,0 80,0 82,9
5-14 anni 100,0 65,4 59,4
15 – 24 anni 100,0 99,2 78,4
25 – 34 anni 100,0 109,9 118,7
65 anni e + 100,0 115,3 135,4
75 anni e + 100,0 145,9 159,6

ITALIA
popolazione residente 100,0 100,4 101,8
bambini < 5 anni 100,0 81,8 79,5
5-14 anni 100,0 71,4 65,5
15 - 24 anni 100,0 100,0 83,1
25 - 34 anni 100,0 112,0 118,9
65 anni e + 100,0 116,2 133,9
75 anni e + 100,0 141,3 156,7

Fonte: Istat

Tabella 2.27
Popolazione residente per classi di età: rapporti
di composizione

1981 1991 1998
(1.1)

PROVINCIADI BERGAMO
% bambini < 5 anni 6,1 4,9 4,8
% 5-14 anni 16,1 11,0 9,8
% 15 - 24 anni 16,7 15,8 12,7
% 25 - 34 anni 15,2 16,9 17,5
% 65 anni e + 10,6 12,5 14,7
% 75 anni e + 3,5 5,3 5,8

LOMBARDIA
% bambini < 5 anni 5,3 4,2 4,3
% 5-14 anni 14,7 9,7 8,7
% 15 – 24 anni 15,2 15,1 11,8
% 25 – 34 anni 14,5 16,0 17,0
% 65 anni e + 12,5 14,5 16,8
% 75 anni e + 4,3 6,4 6,8

ITALIA
% bambini < 5 anni 5,9 4,8 4,6
% 5-14 anni 15,5 11,0 10,0
% 15 - 24 anni 15,6 15,6 12,7
% 25 - 34 anni 13,8 15,4 16,2
% 65 anni e + 13,2 15,3 17,4
% 75 anni e + 4,7 6,7 7,3

Fonte: Istat

Tabella 2.28
Media della percentuale di popolazione ultrases-
santacinquenne residente per classe dimensiona-
le dei Comuni

1991

Fino a 499 abitanti 19,4%
500 – 999 abitanti 14,9%
1.000– 2.499 abitanti 12,4%
2.500 – 4.999 abitanti 10,9%
5.000 – 9.999 abitanti 11,1%
10.000 e più 12,8%
Bergamo 18,3%

Prov. di Bergamo 12,5%

Fonte: Istat



Alla contrazione del numero di giovani, al
rapido invecchiamento della popolazione ed
all’ampliarsi della fascia di grandi anziani si
accompagna un altrettanto rilevante processo di
trasformazione della composizione della struttura
familiare. La tabella 2.29 documenta la crescita
delle famiglie composte da un solo membro: in
provincia di Bergamo le famiglie formate da per-
sone sole sono passate dal rappresentare il 17,3
per cento del totale nel 1981 al 20,1 per cento nel
1991; si tratta di famiglie composte prevalente-
mente da donne di età superiore a 65 anni, mentre
sono poche le persone con meno di 25 anni: vive-
re soli è più una conseguenza della vedovanza
che una scelta di indipendenza. Viceversa le
famiglie formate da 5 o più componenti sono in

diminuzione: nell’ultimo periodo intercensuario
sono passate dal 14,4 per cento nel 1981 al 9,1
per cento nel 1991. Questa contrazione delle
dimensioni del nucleo familiare ha determinato la
crescita delle situazioni di solitudine, special-
mente tra la popolazione anziana. 

Infine un’ultima nota relativa ai nuclei familiari:
dai dati del Censimento 1991 emerge che i nuclei
monoparentali con figli in provincia di Berg a m o
costituiscono l’11,9 per cento delle famiglie, nella
maggior parte dei casi costituiti da madri con figli:
si tratta di un dato piuttosto elevato se si considera
che nello stesso anno le famiglie monoparentali in
Italia erano l’8 per cento del totale.

Consistenza e caratteristiche del fenomeno
immigratorio in Provincia di Bergamo

Abbiamo osservato in precedenza come la
Provincia di Bergamo rappresenti un forte polo di
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Figura 2.9
Indice di vecchiaia

Fonte: Istat

Figura 2.10
Indice di vecchiaia per classe dimensionale dei Comuni

Fonte: elaborazione Irs

Tabella 2.29
P e rcentuale di famiglie con 1 solo componente
per area geografica e anno di rilevazione

Italia Lombardia prov. di
Bergamo

1981 17,8 19,2 17,3
1991 20,6 22,3 20,1
1998 21,3 n.d. n.d.

Fonte: Censimenti 81 e 91, Istat; per il 1998 Rapporto
annuale dell'Istat



attrazione per fenomeni migratori, sia dall’interno
che dall’estero. 

Secondo il Bilancio demografico Istat degli
stranieri residenti la provincia di Bergamo si
trova infatti al decimo posto nel 1998 per numero
di stranieri residenti, con un incremento percen-
tuale tra il 1993 e il 1998 dell’84,4 per cento. Le
variazioni demografiche osservate nei paragrafi
precedenti, quali la forte riduzione della fecon-
dità ed il parallelo aumento del peso assoluto e
relativo degli anziani, contribuiscono, ed ancor
più lo faranno nei prossimi anni, a delineare un
contesto demografico favorevole allo sviluppo
dei flussi migratori, creando i presupposti di una
potenziale domanda di immigrazione, attraverso
la contrazione delle forze di lavoro, legata alla
diminuzione della popolazione in età lavorativa,
e la crescita della domanda di servizi (per esem-
pio di assistenza e di cura).

Si tratta evidentemente di variazioni strutturali
di tale portata da non poter essere fronteggiate con
il solo apporto dell’immigrazione, tuttavia appare
plausibile che un apporto migratorio almeno pari a
quello registrato in questi ultimi anni rappresenterà,
più che un’opzione di scelta, un elemento necessa-
rio al mantenimento della funzionalità di più di un
settore dell’economia e della qualità della vita di
una larga parte della popolazione.

Dalle tabelle 2.30 e 2.31 possiamo osservare
l’andamento della presenza di extracomunitari con
permesso di soggiorno nella provincia di Bergamo:
sono aumentati da 14.423 nel 1996 a 23.080 nel-
l’ottobre 1999 (andrebbero aggiunti a questi ultimi
i figli minori di 14 anni che, in base alla legislazio-
ne vigente, non vengono conteggiati, ma “somma-
ti” al permesso di soggiorno del genitore, ed una

quota di clandestini stimabile approssimativamente
tra il 10 e il 15 per cento della somma degli immi-
grati residenti), con un’incidenza sul totale della
popolazione residente che è oggi superiore al 2 per
cento. Le comunità più numerose in provincia sono
oggi quella marocchina, con 3.968 soggetti, e quel-
la senegalese, con 3.278, seguite in ordine decre-
scente da albanesi, indiani, serbi, tunisini, ghanesi,
egiziani, pakistani e rumeni.

Un aspetto recente del fenomeno migratorio a
Bergamo è quello che riguarda i ricongiungimenti
familiari: i processi di integrazione delle fasce visi-
bili e regolari di extracomunitari, attraverso i mec-
canismi tradizionali di gestione dell’offerta di lavo-
ro e di insediamento residenziale, stanno dando ori-
gine ad un ulteriore processo di immigrazione, con-
sistente nel ricongiungimento dei nuclei familiari
soprattutto da parte di gruppi che hanno visto fino
ad oggi flussi prevalentemente maschili, di tipo
“pionieristico”. Si tratta di un indice di stabilizza-
zione della presenza straniera: aumentando i ricon-
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Tabella 2.31
Stranieri extracomunitari soggiornanti al 31.12
(quota % sulla popolazione residente)

Italia Regione prov. di
Lombardia Bergamo*

1994 1,36 1,97 -
1995 1,44 2,15 -
1996 1,64 2,03 1,53
1997 1,86 2,39 1,63
1998 (al 30.6) - - 1,91

* Esclusi i comuni ora compresi nella provincia di Lecco
Fonte: Ministero degli Interni
Per il 1998: Prefettura di Bergamo, Osservatorio provin-
ciale sull'immigrazione

Tabella 2.30
Stranieri extracomunitari regolari soggiornanti al 31.12

Italia Regione Lombardia prov. di Bergamo2

totale di cui maschi totale di cui maschi totale di cui maschi
1993 834.451 176.604
1994 781.129 175.257
1995 827.416 191.920
1996 943.530 543.668 182.011 120.509 14.423 10.027
1997 1.072.596 609.023 215.174 123.793 15.456 10.447
1998 al 30/6 18.1941 12.038
1999 al 20/10 23.080

1 Suddivisi in 6.530 nuclei famigliari, di cui 714 misti; i minori sono 2.643, di cui 885 frequentano la scuola
2 Esclusi i comuni ora compresi nella provincia di Lecco
Fonte: Ministero degli Interni
Per il 1998 e 1999: Prefettura di Bergamo, Osservatorio provinciale sull'immigrazione



giungimenti familiari, i matrimoni misti e le nascite
da genitori stranieri, cresce la componente femmi-
nile e la presenza di minori (secondo i dati del
Ministero della Pubblica Istruzione nell’anno sco-
lastico 1996-1997 Bergamo era al decimo posto per
presenza di alunni stranieri) e ci si avvia verso una
normalizzazione della struttura demografica per
sesso, stato civile ed età.

Secondo i dati dell’Osservatorio provinciale sul-
l’immigrazione della Prefettura di Bergamo sono
13.361 gli immigrati che hanno oggi un lavoro
subordinato come dipendenti, 1.267 i lavoratori
autonomi e 785 i disoccupati iscritti alle liste di
collocamento. I dati Excelsior33 relativi alle assun-
zioni previste nel biennio 1999-2000 parlano di
4.268 nuove assunzioni previste di personale pro-
veniente da paesi extracomunitari (da intendersi
come numero potenziale di assunzioni determinato
in base alle indicazioni delle imprese disponibili ad
assumere anche tale personale), di cui 2.953 nel
settore dell’industria e 1.315 in quello dei servizi.
Sul totale delle assunzioni previste si tratta dunque
del 21,8 per cento del totale assunzioni, che salgo-
no al 25 per cento nel comparto dell’industria e
scendono al 16,8 per cento nei servizi.

Un altro dato significativo è relativo alla distri-
buzione delle assunzioni previste per livello profes-
sionali: le persone provenienti da paesi extracomu-
nitari andranno a ricoprire nel prossimo anno il
48,2 per cento dei posti per personale non qualifi-
cato in provincia.

Chiaramente permangono le emergenze legate
alla presenza di un’area di irregolarità piuttosto
ampia e alla crescita in tempi recenti del numero di
stranieri provenienti dall’est europeo, portatori di
esigenze ed aspettative nuove, che il territorio si
trova impreparato ad affrontare.

Le previsioni sull’evoluzione demografica
Per effettuare una opportuna valutazione del-

l’impatto socio-economico dell’evoluzione demo-
grafica è interessante ipotizzare una previsione
della struttura della popolazione nei prossimi anni
in provincia di Bergamo. A tal fine è necessario
considerare alcune ipotesi relative all’evoluzione
della mortalità, della fecondità e dei movimenti
migratori: a questo proposito ci siamo avvalsi delle
previsioni realizzate dall’Ufficio di statistica della
Regione Lombardia34:

• l’evoluzione della mort a l i t à : si è ritenuto
opportuno supporre che non si debbano registrare,
se non per le età infantili, sensibili variazioni nei

livelli di mortalità rispetto agli anni ‘90. D’altra
parte se è vero che nel lungo periodo alcuni possi-
bili successi nel campo della sopravvivenza sono
forse ipotizzabili, è altrettanto vero che non se ne
possono prevedere, a tutt’oggi le manifestazioni
quantitative. E’ stata dunque assegnata alla provin-
cia di Bergamo la probabilità di morte ricavata
dalla tavola provinciale. 

• l’evoluzione della fecondità: si ritiene che i
livelli di fecondità raggiunti nella seconda metà
degli anni ‘80 siano ormai scarsamente comprimi-
bili e che non possano decrescere in futuro se non
in misura assai modesta. E’ parso quindi ragione-
vole svolgere le proiezioni secondo una ipotesi di
fecondità costante (ipotesi 1), vale a dire supponen-
do che le generazioni attualmente in età feconda e
quelle che via via vi entreranno si atterranno al
modello riproduttivo, in funzione dell’età, descritto
dal tasso di fecondità che ha caratterizzato la prima
metà degli anni ‘90

• i movimenti migratori: la previsione dei movi-
menti migratori è necessariamente aleatoria essendo
la mobilità delle popolazioni condizionata da fattori
di ordine sociale, economico e politico diff i c i l m e n t e
prevedibili. Pertanto le stime relative a questa com-
ponente rappresentano delle ipotesi sperimentali
atte a verificare gli esiti che tali processi potrebbero
provocare sommandosi alla dinamica naturale.
Sono state adottate tre ipotesi diff e r e n t i :

− quella di ‘movimento migratorio nullo’(ipotesi
A) atta a valutare gli effetti provocati dalle compo-
nenti naturali sull’evoluzione demografica

− quella di ‘movimento migratorio costante’
(ipotesi B) stimato sulla base del movimento
migratorio avvenuto nella provincia di Bergamo tra
il 1985 e il 1994 sulla base del valore medio annuo

− quella con “movimento migratorio crescente”
ovvero maggiorato della stima dei flussi netti prove-
nienti dai Paesi in via di sviluppo o da quelli est euro-
pei in transizione (viene aggiunto un flusso netto per
la provincia di Bergamo pari a mille immigrati).

I dati contenuti nella tabella 2.32 presentano
una problematicità che non deve essere sottovaluta-
ta: pur essendo i  più recenti  che la regione
Lombardia abbia prodotto, fanno riferimento alla
popolazione residente nel 1994: ciò significa che la
popolazione al 1996 è stimata sulla base dei model-
li appena presentati. Pur avendo a disposizione la
popolazione effettivamente residente nel primo
anno della proiezione di seguito presentata, per
coerenza logica abbiamo ritenuto opportuno ripor-
tare quella derivante dalla elaborazione. 
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Nel complesso emerge dunque che rispetto alla
composizione della popolazione in ogni caso per il
2011 c’è da attendersi una ulteriore perdita di peso
percentuale delle generazioni più giovani e un
ancora più accentuato accrescimento delle genera-
zioni più anziane:

• la quota di popolazione ultrasessantacinquenne
che oggi è il 14,7 per cento costituirà il 18-19 per
cento del totale della popolazione, mentre la popo-
lazione ultrasettantacinquenne passerà dal 5,8 per
cento odierno a valori compresi tra il 7,9 per cento
e l’8,3 per cento;

• i bambini con età inferiore ai 5 anni costituiran-
no solo il 3,5-3,7 per cento della popolazione resi-
dente (oggi sono il 4,8 per cento);

• la quota di giovani con età tra i 5 e i 14 anni
scenderanno all’8,8-8,9 per cento (oggi sono il
9,8%), mentre quelli tra i 15 e i 24 anni passeranno
dal 12,7 per cento odierno al 9,9-10 per cento;

• nell’ipotesi più favorevole l’indice di vecchiaia
passerà dall’attuale 108,7 a 142,537. 

Benché, come già detto, non sia possibile preve-
dere se nei prossimi anni ci sarà una crescita ulte-
riore dei flussi di immigrazione o se invece questi
ultimi risulteranno compensati o addirittura rove-
sciati da altri fattori di natura politica, economica o
sociale, tuttavia ci sembra di poter ritenere, anche
sulla base delle valutazioni espresse dai testimoni
privilegiati contatatti, che le più probabili siano le
ipotesi B (tasso migratorio costante) e C (tasso
migratorio crescente).

L’impatto socio-economico dell’evoluzione
demografica
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Tabella 2.32a
Composizione per età della popolazione: pre v i-
sioni demografiche 2001-2011 sulla base della
popolazione residente al 1994

PROIEZIONE A1: Fecondità costante e movimento
migratorio nullo

Provincia di Bergamo
valori assoluti* 1996 2001 2011

popolazione residente 931.894 928.923 893.280
100,0 99,7 95,9

bambini < 5 anni 44.383 42.035 31.005
100,0 94,7 69,9

5-14 anni 91.995 89.387 78.776
100,0 97,2 85,6

15 - 24 anni 124.294 100.904 89.055
100,0 81,2 71,6

25 - 34 anni 164.078 148.156 100.168
100,0 90,3 61,0

65 anni e + 132.131 145.922 169.290
100,0 110,4 128,1

75 anni e + 49.936 59.195 74.375
100,0 125,6 148,9

Tabella 2.32b
Composizione per età della popolazione: pre v i-
sioni demografiche 2001-2011 sulla base della
popolazione residente al 1994

PROIEZIONE B1: Fecondità costante e movimento
migratorio costante

Provincia di Bergamo
valori assoluti* 1996 2001 2011

Popolazione residente 940.258 958.719 967.343
100,0 102,0 102,9

bambini < 5 anni 44.833 43.888 35.205
100,0 97,9 78,5

5-14 anni 92.661 91.910 86.511
100,0 99,2 93,4

15 - 24 anni 126.127 105.212 96.853
100,0 83,4 76,8

25 - 34 anni 166.730 158.453 118.546
100,0 95,0 71,1

65 anni e + 132.908 148.762 176.601
100,0 111,9 132,9

75 anni e + 50.322 60.515 77.578
100,0 120,3 154,2

*numeri indice base 1996
Fonte: Regione Lombardia, Ufficio Statistica

Tabella 2.32c
Composizione per età della popolazione: pre v i-
sioni demografiche 2001-2011 sulla base della
popolazione residente al 1994

PROIEZIONE C1: Fecondità costante e movimento
migratorio crescente

Provincia di Bergamo
valori assoluti* 1996 2001 2011

popolazione residente 942.268 965.957 985.519
100,0 102,5 104,6

bambini < 5 anni 44.926 44.289 36.050
100,0 98,6 80,2

5-14 anni 92.803 92.451 88.168
100,0 99,6 95,0

15 - 24 anni 126.430 105.949 98.034
100,0 83,8 77,5

25 - 34 anni 167.605 161.253 122.806
100,0 96,2 73,3

65 anni e + 132.946 148.902 177.029
100,0 112,0 133,2

75 anni e + 50.337 60.567 77.727
100,0 120,3 154,4

*numeri indice base 1996
Fonte: Regione Lombardia, Ufficio Statistica



La trasformazione della struttura demografica
della popolazione in direzione di un suo rapido
invecchiamento ed il cambiamento nei coeff i-
cienti di dipendenza determinano un impatto con-
sistente sul sistema dei servizi alla persona: l’as-
sistenza e la protezione agli anziani, ai minori e
ai soggetti in difficoltà fornite oggi prevalente-
mente dalla famiglia difficilmente potranno esse-
re garantite anche in futuro, in un contesto di tra-
sformazioni radicali nella struttura familiare
(quale la progressiva riduzione delle dimensioni
del nucleo), e nei comportamenti e nei tempi
della famiglia legati anche alla crescita del tasso
di attività femminile, dato che ancora oggi sono
le donne a svolgere in modo prevalente il lavoro
di cura familiare. La famiglia infatti svolge tutto-
ra un ruolo decisivo nel governo di tutta una serie
di processi e transazioni vitali legate al soddisfa-
cimento dei bisogni dei suoi membri ed ai rap-
porti di socializzazione. Essa possiede inoltre
un’alta capacità di risolvere al proprio interno
una serie di difficoltà e di tensioni legate a eventi
congiunturali (malattie, insuccessi scolastici, pro-
blemi lavorativi, difficoltà economiche, ecc.):
essa è il cardine del sistema di scambi di beni e
servizi che si sviluppa all’interno delle reti socia-
li primarie per la soddisfazione dei bisogni dei

suoi membri. Oggi le reti familiari, coprendo
bisogni che per loro natura i servizi ‘formali’ ( s i a
pubblici che privati) non riescono a soddisfare,
oppure garantendo la mediazione necessaria per
l’utilizzo di tali servizi, costituiscono anche un
requisito fondamentale per l’accesso al sistema
dei servizi. Le trasformazioni socio-demografiche
che abbiamo appena analizzato stanno trasfor-
mando questo quadro: l’ingresso sempre più fre-
quente della donna nel mercato del lavoro, il
forte aumento della speranza di vita della popola-
zione, con l’importante crescita della sua compo-
nente più anziana, accanto ad una forte riduzione
delle nuove generazioni e all’aumento delle fami-
glie unipersonali (e quindi un indebolimento
delle tradizionali reti di solidarietà di tipo fami-
liare) fanno ritenere che nei prossimi anni il sup-
porto assistenziale che la famiglia oggi fornisce
non sarà più sufficiente e dovrà essere fortemente
integrato da servizi esterni pubblici o privati. 

Tra le conseguenze già oggi percepibili, ma che
avranno nel prossimo futuro un ulteriore raff o r z a-
mento è la crescita della domanda di servizi sani-
tari ed assistenziali per la terza e quarta età
rispetto alla cura della persona, alla custodia e
alla assistenza domiciliare, alla riabilitazione, ai
servizi per il tempo libero finalizzati alla socia-
lizzazione; parallelamente si è assistito e si assi-
sterà sempre più nel prossimo futuro alla crescita
della domanda di servizi che sostengano la mater-
nità e aiutino le famiglie a gestire la responsabi-
lità della cura dei figli. Il rischio che una società
a crescita demografica negativa non può permet-
tersi di correre è che il progressivo aumento del
tasso di partecipazione femminile al lavoro abbia
come conseguenza nel lungo periodo una ulterio-
re riduzione del tasso di fecondità. 

A queste considerazioni legate alla evoluzione
demografica che anche la provincia di Bergamo sta
significativamente sperimentando, se ne aggiungo-
no alcune di ordine più sociologico. La crescente
complessità sociale, che si esplica in una sempre
maggiore difficoltà a disporre di tempo libero e alle
crescenti difficoltà di accesso ai servizi a causa da
un lato della rigidità dell’organizzazione del lavoro
che rende incompatibili esigenze diverse, e dall’al-
tro della sempre più accentuata burocratizzazione e
della sempre maggiore tendenza al pendolarismo,
giustifica la richiesta delle famiglie di servizi in
grado di consentire una vita quotidiana più “sem-
plice”: servizi pubblici più flessibili soprattutto
rispetto agli orari e alle modalità di accesso, servizi
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Tabella 2.33
Indagine Cer: Principali difficoltà delle famiglie
che assistono anziani

(domanda a risposta multipla) Nord-ovest

Disponibilità di tempo 36,9%
Carenza di servizi e strutture 23,7%
Carenza di assistenza specialistica 15,0%
Problemi economici 13,7%
Nessuna difficoltà 39,4%
Altro 1,1%

Fonte: Acs per Cer, op. cit., 1999 

Tabella 2.34
Stima territoriale del reddito disponibile delle
famiglie in Provincia di Bergamo1

Reddito Disponibile

1990 18.677,05
1991 20.317,31
1992 22.029,72
1994 21.593,20

1 Per il 1994 sono escusi i comuni ora passati alla pro-
vincia di Lecco
Fonte: Istituto Tagliacarne – Banca dati Starter



a domicilio o comprensivi di trasporto protetto
almeno per membri in condizioni di non autosuffi-
cienza (minori, anziani, handicappati); lo sforzo
per rendere compatibile l’attività lavorativa con la
gestione familiare ha fortemente accresciuto la
domanda di servizi di custodia dei bambini così
come di una pluralità di attività a domicilio volte
per lo più a ‘risparmiare tempo’. 

Nuovi bisogni, nuova domanda di servizi
In una recente ricerca condotta dal Cer36 sul tema

del fabbisogno di beni e servizi in una società in
rapida evoluzione demografica, attraverso una
indagine campionaria si è rilevato come le maggio-
ri difficoltà vissute dalle famiglie, in particolare di
quelle che assistono anziani, siano quelle della
scarsa disponibilità di tempo e della mancanza di
servizi e strutture. Come è possibile osservare nella
tabella 2.33 i problemi di ordine economico sono
considerati meno rilevanti.

Dati i problemi di mancanza di tempo disponi-
bile una quota rilevante delle famiglie si rivolge
dunque all’esterno per la realizzazione di servizi
legati alla famiglia e alla casa: come emerg e
dall’Indagine Sociale Lombarda condotta
dall’Irer nel 1994 le famiglie lombarde che hanno
dichiarato di avvalersi di una collaborazione
domestica a pagamento sono il 12 per cento del
totale e salgono al 38,6 per cento tra quelle che
dispongono di un reddito annuale superiore ai 50
milioni. Dove si rivolgono le famiglie che cerca-
no collaborazione? I servizi al nucleo e alla per-
sona vengono offerti da tipologie differenti di
agenzie: i servizi sociali pubblici e quelli privati,
le cooperative, il volontariato e il lavoro informa-
le. La limitazione di accesso ai servizi pubblici,
data dalla presenza di una soglia legata al reddito
e alla presenza di una condizione patologica,
comporta frequentemente per le famiglie la scelta
del servizio privato, oneroso ma nello stesso
tempo maggiormente flessibile e vicino alle esi-
genze di chi lavora. Hanno quindi cominciato a
svilupparsi quelli che vengono definiti servizi di
prossimità, favoriti da un lato come si è detto
dalla crescente limitazione dei servizi assicurati
tradizionalmente dall’offerta pubblica e dall’altro
dall’aumento del reddito reale delle famiglie, che
ha portato negli anni ad una profonda ristruttura-
zione della spesa per i consumi. Nel breve arco di
tempo che corre tra il 1990 e il 1994 in provincia
di Bergamo il reddito delle famiglie è cresciuto
del 15,6 per cento (tabella 2.34) e la spesa pro

capite nel quinquennio che va dal 1992 al 1996
ha avuto un aumento del 13,3 per cento, con una
crescita più sostenuta di quella non alimentare
rispetto a quella alimentare (tabella 2.35).

Le attività e i servizi in grado di rispondere
all’evoluzione dei bisogni che abbiamo descritto
hanno suscitato negli ultimi anni grandi aspettati-
ve da parte degli operatori economici: nel prece-
dente rapporto sull’economia bergamasca (1997-
1 9 9 8 )3 7 si poneva l’attenzione sul fatto che la cre-
scita occupazionale del territorio fosse determi-
nata esclusivamente dal terziario, all’interno del
quale le maggiori aspettative di una ulteriore cre-
scita erano concentrate nell’ambito dei servizi
alla persona e della sanità e servizi privati.
Rispetto ai primi si prevedeva una crescita pari al
5,3 per cento, rispetto ai secondi addirittura del
15,3 per cento, grazie in particolare al processo
di riorganizzazione del sistema welfare che pre-
vede sempre più l’affidamento al privato di servi-
zi originariamente prestati dal settore pubblico.
La più recente valutazione degli operatori del set-
tore conferma anche per il 2000 un trend in asce-
sa, seppur più contenuto, rispetto all’ambito della
sanità e dei servizi assistenziali privati, che cre-
sceranno di un ulteriore 5,9 per cento rispetto ai
3.768 dipendenti rilevati al 31.12.1998; i servizi
alle persone cresceranno invece di un ulteriore
3,6 per cento rispetto ai 2.949 dipendenti del ‘98. 

Tuttavia né la ristrutturazione dei bilanci familia-
ri né le tendenze occupazionali riflettono completa-
mente i processi in atto. In effetti l’offerta di servizi
e la creazione di posti di lavoro si stanno svilup-
pando più lentamente di quanto ci si possa aspetta-
re in base ai ritmi dello sviluppo demografico e
sociale. Per sussistendo nel nord Italia una condi-
zione di notevole scarto fra la domanda potenziale
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Tabella 2.35
Stima territoriale dei consumi interni delle
famiglie in Provincia di Bergamo1

Totale Composizione %
pro-capite Alimentari Non alimentari
(milioni)

1992 17,014 18,15 81,85
1993 17,074 18,25 81,75
1994 18,032 17,73 82,27
1995 18,477 17,61 82,39
1996 19,271 17,33 82,67

1 Per il 1994 sono escusi i comuni ora passati alla pro-
vincia di Lecco
Fonte: Istituto Tagliacarne - Banca dati Starter



di servizi e l’offerta reale, situazione nella quale
normalmente gli operatori economici si attivano
prontamente, ad oggi non si è ancora assistito ad un
‘boom’ nella crescita di tali servizi. Nella già citata
indagine condotta dal Cer è stato indagato l’utilizzo
dei servizi alla terza età giungendo a rilevare, come
è possibile osservare nella tabella 2.36, una doman-
da effettiva ancora abbastanza scarsa.

Nel corso del 1994 la Commissione Europea ha
realizzato uno studio3 8 finalizzato ad approfondire
le caratteristiche delle iniziative innovative in
Europa finalizzate a creare nuovi posti di lavoro
nell’ambito dei servizi alla persona e alla ‘qualità
della vita’, per evidenziarne ‘buone pratiche’ e d
ostacoli allo sviluppo. Come sottolinea Alessandro
Aronica in ‘La qualità sociale nel modello di svi-
luppo europeo’ l’indagine della Commissione ha
confermato le difficoltà di sviluppo spontaneo del-
l’offerta privata in questo settore, legate ad alcune
caratteristiche di questo tipo di iniziative: 

1. la difficoltà di standardizzazione, perché si
tratta di esigenze caratterizzate da specificità
individuali e locali;

2. ostacoli finanziari legati la solvibilità delle
famiglie, alla scarsa redditività di alcuni tipi di
servizi, al prezzo elevato, perché si tratta di
attività ad elevata intensità di lavoro con una
manodopera costosa;

3. il costo dell’investimento iniziale e le diff i-
coltà di accesso ai capitali, dissuasuivi per le
micro-imprese, per i singoli e le cooperative; 

4. rispetto alla formazione si riscontra una impor-
tante carenza di professionalizzazione degli
operatori;

5. infine la forte concorrenza del ‘lavoro nero’,
ancora oggi preponderante nell’ambito di cura

della casa, di assistenza agli anziani e di
custodia dei bambini.

Nonostante tali ostacoli, sono comunque nume-
rosi gli ambiti di sviluppo occupazionale per il
prossimo futuro connessi con l’evoluzione demo-
grafica e sociale in corso. La tabella 2.37 individua
alcune possibili aree di offerta individuate.

L’attuale sistema di offerta per gli anziani, i
minori e gli extracomunitari in provincia di
Bergamo 

Per ricostruire il panorama dei servizi rivolti ad
alcune tipologie di cittadini/utenti, principali sog-
getti delle trasformazioni demografiche in atto (gli
anziani, i minori e la famiglia e gli immigrati extra -
comunitari) in provincia di Bergamo abbiamo rea-
lizzato alcune interviste ai testimoni privilegiati di
questi ambiti. Ne è emerso il quadro che segue. 

I servizi per anziani
Negli ultimi anni si è registrato un consistente

aumento del fabbisogno di assistenza per la non
a u t o s u fficienza: gli operatori economici e del
sociale intervistati descrivono una realtà che off r e
opportunità di sviluppo in un ambito a forte inten-
sità di lavoro. Tuttavia la domanda di servizio è
scoraggiata dalla scarsità dell’offerta e dalla ecces-
siva onerosità del privato di mercato. 

L’ o fferta di servizi per le persone anziane che abi-
tano sole o di servizi di sostegno alle famiglie che
convivono con anziani è infatti ancora scarsamente
diversificata e quindi incapace di rispondere in
modo personalizzato alle differenti, e spesso nuove,
esigenze. A giudizio degli interlocutori contattati si
tratta di interventi ancora troppo spesso carenti, sia
in termini di proposte innovative e qualitativamente
significative, che a livello di diffusione sul territo-
rio: per fare un esempio sono poche le case di ripo-
so che offrono la possibilità di ricoveri temporanei
o di sollievo, mancano servizi di sostegno alle fami-
glie, i posti per la riabilitazione e le strutture inter-
medie tra assistenza a domicilio e residenzialità
sono ancora largamente insufficienti. L’assenza di
servizi innovativi induce una crescita nella doman-
da dei servizi tradizionali, primo dei quali è senz’al-
tro il ricovero in struttura protetta: sono spesso le
famiglie stesse ad effettuare la richiesta, sentendosi
non sufficientemente supportate dai servizi territo-
riali e inadeguate a prestare cure ad anziani in con-
dizioni di salute compromesse. 

Nel complesso le Case di riposo in provincia nel
1998 erano 71, per un totale di 4.530 utenti, ovvero
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Tabella 2.36 
Indagine Cer: Servizi fruiti dagli anziani

(domanda a risposta multipla) Nord-ovest

Assistenza infermieristica 9,1%
Aiuto domestico 3,6%
Centri ricreativi 3,0%
Assistenza notturna 2,8%
Attività sportive/riabilitative 2,5%
Telesoccorso 1,3%
Compagnia in casa/accompagno 1,1%
Casa albergo 0,5%
Disbrigo piccole pratiche 0,5%
Servizio lavanderia 0,3%
Pasti a domicilio 0,2%

Fonte: Acs per Cer, op. cit., 1999



l’8,2 per cento degli ultrasettantacinquenni. Nella
maggior parte dei casi si tratta di IPAB, 10 sono
gestite dal privato religioso e 6 sono comunali. Nel
corso degli anni ‘90 gli operatori hanno rilevato
una crescita nel numero di utenti pari a circa il 13
per cento del totale, crescita tuttavia fortemente
limitata dalla scarsità dell’offerta disponibile.

L’assistenza domiciliare (SAD) viene erogata da
134 enti locali (Comuni, Comunità Montane),
coprendo tutti i Comuni della provincia per un tota-
le nel 1998 di 2.974 utenti3 9 (pari al 2,1% della
popolazione ultrasessantacinquenne), ma è un ser-
vizio, che, per come è strutturato attualmente è in
grado di rispondere alle esigenze dei soli anziani in

condizioni di indigenza, fornendo un servizio sola-
mente integrativo rispetto ad un supporto comples-
sivo già presente: nella maggior parte dei Comuni
il servizio termina quasi sempre nelle prime ore del
pomeriggio, non garantendo dunque la pulizia sera-
le e la messa a letto dell’anziano, non viene erogato
il sabato e la domenica; in circa la metà dei
Comuni della provincia il monteore settimanale
erogato per ogni utente è di sole 3 ore mentre nel-
l’altro 50 per cento dei Comuni è addirittura infe-
riore. Rimane quindi scoperta da un lato quella
fascia di popolazione che pur disponendo di un
reddito superiore al minimo vitale non può comun-
que permettersi una assistenza erogata dal privato
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Tabella 2.37
Ambiti di sviluppo occupazionale connessi con l’evoluzione demografica e sociale
FATTORI DI SVILUPPO

• invecchiamento della popolazione

• ingresso sempre più frequente delle donne nel mer-
cato del lavoro

• fragilizzazione dei nuclei familiari
• urbanizzazione
• lontananza tra abitazione e luogo di lavoro

connessi all’ingresso sempre più frequente delle donne
nel mercato del lavoro

• bisogno di risparmiare tempo
• individualizzazione della domanda di beni e servizi

• diffusione della scolarizzazione a livelli più elevati
• immigrazione

• invecchiamento della popolazione e solitudine per-
sone anziane

• modifica nella struttura delle famiglie che rende
necessario il ridimensionamento delle abitazioni

• invecchiamento della popolazione
• immigrazione

OPPORTUNITA’OCCUPAZIONALI

√ Servizi di assistenza e cura: prestazioni infermieri-
stiche, fisioterapiche, custodia e compagnia

√ Preparazione e/o consegna di pasti a domicilio
√ Servizi di trasporto e accompagnamento
√ Intermediazioni amministrative e burocratiche
√ Telemedicina

√ Servizi a domicilio
√ Intermediazioni amministrative e burocratiche

Custodia dei bambini e attività di socializzazione con
caratteristiche diversificate: 

√ accoglienza regolare (asili, prescuola,…)
√ accoglienza sporadica (nidi di infanzia, custodia

dei bambini malati,…), 
√ accoglienza legata a particolari esigenze (nei perio-

di di vacanza con campi estivi; la notte con attività
di baby sitting, ecc).

Le nuove tecnologie dell'informazione e della comunica-
zione verso:

√ lo shopping virtuale
√ il phone banking
√ i call centers

√ Supporto scolastico
√ Aiuto all’inserimento ai giovani in difficoltà 
√ tecnologie multimediali nell'ambito dei sistemi di

istruzione e di formazione, per soddisfare le esi-
genze di un insegnamento personalizzato e facilita-
re l'accesso alla formazione lungo l'arco della vita

√ Servizi di manutenzione alle abitazioni
√ Ristrutturazione abitazioni

√ Servizi legati al bisogno di sicurezza dei cittadini

Fonte: Commissione Europea



di mercato, e quella fascia di utenza che necessite-
rebbe di un ammontare assistenziale ben più consi-
stente di quello attualmente offerto. L’ a s s i s t e n z a
domiciliare integrata erogata dalle ASL, che off r e
prestazioni infermieristiche a domicilio, è stata
avviata nella Provincia di Bergamo solo alcuni
mesi fa, ed è dunque in una fase di consolidamento. 

La disponibilità di posti nei centri diurni integrati
in Provincia è largamente insufficiente: allo stato
attuale vi è un solo centro in funzione, con circa 30
utenti, e due sono in fase di apertura; si tratta in
questo caso di un servizio che possiamo definire
innovativo e caratterizzato da flessibilità: insieme
all’anziano ed alla famiglia vengono concordate le
modalità di frequenza, sulla base delle specifiche
esigenze manifestate. Gli interlocutori contattati
sottolineano tuttavia come si tratti ancora di inizia-
tive sporadiche, che nascono per iniziativa delle
singole strutture residenziali, senza una strategia
mirata a coprire le esigenze territoriali. 

Tra i servizi ancora in fase sperimentale ci è stato
segnalato il telesoccorso, che tuttavia per il
momento non ha avuto particolare seguito tra gli
anziani, perché non garantisce, insieme all’attività
di soccorso, anche una continuità scambi e di rela-
zioni, esigenza alla quale potrebbe meglio rispon-
dere una politica di valorizzazione delle reti di vici-
nato che sul territorio bergamasco non è ancora
stata pienamente attivata.

Rispetto alle attività ricreative, esse vengono pre-
valentemente gestite da Associazioni di pensionati,
e servono spesso un gruppo di persone limitato alla
cerchia degli associati o aderenti alle stesse.

I servizi per i minori/bambini e la famiglia40

Il calo della fecondità e le trasformazioni nella
struttura della famiglia (e delle sue funzioni) hanno
portato i servizi per l’infanzia a ripensarsi e a ripro-
gettare gli interventi. In termini di socializzazione
i n t e rgenerazionale e di reti familiari e parentali il
fenomeno demografico in atto determina infatti
come conseguenza che “ci sono meno fratelli e
sorelle, cugini e coetanei; al contrario vi sono più
adulti, e particolarmente più generazioni, genitori,
nonni, bisnonni, nelle reti di parentela di ciascun
b a m b i n o ”4 1. I bambini rispetto al passato hanno
meno occasioni di confronto con i coetanei all’in-
terno della famiglia, tuttavia i genitori tendono a
fornire loro maggiori opportunità di relazioni all’e-
sterno delle mura domestiche: i figli unici vengono
iscritti in misura superiore all’asilo nido o alla
scuola materna e frequentano di più corsi extra-

scolastici. Padri e madri investono maggiormente
nei confronti dei pochi figli, non solo in termini
materiali, ma soprattutto emotivi e relazionali, e ciò
ha prodotto un aumento della domanda di servizi
da parte delle famiglie: le nuove richieste che ven-
gono formulate riguardano da un lato il bisogno di
un supporto e di confronto con altri padri e madri
rispetto al proprio ruolo genitoriale, vissuto spesso
con un sentimento di inadeguatezza, e dall’altro il
bisogno di servizi organizzativamente più flessibili;
frequente è anche la richiesta di luoghi di incontro
e di assistenza, di socializzazione e di educazione.
Alle richieste delle famiglie gli attori del sistema
dei servizi per minori hanno risposto con un
ampliamento ed una crescente diversificazione del-
l’offerta e della rete di servizi: queste finalità ven-
gono perseguite attraverso la ricerca e la progetta-
zione di nuove proposte, l’informazione e la visibi-
lità delle esperienze sul territorio, la formazione
per migliorare la qualità educativa dell’offerta, la
promozione di una “cultura dell’infanzia”. Da que-
sto punto di vista l’asilo nido sta vivendo una fase
di “rilancio” sul territorio, divenendo opportunità
di socializzazione e di arricchimento delle relazioni
per uno sviluppo adeguato del bambino.
Un’attenzione nuova viene posta ai bisogni diversi -
ficati espressi dalle famiglie: possibilità di orari
diversi in entrata e in uscita, attenzione a tutte le
relazioni interne al nido, tra pari, tra operatori e
bambini, tra operatori e famiglie, alla comunicazio-
ne, alla fase di inserimento dei bambini, al bisogno
dei genitori di confrontarsi e di avere suggerimenti.

Grazie ai finanziamenti erogati tramite la legge
285/97 vengono sperimentate nuove tipologie di
servizi tra i quali vengono segnalati i biblionidi,
ovvero spazi per l’infanzia istituiti all’interno
delle biblioteche con attività di avvicinamento al
libro e di uso dello stesso in forme diverse, dalla
drammatizzazione, alla narrazione, alla lettura, e
gli spazi gioco per l’infanzia e le famiglie, con
l’utilizzo di strumenti molteplici di lavoro e di
gioco. Entrambi prevedono il coinvolgimento
diretto degli adulti e privilegiano le dimensioni
della relazione e del confronto. Dati i costi rile-
vanti che i servizi all’infanzia comportano, gli
operatori auspicano un utilizzo più intensivo
delle strutture già esistenti (scuole, centri sporti-
vi…) per moltiplicare e differenziare le possibi-
lità di accoglienza e propongono una gestione più
razionale della domanda e dell’offerta di servizi,
cercando di superare il servizio individuale verso
un servizio più ‘collettivo’. 
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Negli anni più recenti viene posta maggiore
attenzione alla popolazione giovanile in partico-
lare sul versante della prevenzione del disagio
adolescenziale: viene favorita l’attivazione di ser-
vizi e progetti per adolescenti e percorsi di for-
mazione per adulti che si relazionano con adole-
scenti, con l’obiettivo di stimolare il confronto
tra le generazioni e le esperienze. Per affrontare il
problema dell’insuccesso scolastico vengono
anche avanzate proposte di aiuto nello studio a
casa e corsi di alfabetizzazione per chi ha abban-
donato precocemente gli studi.

I servizi per gli immigrati extracomunitari42

L’immigrazione nella provincia di Bergamo ha
attraversato tre fasi, strettamente legate alle norma-
tive via via promulgate a livello nazionale: il perio-
do tra la fine degli anni 80 e l’inizio degli anni 90,
il periodo successivo alla sanatoria Martelli e quel-
lo odierno. Nel corso della prima fase si è assistito
all’arrivo di flussi migratori extracomunitari in una
realtà non attrezzata per affrontare l’affermarsi del
nuovo fenomeno: l’emergenza viene affrontata con
l’istituzione dei centri di prima accoglienza, dap-
prima attraverso l’attivazione di volontari singoli e
collettivi e successivamente anche con una risposta
istituzionale significativa, tanto da fare di Bergamo
la seconda provincia, dopo Torino, ad istituire ini-
ziative finalizzate all’alfabetizzazione e al fronteg-
giamento delle emergenze legate alla salute, alla
casa e al lavoro. Ciò ha avuto come esito un’inte-
grazione “tranquilla”, che ha condotto ad una
seconda fase, quella dell’integrazione allarg a t a ,
caratterizzata dall’aumento dei ricongiungimenti
familiari, dall’arrivo sempre più frequente della
componente femminile, dalla crescita della scola-
rizzazione dei bambini, e dall’ingresso sempre più
frequente nel mercato del lavoro di lavoratori
extracomunitari. Ciò ha favorito il processo di
legittimazione sociale e politica di tali soggetti por-
tando alla costituzione di rappresentanze degli
immigrati all’interno delle istituzioni.

La terza fase, quella attuale, presenta un indebo-
limento delle politiche volte all’integrazione a
causa dell’insorgere di nuove emergenze, prima tra
le quali l’immigrazione legata al conflitto nella ex-
Jugoslavia, oltre alla trasformazione della composi-
zione dei flussi migratori, che hanno visto negli
ultimi tempi un aumento della componente prove-
niente dai paesi dell’est europeo, portatrice di esi-
genze, aspettative e problemi nuovi, per affrontare i
quali non si è ancora attrezzati a livello locale. 

Oggi la minaccia principale al processo di inte-
grazione viene, a giudizio degli interlocutori con-
tattati, dalle paure dei residenti legate alla crescita
della microcriminalità, ai problemi della sicurezza
e dell’ordine pubblico. Occorre porre nuova atten-
zione alle emergenze legate alla lingua, alla casa e
alla salute, ma anche ad una formazione professio-
nale mirata all’inserimento lavorativo dei giovani.
Al momento mancano politiche lungimiranti e stra-
tegie globali (molto è ancora lasciato all’iniziativa
degli enti locali, specialmente dei Comuni) e,
soprattutto in previsione di un ulteriore aumento
dell’immigrazione, gli interlocutori pongono il pro-
blema del passaggio ad una politica capace di valo-
rizzare il fenomeno per renderlo una risorsa per l’e-
conomia locale, anche alla luce del fatto che le
coorti più giovani che entrano ora nel mercato del
lavoro dispongono di un livello di istruzione più
alto rispetto al passato e di conseguenza aspettative
superiori.

Conclusioni: alcuni suggerimenti in favore di
uno sviluppo dei servizi connessi ai nuovi bisogni
della popolazione

All’interno del processo di sviluppo della società
italiana le Amministrazioni Pubbliche si sono stori-
camente assunte il ruolo di dirette produttrici dei
servizi di assistenza e cura della persona, a caratte-
re sostanzialmente gratuito, con l’intento di garan-
tire a tutti i cittadini uguali opportunità. In questo
contesto il servizio privato a pagamento è sempre
stato vissuto come espressione elitaria di disugua-
glianza sociale. Venuta meno la possibilità di offri-
re un servizio generalizzato pubblico a carattere
gratuito, il dibattito teorico è rimasto per lungo
tempo ancorato a questa polarizzazione tra gratuità
pubblica generalizzata, ormai impossibile, e onero-
sità del privato, considerata selettiva. In quest’ulti-
mo periodo si è cominciato a considerare diversa-
mente il problema, rinunciando a ritenere il servi-
zio pubblico necessariamente gratuito e il privato
necessariamente costoso, ma introducendo il con-
cetto di economicità nella gestione dei servizi, al
fine di garantire a costi accettabili servizi altrimenti
non più erogabili. Il centro della discussione è stato
quindi spostato dal problema dell’appartenenza
istituzionale dei servizi a quello del livello di one-
rosità degli stessi, con la ricerca di una corrispon-
denza tra il costo del servizio e la tipologia di uten-
te cui è destinato, dando per scontata la possibilità
di interventi pubblici a carattere oneroso e di inter-
venti privati a costi calmierati.
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Nel primo caso il dibattito in corso è attualmente
incentrato sulle possibilità di intervento del privato
sociale nella gestione dei servizi alla persona,
soprattutto per la necessità di individuare nuove
modalità di gestione dei servizi individuali che ren-
dano possibile il mantenimento dell’attuale off e r t a
di interventi in un contesto di riduzione delle risor-
se. La propensione alla concessione a privati della
gestione di servizi pubblici è in continuo aumento,
così come l’introduzione di servizi prodotti da pri-
vati e pagati dall’ente pubblico, col parziale rimbor-
so degli utilizzatori. Questa scelta org a n i z z a t i v a
viene giustificata con tre fondamentali motivazioni:
la possibilità per i privati, e soprattutto per le org a-
nizzazioni del settore non profit di erogare servizi a
costi inferiori, la capacità del settore privato di
gestire i servizi con maggiori capacità manageriali,
la possibilità di dare risposte più flessibili ai bisogni
dell’utenza, la quale, rimborsando una quota del
servizio, rende disponibili risorse utilizzabili per il
suo miglioramento.. Si tratta di motivazioni rilevan-
ti, che tuttavia non devono indurre ad una preferen-
za indiscriminata per la gestione privata dei servizi,
ma che al contrario comportano la necessità di pun-
tuali controlli sulla esistenza di tali requisiti. La
separazione tra finanziamento dei servizi e loro for-
nitura non rappresenta infatti la panacea di tutti i
mali: esistono numerosi esempi in cui la bassa qua-
lità del servizio offerto ed il costo elevato dello stes-
so rendono quantomeno dubbia la convenienza di
un affidamento del servizio ai privati.

Il dibattito culturale è invece ancora poco attento
al ruolo potenziale delle organizzazioni non profit e
del privato di mercato al di fuori delle aree del wel -
fare, sottovalutando le possibilità di intervento in
queste aree ugualmente importanti, in cui peraltro
le iniziative di intervento cominciano a moltiplicar-
si. Molti degli interventi innovativi in fase di speri-
mentazione derivano dall’iniziativa e dalla fantasia
di organizzazioni private, spesso composte da un
ristretto gruppo di persone. Favorire lo sviluppo di
queste iniziative, sulla base del criterio della loro
utilità sociale, significa ridefinire il quadro degli
incentivi finanziari e fiscali anche rispetto al settore
privato, superando la logica per cui solo le iniziati-
ve senza scopo di lucro sono meritevoli di incenti-
vo. Questo non significa che l’attività del singolo
che offre un servizio socialmente utile debba usu-
fruire di un regime di facilitazioni fiscali uguale
all’organizzazione che si impegna a non distribuire
profitti, ma solo che per incentivare lo sviluppo,
anche occupazionale, dei servizi che rispondono ai

nuovi bisogni della popolazione è necessario pre-
vedere una serie articolata di facilitazioni di carat-
tere fiscale e finanziario che tenga conto delle
“performance benefiche” di ogni attività, in tutte
quelle aree di intervento in cui la mancanza di red-
ditività dell’intervento tende a tenere lontano le
piccole e medie imprese, le uniche in grado di
intervenire in questo ambito. 

Un ultimo aspetto del dibattito sui servizi indotti
dai nuovi bisogni della popolazione, particolarmen-
te significativo, riguarda il tema della qualità dei
servizi offerti. Il maggiore coinvolgimento degli
utenti nella definizione delle iniziative appare in
questo periodo una costante in tutte le aree di inter-
vento: nel caso dei servizi individuali questo si
concretizza in una maggiore attenzione all’utente,
visto più come un “cliente” del servizio che come
un soggetto cui viene “elargita” una prestazione.
Nel caso dei servizi individuali la motivazione fon-
damentale alla base di questo nuovo rapporto con
l’utente ha origine principalmente nel dibattito cul-
turale sulla qualità dei servizi, che ha introdotto il
concetto di soddisfazione dell’utente da un lato
come elemento di valutazione delle prestazioni ero-
gate, dall’altro quale strumento per il miglioramen-
to del servizio attraverso una maggiore conoscenza
della domanda e dei bisogni dei suoi utilizzatori.

2.4 Promemoria sulla politica
economica locale

Le cose fatte e quelle da fare
B e rgamo sta vivendo un periodo di profonde tra-

sformazioni. Il suo tessuto industriale si è fatto più
robusto e maturo, nelle sue tradizionali aree di
specializzazione, con la crescita dimensionale
delle imprese minori, il consolidarsi della presenza
di un forte gruppo di grandi imprese multinaziona-
li e, più di recente, l’emergere di medie imprese
che guardano ormai ai mercati mondiali. La cresci-
ta del comparto dei servizi alle imprese negli ulti-
mi anni ha reso il terziario bergamasco comparabi-
le con quello regionale (Milano a parte) sia per
dimensioni che per composizione settoriale. Il
livello di istruzione degli occupati, ancora inferio-
re alla media regionale, si sta gradualmente innal-
zando; la scelta di proseguire gli studi dopo il
compimento dell’obbligo si fa più frequente tra le
generazioni più giovani. Fattori demografici, cul-
turali e socioeconomici stanno allineando la strut-
tura per età della popolazione al profilo regionale
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e italiano, sia per il peso crescente della compo-
nente anziana che per la diminuita e procrastinata
fecondità delle giovani donne, che optano in misu-
ra crescente per il proseguimento degli studi e l’in-
serimento nel mercato del lavoro. La funzionalità
di molte produzioni manifatturiere in cui è richie-
sta manodopera nei livelli contrattuali inferiori è
assicurata da un consistente flusso di immigrazio-
ne da paesi extracomunitari in via di sviluppo, il
cui inserimento è finora stato supportato da attive
politiche locali di accoglienza. 

Un quadro di buona performance passata, in
sostanza, che consente di guardare con fiducia al
futuro a condizione che non se ne sottovalutino le
sfide: 

• la salvaguardia del livello di sviluppo e del
tenore di vita conquistato, che è strettamente legata
all’accumulo di capitale umano;  

• la progressiva scomparsa di attività produttive
e posti di lavoro in seguito alla delocalizzazione di
alcune produzioni e alla riorganizzazione di altre,
che dovrà essere fronteggiata nel medio e lungo
periodo con lo sviluppo di nuove attività industriali
e di servizio;

• il mantenimento e miglioramento della qualità
della vita, indispensabile premessa alla coesione
sociale e allo sviluppo economico, che richiederà
di far fronte con tempestività all’emergere di nuove
esigenze in materia di servizi alle persone e alle
famiglie;

• l’attenzione continua per la sostenibilità dello
sviluppo. 

Le nuove risorse della politica 
Molti bergamaschi sono scettici sulla capacità

della società locale di attivare politiche efficaci. I
problemi non risolti legati alla dotazione infrastrut-
turale della provincia, che gli attori considerano
prioritari, sono, secondo i più, un buon esempio
dello scarto tra i buoni risultati dell’economia e
quelli assai più incerti del policymaking locale. Si
sottolinea spesso, tra le cause di questo stato di
cose, la difficoltà a condurre politiche concertate al
di là delle dichiarazioni di principio. L’espressione
più compiuta di questo disagio assai diffuso è stata,
nel 1986,  la costituzione di Polis, iniziativa comu-
ne delle diverse associazioni imprenditoriali berga-
masche , “…nell’intento di promuovere una politi-
ca economica territoriale per rilanciare le ragioni
dello sviluppo attraverso la crescita della competi-
tività del sistema bergamasco, sollecitando un col-
loquio costruttivo con le istituzioni, i rappresentanti

di interessi collettivi e, in particolare, gli Enti loca-
li… Il metodo che intendono perseguire si fonda
sulla concertazione…”. Sembra quasi, in definitiva,
che Bergamo sia cresciuta per la vitalità degli attori
dell’economia, nonostante la scarsa efficacia delle
politiche locali. 

Il problema non è solo bergamasco. La capacità
della pubblica amministrazione locale di fare fronte
ai problemi posti dall’impatto della globalizzazione
è ovunque e da tempo messa in discussione. 

L’integrazione economica  a livello europeo e
mondiale crea infatti problemi economici e sociali
che si manifestano in un forte aumento delle
domande provenienti dalle comunità locali sui ter-
reni delle infrastrutture, dello sviluppo delle atti-
vità produttive, dei servizi, della formazione, del-
l’ambiente, della coesione sociale, ecc. Non è
immaginabile che a questi problemi rispondano le
autorità pubbliche più “lontane” (Roma e
Bruxelles, ma anche Milano), che non dispongono
di strumenti efficaci di intervento al di là della
possibilità di fissare un quadro di riferimenti nor-
mativi molto generali e di mettere a disposizione
assistenza tecnica e risorse finanziarie (peraltro
sempre più limitate e geograficamente concentrate
nelle aree di maggiore disagio). Il principio di
sussidiarietà, secondo cui i livelli di governo
superiore devono occuparsi solo di ciò che quelli
inferiori non potrebbero fare efficacemente e le
decisioni devono essere prese il più vicino possi-
bile ai cittadini, non è dunque solo più democrati-
co, è anche potenzialmente più efficace ed eff i-
ciente. D’altra parte, neppure la pubblica ammini-
strazione locale può rispondere integralmente da
sola a quelle domande, per l’evidente sproporzio-
ne tra l’entità dei problemi e i vincoli di bilancio e
di capacità e competenze tecniche e istituzionali. 

Alla presa d’atto di questa realtà è seguita, nel
tempo, la diffusione del metodo della concertazio-
ne tra gli attori locali e la prassi di affidare specifici
interventi settoriali a enti di diritto privato (ma fre-
quentemente a partecipazione pubblica). La pubbli-
ca amministrazione si poneva in sostanza non più
come fornitore in prima persona degli interventi e
dei servizi necessari a risolvere ogni tipo di proble-
ma, ma come soggetto che stimolava e favoriva l’a-
zione concertata di una pluralità di altri soggetti, in
virtù della sua legittimazione a porre problemi,
degli strumenti normativi e regolamentari a sua
disposizione, e delle sue risorse finanziarie. In caso
di necessità, organizzazioni più piccole e localizza-
te (agenzie, società di servizio, ecc.) sono in grado
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di intervenire più efficacemente districandosi nella
complessità crescente dei problemi.

Le difficoltà dell’azione concertata a livello
locale sono associate alla pluralità dei soggetti
portatori di interessi e istanze degne di tutela e
alla mancanza, talvolta, di una visione condivisa
riguardo alla diagnosi dei problemi e agli scenari
futuri, che determina a volte l’impressione di
“parlare lingue diverse” e la difficoltà a seleziona-
re i problemi da affrontare. Perché il ricorso alla
concertazione divenga sistematico e consenta non
più solo di affrontare singole questioni specifiche,
ma anche di impostare un più generale processo
di pianificazione strategica dello sviluppo locale,
è necessario che l’inevitabile conflitto tra visioni
diverse venga considerato non più un pericolo da
evitare, ma una risorsa da sfruttare. E’ infatti solo
attraverso intense fasi di discussione e di arg o-
mentazione, in cui la diversità dei linguaggi e dei
punti di vista si possa manifestare esplicitamente,
che i diversi soggetti prenderanno atto del punto
di vista altrui per giungere ad una visione condivi-
sa degli scenari futuri e delle politiche desiderabi-
li; la ricerca di un punto di incontro non verrà più
vista come una “concessione” che qualcuno deve
fare ad altri, ma come il mezzo migliore per rea-
lizzare un progetto comune. La presenza di una
pluralità di soggetti e il conflitto tra di loro, che
richiede tra l’altro consistenti investimenti della
preziosa risorsa rappresentata dal tempo, è dunque
un mezzo per orientare l’azione di questi soggetti
verso obiettivi comuni. 

La concezione così sommariamente esposta
implica la rinuncia alla nozione di un potere pub-
blico che, dall’alto, vede e provvede a tutto attra-
verso imposizioni normative, in favore dell’idea
secondo cui risultati migliori possono essere otte-
nuti attraverso la costruzione di coalizioni locali,
per la cui funzionalità sono necessari sia una
visione condivisa che una leadership operativa
r i c o n o s c i u t a .

Esempi bergamaschi di come il “gioco di squa-
dra” possa essere efficace sono l’evento costruito
attorno alla mostra delle opere di Lorenzo Lotto, la
costituzione di Servitec prima e del Polo
Tecnologico di Dalmine poi, la collaborazione tra
diversi enti pubblici avviata con il coordinamento
della Camera di Commercio per l’attivazione dello
sportello unico per le imprese. Assai più deludenti
sono invece giudicate, nel complesso, le esperienze
dei distretti industriali e dei patti territoriali, che,
avviate per utilizzare provvidenze pubbliche, sono

state probabilmente ostacolate dalla mancata condi-
visione di diagnosi, scenari e obiettivi. 

Il decentramento istituzionale e il nuovo ruolo
degli attori 

Queste note non si propongono di passare in rasse-
gna i problemi sul tappeto, né i cahiers de doléances
degli attori locali, ma solo di richiamare l’attenzione
sui mutamenti epocali e sulle circostanze di fatto che
suggeriscono modi nuovi di costruire il consenso
attorno agli obiettivi di sviluppo locale. 

Un imponente processo di decentramento ammi-
nistrativo, e insieme di semplificazione, è in corso
a partire dal 1997 in base alle cd. leggi “Bassanini”
e ai relativi provvedimenti di attuazione, in parte
ancora da emanare. Per quanto riguarda in partico-
lare le attività economiche e il mercato del lavoro,
è recentissima l’approvazione, da parte del
Consiglio Regionale, dei provvedimenti con cui la
Regione Lombardia, prendendo atto di quanto pre-
visto dalla cd. legge Bassanini 1, assume nei diver-
si ambiti di intervento le funzioni e i compiti trasfe-
riti dall’amministrazione centrale. Lo spazio di
intervento potenziale della Regione e degli enti
locali si allarga notevolmente, soprattutto se si
tiene conto dell’ispirazione generale di questo tra-
sferimento di funzioni, compiti e risorse, che apre
ai diversi livelli di governo la possibilità di attuare,
anche in competizione tra di loro, proprie iniziative
in tutti i campi che ritengono rilevanti (con l’ecce-
zione di quelli espressamente riservati all’ammini-
strazione centrale).

Non può sfuggire che una conseguenza di tutto
ciò è l’enorme crescita dello spazio di azione, ma
per ciò stesso anche delle responsabilità, sia delle
amministrazioni pubbliche che degli altri attori
locali. Le prime sono chiamate a dotarsi degli stru-
menti analitici, valutativi e operativi necessari a
impostare e gestire funzioni e compiti potenzial-
mente assai più vasti che in passato. Il pur lento
procedere delle riforme istituzionali, che porterà tra
breve alla prima elezione diretta dei Presidenti
delle Regioni, conferma e rafforza l’attribuzione
alle classi dirigenti locali di responsabilità di cui
l’elettorato cesserà progressivamente di chiedere
conto al ceto politico nazionale. L’ i m p r e s s i o n e
generale è che poche amministrazioni locali, anche
nei casi migliori, siano adeguatamente attrezzate in
questo senso. Con il ruolo delle amministrazioni
pubbliche cambia anche inevitabilmente quello
degli altri attori locali, e in particolare delle asso-
ciazioni imprenditoriali e dei sindacati, che sarà
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sempre meno di pura e semplice rappresentanza
politica e sempre più di partecipazione al “gioco di
squadra” sopra evocato. Nei prossimi anni, ciascu-
na di queste organizzazioni si vedrà sempre più
giudicare dai suoi aderenti in base alla sua capacità
di analizzare la realtà, di immaginare le possibili
soluzioni ai problemi, di interloquire con gli altri
soggetti dello sviluppo locale.

Note

2 Tale paragrafo confronta i dati del Censimento Intermedio
dell’Industria e dei Servizi del 1996 con le precedenti rilevazio-
ni censuarie. Purtroppo il Censimento del 1996 non ha riguarda-
to il comparto agricolo che quindi non sarà oggetto di questa
analisi.

3 Industria in senso stretto comprende: industria estrattiva,
manifatturiera e energia, gas e acqua.

4 Si fa riferimento alla tassonomia introdotta da Pavitt che
individua quattro tipologie di settori in base alle fonti e all’orga-
nizzazione del processo innovativo, alle strategie innovative,
alla struttura industriale e ai modelli settoriali di sviluppo tecno-
logico. Pavitt K. (1984) “Sectoral patterns of technical change:
towards a taxonomiy and a theory”, Research Policy, n.13.

I settori ad elevate economia di scala sono: chimica di base,
gomma-plastica, minerali non metalliferi, produzione e lavora-
zione di metalli, materiale elettrico, auto, carta, fibre chimiche e
detergenti. I settori high tech includono i derivati chimici, la far-
maceutica, l’informatica, le telecomunicazioni, meccanica di
precisione, elettronica, aeromobili. I settori tradizionali: alimen-
tari tessile-abbigliamento, cuoio-calzature, legno, editoria e altre
manifatturiere. I settori specialistici: meccanica e fabbricazione
di altri mezzi di trasporto.

5 Il grado di specializzazione è indicato dal rapporto fra quota
di addetti alle unità locali nel settore nella provincia e quota
degli addetti nella regione rispetto al totale degli addetti dell’in-
dustria. Un valore dell’indicatore superiore all’unità indica spe-
cializzazione, un valore inferiore indica despecializzazione.

6 La classificazione funzionale raggruppa le attività terziarie in
gruppi omogenei rispetto alla destinazione. Si individuano quat-
tro tipologie di servizi: servizi per il sistema produttivo, ovvero
destinati a soddisfare la domanda delle imprese; servizi per le
famiglie, destinati all’impiego finale da parte delle famiglie; di
rete, rivolti sia all’impiego finale che intermedio e che svolgono
funzione di raccordo fra soggetti economici; servizi a destinazio-
ne collettiva. Questi ultimi non sono stati rilevati dal censimento
intermedio del 96 e pertanto non saranno considerati.

7 Dato tratto dall’archivio SDOE, Infocamere, riferito ad un
campione di 932 imprese bergamasche 

8 Un’analisi dettagliata degli sviluppi recenti è svolta nel
capitolo 1 del presente rapporto

9 Il grado di specializzazione è indicato dal rapporto fra quota
di export nel settore nella provincia e quota di export in
Lombardia/Italia rispetto al totale dell’export dell’industria. Un
valore dell’indicatore superiore all’unità indica specializzazio-
ne, un valore inferiore indica despecializzazione.

10 La lettura qui proposta deve tenere conto di alcuni precisa-
zioni metodologiche. Gli anni presi in considerazione per l’ana-
lisi dell’evoluzione strutturale di medio periodo, sono due anni
particolari da un punto di vista congiunturale: il 1993 è stato un
anno “nero” per l’occupazione lombarda (e anche per quella
bergamasca), mentre il 1998 è stato un anno molto positivo per
la dinamica occupazionale di tutte le province lombarde (vedi
capitolo 1). Tuttavia l’adeguamento della Rilevazione sulle
Forze di Lavoro agli standard comunitari, avvenuta nel 1992,
permette la confrontabilità delle serie solo a partire dal 1993. Il
confronto con le tendenze regionali e nazionali nello stesso
periodo consente comunque di evidenziare le specificità del
mercato del lavoro in provincia di Bergamo.

11 Rapporto su Bergamo, in Progetto Lombardia, IRER,
1998, mimeo.

1 2 Gli interventi di assistenza ai lavoratori colpiti da crisi
aziendali, in Rapporto sull’economia bergamasca (1994-1995).

13 In un mercato del lavoro flessibile come quello bergamasco
questo segmento di lavoratori è comunque facilmente riconver-
tibile nell’economia sommersa.

1 4 In Lombardia cresce di 7 punti percentuali, a Brescia e a
Varese rispettivamente di 10 e di 6 punti percentuali.

1 5 L’investimento in risorse umane nelle piccole e medie
imprese, in Rapporto sull’economia bergamasca 1997-1998.

16 In base ai dati del collocamento, negli ultimi due anni, più
del 95 per cento degli avviamenti di cittadini extracomunitari
hanno riguardato figure operaie. Rispetto al 1998, il 1999 evi-
denzia una decisa crescita della domanda di manodopera extra-
comunitaria anche da parte del settore dei servizi (47,7% degli
avviamenti nell’industria e 46% nel terziario).

1 7 B e rgamo evidenzia tendenze demografiche caratteristiche
delle società più avanzate e rimane una provincia “giovane”
rispetto alle province lombarde, anche se il processo di invec-
chiamento in atto è più rapido (cfr. paragrafo 2.3) 

18 “Dalla gestione delle competenze alla gestione per compe-
tenze: una prospettiva sociologica sulla carriera come contributo
ad apprendere”, M. Follis, agosto 99, paper per il XIV
Convegno AIEL, mimeo.

19 Il tasso di flessibilizzazione rappresenta la quota di avvia-
menti con contratti atipici (part-time, tempi determinati) sul
totale degli avviamenti. Bisogna precisare che l’indicatore com-
porta una leggera sovrastima del fenomeno in esame in quanto
negli avviamenti a tempo determinato sono conteggiati anche
gli avviamenti part-time a tempo determinato e viceversa.
Inoltre il tasso va interpretato esclusivamente come misura del
ricorso a contratti atipici da parte delle imprese poiché costruito
sul numero degli avviamenti e non sul numero di avviati (la cui
numerosità può essere inferiore a quella degli avviamenti).

20 Il tasso di precarietà o precarizzazione rappresenta la quota
di avviamenti senza cancellazione - ovvero con un contratto
inferiore alle 20 ore settimanali o della durata inferiore a 4 mesi
che lascia al lavoratore il diritto di risultare iscritto alle liste di
collocamento - sul totale degli avviamenti. Anche in questo caso
l’indicatore si presta di più a misurare la propensione delle
imprese ad utilizzare alcune forme contrattuali che non le perso-
ne avviate con tali contratti, non essendoci corrispondenza per-
fetta tra numero di avviati e avviamenti.

21 I lavoratori atipici parasubordinati lombardi rappresentano
il 23,4 per cento degli iscritti totali al fondo speciale INPS dei
professionisti e dei collaboratori coordinati e continuativi che
hanno l’obbligo contributivo del 12 per cento.
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22 Sottolineiamo però che in termini di valori assoluti e sem-
pre con riferimento alle forze di lavoro allargate le donne in
cerca di occupazione di età compresa tra i 15 e i 29 anni sono
aumentate a Bergamo di più di un terzo mentre in Lombardia
sono diminuite di circa il 5 per cento.

2 3 In termini comparativi lo scarto tra il dato provinciale e
quello regionale sul livello di istruzione della componenti
maschile e femminile delle forze di lavoro è sostanzialmente
equivalente: per i maschi si tratta di 8,9 punti percentuali e per
le donne di 8,6 punti. Dunque in provincia di Bergamo le forze
di lavoro femminili sono mediamente più istruite di quelle
maschili, ma la diffusione di titoli di studio oltre l’obbligo tra le
donne che si pongono sul mercato è, come per gli uomini, molto
ridotta rispetto alla situazione del resto della Lombardia.

24 Mercato del lavoro e grado di istruzione, in Rapporto sul-
l’economia bergamasca (1995-1996).

25 Le politiche per la formazione, in Rapporto sull’economia
bergamasca ( 1996-1997).

2 6 In tutti i casi dai dati demografici della provincia di
Bergamo sono stati esclusi i Comuni che sono entrati a far parte
della provincia di Lecco.

2 7 I S TAT, Censimento - Popolazione e abitazioni 1981 e
1991; ISTAT, Composizione della popolazione per età al 1.1
1998; ISTAT, Annuario delle statistiche demografiche, elabora-
zioni dell’Ufficio Statistica della Camera di Commercio
Industria Artigianato e Agricoltura di Bergamo.

28 I dati che seguono sono tratti da: ISTAT, Indicatori provin -
ciali di fecondità dal 1975 al 1994; ISTAT, La fecondità nelle
regioni italiane dal 1952 al 1993; ISTAT, La fecondità regionale
nel 1995; ISTAT, Nascite: caratteristiche sociali e demografiche,
1995; ISTAT, Popolazione e movimento anagrafico.

29 Fonte: ISTAT, Italia e Lombardia: La fecondità nelle regio-
ni italiane dal 1952 al 1993; ISTAT, Nascite: caratteristiche
sociali e demografiche, 1995; ISTAT, Bergamo: Indicatori pro-
vinciali di fecondità dal 1975 al 1994.

30 Fonte: elaborazione Irs su dati Istat – forze di lavoro.

31 Ad esse sono tuttavia oggi subentrate le tipiche malattie del
benessere, le malattie degenerative ed invalidanti, che pongono
problemi altrettanto dirompenti a chi si occupa della assistenza
ai soggetti deboli.

32 Per le fonti vedi nota n. 27.

3 3 Unioncamere-Ministero del Lavoro, Sistema informativo
Excelsior, 1999.

3 4 Regione Lombardia, Stima della popolazione residente
nelle province della Lombardia per sesso ed età negli anni 1992-
2011, Collana di documentazione statistica, n. 104.

35 E’importante sottolineare che nella costruzione dell’indice
di vecchiaia nelle previsioni la fascia di età più giovane com-
prende anche i quattordicenni, che sono invece esclusi nei dati
della serie storica precedente. 

36 Cer, Fondazione San Paolo di Torino La solidarietà interge-
nerazionale nell’ambito familiare, Quaderni Cer, aprile 1999.

3 7 Istituto per la ricerca sociale, a cura della Camera di
Commercio Industria Artigianato e Agricoltura di Berg a m o ,
Rapporto sull’economia bergamasca 1997-1998.

38 ‘Iniziative locali di sviluppo ed occupazione’, 1994.

39 Asl di Bergamo, Piano di riparto 1998.

40 Provincia di Bergamo, Servizi sociali e politica della perso-
na, Servizi per l’infanzia: nuovi modelli e bisogni familiari in
provincia di Bergamo, Atti del Convegno, 22 marzo 1997.

41 Chiara Saraceno, 1998, Mutamenti della famiglia e politi-
che sociali in Italia, Il Mulino, Bologna.

4 2 Caritas di Roma, Immigrazione: dossier statistico ‘98,
Edizioni Anterem, Roma, ottobre 1998; Comune di Bergamo e
Associazione Casa Amica, Le forme dell’abitare. Immigrazione
e alloggi: una ricerca di caso in Provincia di Bergamo, rapporto
ottobre 1997; Consiglio regionale della Lombardia, a cura
dell’IReR, L’immigrazione straniera in Lombardia: aspetti
quantitativi e percorsi di integrazione, 1998.
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