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Superare i “campi”: un problema spinoso, a beneficio dell’intera città 
di Tommaso Vitale (Sciences Po, CEE) 
 
Vitale, Tommaso (2021). “Superare i “campi”: un problema spinoso, a beneficio 
dell’intera città”. In Associazione 21 luglio, Oltre il campo. Il superamento dei campi rom 
in Italia. Un'analisi comparativa con "linee guida" per amministratori pubblici. Roma: Tau 
editrice, pp. 7-16.  
 
 
Governare una città implica sempre affrontare dei problemi. Trovare delle 
soluzioni a dei problemi molto concreti, interni ed esterni, individuali e collettivi. 
Le scienze politiche e sociali, negli ultimi anni, hanno dato un grande peso non 
solo ai problemi in sé, ma anche al processo attraverso cui alcune questioni 
vengono problematizzate e diventano ‘problemi’ riconosciuti da 
un’amministrazione e in seguito trattati. I problemi individuali e collettivi delle 
persone, anche quelle più marginali, sono visti come un'opportunità politica e sono 
mobilitati nell’arena politica per modificare le pratiche di controllo territoriale, e 
appropriarsi del palcoscenico in cui va in scena la politica locale (Salvaire 2019).  
 
Una delle cose più importanti in questa letteratura è stato mostrare come alcuni 
problemi non siano altro che l’esito di precedenti soluzioni, siano cioè effetti 
perversi di politiche pubbliche intraprese anche con le migliori intenzioni per 
contrastare problemi precedenti. I “campi nomadi”, o “campi rom” ne sono un 
tipico esempio. Nati con l’intenzione di favorire il passaggio di lavoratori 
ambulanti, e di dare una accoglienza dignitosa a persone spesso rifiutate, sono 
diventati da soluzione, a loro volta, un problema (Laino & Vitale 2015). Molto 
costosi, segreganti, con alcuni effetti perversi per gli individui che li abitano come 
per la città in cui sono inseriti. Per questo, un numero impressionante di lavori di 
ricerca si sono concentrati a ricostruirne la nascita, la storia, gli effetti, i problemi di 
discriminazione, di razzializzazione e di statuto di eccezione che generano (Armillei 
2017; Clough Marinaro & Daniele 2011; Clough Marinaro & Solimene 2020; 
Kakouch 2016; Maestri 2019; Picker, Greenfields, et al. 2015; Sigona 2005; Vitale 
2009). Ricerche di grande qualità, diffuse in tutto il territorio italiano, che hanno 
aiutato associazioni, movimenti, amministratori a mettere in agenda il superamento 
dei campi stessi (Ciniero 2018). Fra queste, in particolare, si staglia la ricerca 
recente realizzata dall’Associazione 21 luglio, Asy(s)lum, che mostra per la città di 
Roma la storia dei campi e i loro tratti di istituzione totale, riprendendo la cornice 
teorica sviluppata molti anni prima di Erving Goffman (Goffman 1961) per 



analizzare le conseguenze dell’ospedale psichiatrico sulle capacità di scambiare e 
relazionarsi dei pazienti che vi risiedono (Associazione 21 luglio 2020).  
Nell’insieme, tutte queste analisi hanno contributo a precisare i contorni del 
problema, a denunciare le strumentalizzazioni razziste (Froio, Castelli Gattinara, et 
al. 2020), a distinguere con chiarezza fra chiusura dei campi e loro progressivo 
superamento. Il principio fondamentale risiede in quell’idea di de-
istituzionalizzazione cara a Basaglia e ai movimenti per il superamento dei 
manicomi e della cultura manicomiale (De Leonardis, Mauri, et al. 1986). Non si 
tratta di prendere e chiudere un ‘campo’, distruggendolo fisicamente, da un giorno 
all’altro, mettendo la gente per strada (Aguilera and Vitale 2015). Si tratta di 
riconoscere la dimensione istituzionale del ‘campo’, e le risorse di cui dispone, per 
“smontarlo” senza disperderne le risorse, cercando di montare altre soluzioni 
abitative per le persone che lì vi abitano. Per questo un punto fondamentale 
consiste nello stimare il costo del mantenimento dei ‘campi’ (o villaggi che dir si 
voglia, nel caso - estremo - romano), per mostrare la disponibilità di risorse per fare 
altro, per immaginare altri strumenti di politica pubblica (Careri et al. 2016). 
Nuovamente su questo l’Associazione 21 luglio ha dato un contributo maggiore, 
con rapporti di ricerca precisi, capaci di stimare il costo dei campi e delle spese di 
gestione ad essi correlate, per mostrare l’importanza fondamentale di non dissipare 
le risorse, ma semmai convertire la spesa in direzione di interventi più efficaci e 
rispettosi della dignità e del benessere delle persone (Vitale 2015).  
Una letteratura di analisi e di denuncia: una letteratura importante, che ha articolato 
ricerca fondamentale e ricerca applicata. Capace di far riflettere, mettere in 
prospettiva, dialogare con la politica e il giornalismo. Ma tendenzialmente sempre 
sul registro della denuncia, della precisazione di ciò che fa problema, della critica 
degli strumenti di politica pubblica esistente. Il libro che avete in mano fa 
finalmente un passo avanti. Dando per scontato quanto fatto e scritto sui “campi” 
come problema pubblico, analizza le politiche reali messe in opera per superarli. 
Ripeto, non per chiuderli, ma per superarli: cioè convertire la spesa e fare altro con 
le persone che nei campi hanno vissuto.  
 
I risultati di questa ricerca sono importantissimi. Questo libro costituisce un 
contributo unico, nel panorama italiano, per discutere i tentativi concreti in campo, 
e per aiutare chi intende disegnarne di nuovi. Denunciare cosa non va a volte è più 
semplice che guardare ai casi concreti in cui si provano ad affrontare i problemi, e 
ci si sporca le mani; in cui ci si espone a processi anche molto contraddittori, che 
scuotono le certezze e le semplificazioni lineari. In effetti, superare un campo non 
vuol dire affrontare un problema ordinario, su cui procedere con una ingegneria 



lineare, un protocollo di azione standardizzato, un mansionario completo per le 
persone incaricate di affrontare il problema (Maestri & Vitale 2017). Nancy 
Roberts (2000) li chiama problemi mansueti, ormai addomesticati (tame problems). 
Ovviamente molti problemi nelle città hanno questo carattere: si ripropongono 
periodicamente, hanno una forma abbastanza costante, si possono anticipare le 
procedure, le competenze, i tempi e i costi per affrontarli. Anche se alcuni di questi 
problemi possono essere assai costosi, e richiedere la mobilitazione di molte risorse 
ed energie, si tratta comunque di problemi mansueti, perché sono stabili e noti, 
così come sono precise e codificate le modalità per affrontarli. Se lasciamo da parte 
un po’ di malumore, o di eccessivo spirito critico, vediamo che nonostante la 
continuità di corruzione e clientelismo, progressivamente gli enti locali hanno 
migliorato la loro offerta di beni e servizi, e quando implementano con frequenza 
soluzioni standardizzate e routinarie, lo fanno nella maggior parte dei casi con 
empatia e una certa efficacia.  
Il superamento dei campi non ha niente in comune con questo tipo di problemi 
urbani. Se la forma campo è abbastanza standardizzata (non per niente ha il 
carattere di un’istituzione totale), altrettanto non si puo’ dire per il suo 
superamento. In nessun modo si può immaginare che una sola formula abitativa sia 
adeguata per l’insieme di popolazione che vive nei “campi” (Bourgeois 2018). 
Come vedremo nella dettagliata ricerca che segue, richiede di de-standardizzare le 
risposte, di moltiplicare gli strumenti, di inventare soluzioni, di riconoscere la 
differenza di “casi”, di storie individuali e familiari, di approntare un numero certo 
finito ma comunque ampio e variato di soluzioni alternative e possibili. Nel 
linguaggio delle scienze sociali e dell’analisi delle politiche pubbliche parliamo di 
problemi spinosi, difficili, complessi, anche francamente complicati (wicked 
problems).  
Vediamo un po’ meglio di cosa si tratta, sul piano concettuale. Superare i campi 
richiede di predisporre delle alternative abitative per chi vi abita: ma come mostrato 
a più riprese dalla ricerca empirica, questo non è semplice, sia sul piano politico, sia 
sul piano amministrativo, sia su quello dell’accompagnamento (Picker 2011; 
Stasolla 2021). Diciamo che non basta formulare un'offerta standardizzata, quale 
che essa sia. E non basta fare un’offerta di servizio una sola volta. Molte autorità 
pubbliche trovano difficile avere a che fare, dover affrontare la sfida di interventi di 
servizio da personalizzare, non standardizzati e non routinari. Non vi sono abituati 
personalmente, e anche se lo sono, non hanno spesso le condizioni e le abitudini di 
lavoro di gruppo che affrontare dei wicked problems richiede. Si tratta di problemi 
che non si risolvono dall’oggi al domani, e per cui a volte gli operatori pubblici e i 
quadri intermedi dell’amministrazione comunale non sono valutati in maniera 



appropriata dai loro superiori, che chiedono numeri rapidi che dimostrino successo 
e integrazione in tempi brevi. Nel linguaggio dell’analisi del politiche pubbliche, i 
problemi spinosi non sono impossibili da trattare, ma sono (1) complessi (cioè 
coinvolgono più sfere di vita e più settori di politica, per esempio abitare-lavoro-
scuola-sanità), sono in buona misura (2) imprevedibili (o comunque è molto 
difficile imparare da esperienze precedenti, è difficile appunto codificare una 
procedura da seguire passo passo), spesso sembrano (3) senza fine (o comunque 
non hanno “una” soluzione “definitiva”:  hanno tempi lunghi, più da lavoro sociale 
educativo che da allocazione di beni pubblici come una casa popolare), sono (4) 
politicamente “intrattabili”, ovverosia per essere trattati richiedono di mediare 
conflitti (Mantovan 2016), ridurre la foga mediatica, agire al contempo con molta 
concretezza ma anche con molta capacità di ascolto e deliberazione con i cittadini, 
ben al di là della piccola cerchia degli abitanti dei ‘campi’ coinvolti (Vitale 2019). 
Dato che i rom sono stigmatizzati, gli interventi pubblici in loro favore attirano 
attenzioni e malumori, ben al di là della stretta cerchia dei beneficiari stessi.  
Insomma: superare un campo presenta tutti i tratti dei problemi spinosi: sono 
appunto complessi, imprevedibili, senza fine e politicamente ‘sensibili’, se non 
pressoché intrattabili. E i dirigenti amministrativi più strategici si guardano bene 
dall’affrontarli, preferiscono lasciarli ad altri, sanno che rischiano di scottarsi: 
preferiscono non agire che agire con qualche effetto perverso e finire poi incolpati 
(blame avoidance). Siamo di fronte a un meccanismo classico quando si studiano le 
politiche pubbliche: i problemi spinosi vengono schivati dai funzionari che 
vogliono ritorni di immagine e di carriera rapidi e prevedibili, ed evitano tutto ciò 
che può metterli in causa, o mettere a rischio la loro reputazione. Immaginano che 
quando si parla di soluzioni abitative per persone stigmatizzate su cui pesa 
un’opinione pubblica negativa, un amministratore non ha diritto all’errore, può 
magari restare inerte, ma se agisce non deve sbagliare perché vi è poca tolleranza 
per gli esperimenti che falliscono (Head & Alford 2015: 714).  
E’ per questo, in fondo, che i casi empirici raccolti in questo libro mostrano 
amministrazioni pubbliche di grande qualità, in cui non vi è solo intenzionalità 
politica di affrontare le questioni spinose, ma anche uno stile organizzativo che 
rende possibile farlo (Citroni 2016), che impedisce di svicolare a fronte di 
situazioni incerte, che garantisce di inventare modalità di conversione della spesa 
condividendo responsabilità e progettazione sia in fase di disegno che di 
implementazione degli strumenti di inclusione alternativi.  
Sono soprattutto amministrazioni in cui lo stile delle politiche pubbliche è 
all’insegna della sperimentazione e dell’ascolto, non solo della attuazione di norme 
e riproduzione di pratiche routinarie. L’ascolto non è solo uno stile di gruppo 



interno all’amministrazione, ma diviene uno stile della comunità di politiche 
pubbliche che include anche gli operatori eventualmente coinvolti di associazioni e 
cooperative locali, e soprattutto i beneficiari stessi degli interventi, non considerati 
come unità passive di ricezione di un’offerta pubblica, ma come attivi protagonisti, 
in relazione fra loro e con l’amministrazione, portatori di competenze e specificità, 
di timori e di una domanda forte di rispetto e dignità (Maestri & Vitale 2017). 
  
Un ulteriore punto merita di essere discusso. Il libro che state leggendo è stato 
presentato e discusso preliminarmente con i partecipanti a un corso di formazione 
per operatori pubblici coinvolti in programmi di superamento dei campi. Si è 
arricchito grazie al confronto con operatori impegnati sul campo, incorporando 
degli elementi utili per essere adottato in percorsi di formazione. Le politiche 
pubbliche di cui parla richiedono strategie adattive e a rete, che sanno che il 
disaccordo e il conflitto di valori e percezioni fra gli attori coinvolti è parte 
costitutiva del processo di superamento dei campi. La formazione di cui c’è 
bisogno richiede di sostenere la capacità di lavoro in gruppo per seguire nel tempo 
alcune caratteristiche delle politiche per affrontare i problemi spinosi: la 
costruzione di connessioni fra più settori, più agenzie, più livelli di finanziamento, 
innanzitutto. Ma anche il pluralismo, che non è solo un valore democratico-
costituzionale, ma anche uno stile di gruppo e di azione che non si blocca di fronte 
alle divergenze, e che nuovamente può essere rinforzato da percorsi di formazione 
e sviluppo nell’amministrazione. A fronte dell’incertezza, infatti, il pluralismo di 
punti di vista, esperienze, competenze e linguaggi, permette coesione 
amministrativa e capacità di non fermarsi a fronte dei primi fallimenti, o fenomeni 
imprevisiti. Nell’implementazione dei programmi descritti in questo libro, problemi 
e soluzioni restano poco chiari, e sono necessari un apprendimento e una 
discussione più ampi per tutti gli interessati (Heifetz 1994). Non si tratta infatti solo 
di ridurre il conflitto con l’ascolto e il dialogo, ma di arricchire le basi informative, i 
contributi di conoscenza e i punti di vista sul processo di implementazione delle 
alternative ai campi.   
Riconoscere che i “campi” non sono un problema semplice (mansueto), ma un 
problema ‘spinoso’ ci è molto utile. La volontà politica di superare i campi è una 
condizione necessaria, ma non sufficiente. E’ veramente necessaria, ma richiede 
anche altro. E ugualmente, il pluralismo e l’interconnessione necessari per 
affrontare il problema spinoso dei ‘campi’ non si accontenta di collaborazione fra 
gli stakeholders. La collaborazione è necessaria, ma ancora una volta non 
sufficiente. Ascolto, collaborazione, volontà politica, capacità di mediazione, 
coinvolgimento dei diretti interessati, comunicazione bidirezionale nel contesto al 



di là della stretta cerchia dei beneficiari (Cousin, Bianchi, et al. 2020) non bastano 
se producono una scarsa varietà di azioni pubbliche inclusive.  
Mantenere una ampia varietà di strategie e servizi offerti è conditio sine qua non per la 
personalizzazione delle alternative ai campi (Manzoni 2016), e anche per la 
riduzione dello spreco e la massima efficienza nell’uso delle risorse. Uno stile di 
lavoro collaborativo riduce il rischio di meccanismi pericolosi di blame avoidance, ma 
da solo non basta (Ciniero 2021). Per affrontare una vera deistituzionalizzazione 
che porti a un superamento del campo come luogo e come modo di pensare il 
rapporto alle minoranze rom e sinti, occorre personalizzare ma anche consolidare, 
differenziare ma anche dare continuità. Il fatto che i problemi spinosi non possano 
essere risolti attraverso le solite routine, non vuol dire che non debbano comunque 
essere pensati dei piani di azione, con l’obiettivo di ridurre parzialmente i margini 
d’incertezza e articolare personalizzazione dell’intervento riduzione della 
discrezionalità. A questo proposito, Laurent Thévenot (1984) ha parlato di 
investimento in forme: non si tratta di cadere in semplicismi e nuove routine, ma di 
dare forma, convertire le risorse esistenti e spenderle per ottenere forme di azione 
concrete.  
Ragionare sul superamento dei campi significa quindi riflettere sulla tensione tra 
programmazione e azione di inclusione sociale laddove la programmazione 
stabilisce forme mentre l’azione di inclusione sociale è un’attività di costruzione di 
relazioni contestuali di « cura » e di sollecitudine/azione nel quartiere (Morelli 
2019), che dura nel tempo, e non può’ essere completamente standardizzata, né 
formalizzata, né banalizzata attraverso un mansionario completo. L’azione 
deliberata di sviluppo urbano passa dalla capacità di creare legami, dalla soggettività 
e dall’intenzionalità, dalle molteplici connotazioni che può assumere la relazione tra 
abitare e persona (sottoscrizione di un mutuo, affitto, autocostruzione, 
mantenimento, rinnovamento, cura, sollecitudine, controllo, ascolto, 
accompagnamento, promozione, capacitazione ecc.).  
Non programmare significa correre il rischio di lasciare l’azione di inclusione 
sociale alla mercé del clientelismo e, potenzialmente, anche della violenza e della 
discrezionalità (Daniele 2020). Programmare il superamento di un campo significa 
correre il rischio di dargli una forma troppo stringente, troppo vincolante a ciò che 
si nutre anche d’informalità e di cura delle relazioni (Vacca, Cañarte, et al. 2021). 
Programmazione, da un lato, e azione deliberata e concreta di inclusione sociale, 
dall’altro, possono essere visti come due poli, entrambi positivi, che generano 
contraddizioni e tensioni, tutt’altro che scontate. Alford e Head (2017) 
suggeriscono, allora, di guardare a due aspetti cruciali dell’azione amministrativa 
necessaria a tenere insieme delle polarità che oppongono e affrontare dei problemi 



spinosi senza limitarsi alle formule facili relative alla collaborazione fra attori (Pais, 
Polizzi, et al. 2019). In primo luogo, un approccio più attento ai contesti, in cui 
pensare a variabili, opzioni e collegamenti includendo il contesto di inclusione dei 
beneficiari, e non solo le loro caratteristiche individuali (Pasta 2019). In secondo 
luogo un approccio alla responsabilità pubblica che apprezza meglio la natura 
natura di informazioni, interessi e potere per adattare nel tempo le strategie. Come 
ha dimostrato Tullia Galanti (2019), l’innovazione locale delle politiche abitative 
può essere favorita da una leadership politica locale che investe risorse ideative, 
relazionali e posizionali per diffondere nuove idee, costruire reti di attori pubblici e 
privati a livello locale e attrarre risorse fiscali approfittando di finestre di 
opportunità a diversi livelli istituzionali.  
In questo senso, superare i campi è una palestra di efficacia e qualità per gli enti 
locali, che richiede molto in termini di ri-organizzazione e adattamento del lavoro e 
della leadership, ma restituisce apprendimenti istituzionali che vanno ben al di là 
dello specifico problema, come benefici a ricaduta per tutta l’amministrazione. 
Questo libro è un contributo importante, per scoprire la bella storia di innovazioni 
politiche e istituzionali che a partire dal superamento dei campi, stanno avendo 
ricadute benefiche di più ampia portata per tutti i cittadini.  
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