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caPitolo 10

l’aderenza dei centri antiviolenza ai requisiti dell’intesa 
stato-regione: questioni metodologiche

Loredana Cerbara e Nicolò Marchesini1

10.1 Introduzione

Come ampiamente argomentato nella prima parte di questo 
volume, il percorso per il riconoscimento della violenza di ge-
nere, intesa come violazione dei diritti umani e problema strut-
turale che in quanto tale chiama in causa le responsabilità del-
lo Stato, si è sviluppato gradualmente a partire dall’adozione 
nel 1979 della Convenzione sull’eliminazione di ogni forma di 
discriminazione della donna (cedaw) [un 1979] mentre, a livel-
lo europeo, il punto di svolta è arrivato nel 2011 con la Conven-
zione di Istanbul che «completa e amplia gli standard definiti 
dalle altre organizzazioni […] per i diritti umani in questo am-
bito» [Council of Europe 2011b, p. 2], stabilendo indirizzi giuri-
dicamente vincolanti per i Paesi firmatari.  

Sulla base di questo quadro internazionale, l’esperienza ita-
liana trova un momento fondamentale nell’approvazione della 
Legge 119/2013, che ha previsto lo stanziamento di apposite 
risorse per sostenere e potenziare le forme di assistenza e di so-
stegno alle donne vittime di violenza e loro figlie/i (art. 5-bis). 
Come già sottolineato in questo stesso volume in maniera fun-

1 L’intero contributo è frutto dell’elaborazione condivisa tra l’autrice e l’autore. 
Ciononostante, sono da attribuire a Nicolò Marchesini i paragrafi 10.1, 10.2 e 10.3 
e a Loredana Cerbara il paragrafo 10.4. Il paragrafo conclusivo è stato redatto da 
entrambi gli autori.
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zionale allo stanziamento delle risorse per i servizi di supporto 
alle donne vittime di violenza, sono stati definiti alcuni requi-
siti codificati nell’Intesa relativa ai requisiti minimi dei centri 
antiviolenza e delle case rifugio, prevista dall’art. 3, comma 4 
del dPcm del 24 luglio 2014, adottata dalla Conferenza delle Re-
gioni e delle Province Autonome il 27 novembre 2014. In linea 
con la Convenzione di Istanbul, l’Intesa Stato-Regioni defini-
sce per i centri antiviolenza e le case rifugio i requisiti minimi 
riguardanti l’utenza, le strutture, i soggetti attuatori, i servizi 
da attivare, le operatrici coinvolte, il percorso personalizzato di 
protezione e sostegno alla donna vittima di violenza, il lavoro 
territoriale in rete da parte del centro, il flusso informativo ne-
cessario a conoscere in maniera costante il fenomeno.

Nel Capitolo 3 sono state descritte approfonditamente le pro-
cedure che hanno condotto alla prima mappatura esaustiva rea-
lizzata in Italia sui servizi specializzati, distinguendo le rilevazioni 
effettuate parallelamente da istat sui servizi specializzati finan-
ziati dalle Regioni ai sensi della già citata Intesa e dal cnr-irPPs su 
quelli che per diversi motivi non hanno avuto accesso agli stessi 
finanziamenti. Già a partire da questa prima distinzione si evi-
denzia come, nella maggior parte dei casi, i centri antiviolenza 
(cav) e le case rifugio (cr) siano stati riconosciuti dalle Regioni 
come rispondenti ai requisiti dell’Intesa Stato-Regioni e siano 
stati quindi inclusi nelle linee di intervento e di finanziamento 
pubblico dedicate al contrasto del fenomeno della violenza di 
genere. Tuttavia, la mappatura realizzata dal Progetto ViVa ha 
gettato una luce su un numero cospicuo di servizi specializza-
ti che, pur svolgendo un’azione significativa sul territorio2, non 
hanno di fatto beneficiato di quei finanziamenti. 

La verifica della validità di tutte queste realtà può essere fat-
ta misurando il livello di aderenza di ciascun centro ai requisiti 
espressi nell’Intesa Stato-Regioni: per quelli iscritti nelle liste re-
gionali e rilevati da istat si tratta solo di una misura del grado di 
aderenza, mentre per quelli rilevati dal cnr-irPPs questa verifica 
si configura come una vera e propria riprova della validità delle 

2 Per un approfondimento sulla Legge 119/2013 e sull’Intesa Stato-Regioni del 
2014, si rimanda al contributo di Pietrobelli in questo volume (Capitolo 5).
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attività messe in campo a livello micro-territoriale da realtà che 
non accedono di regola ai finanziamenti regionali. 

Con specifico riferimento ai cav, il lavoro presentato in questo 
capitolo segue un approccio analitico e consente di intercettare i 
margini di intervento per l’adeguamento delle realtà non consi-
derate nelle liste regionali che tuttavia hanno un bagaglio di espe-
rienza e un impatto sul tessuto sociale che non possono essere 
ignorati. Nella prospettiva adottata in queste analisi, anche i cav in-
seriti nelle liste regionali vengono analizzati alla ricerca di criticità, 
non necessariamente legate all’attività svolta, quanto piuttosto alle 
caratteristiche del territorio e alle opportunità di finanziamento.

10.2 La metodologia

10.2.1 I dati

Per valutare l’aderenza dei cav ai requisiti espressi nell’Intesa 
Stato-Regioni del 2014, si sono utilizzati i dati provenienti dal-
le rilevazioni istat e cnr-irPPs nell’ambito degli accordi siglati 
con il Dipartimento per le Pari Opportunità (dPo) sui servizi 
specializzati per le donne vittime di violenza presenti nel 2017. 
L’indagine istat, rivolta ai cav indicati dalle Regioni al dPo in 
conformità all’Intesa (art. 14), ha interessato 281 centri di cui 
253 hanno completato il questionario. La rilevazione cnr-irPPs, 
diretta ai cav non facenti parte degli elenchi forniti dalle Re-
gioni al dPo e identificati a partire dall’anagrafica utilizzata dal 
numero nazionale antiviolenza e stalking 1522, ha raccolto in-
formazioni per 82 cav su 85 interessati dall’indagine3. Le analisi 
effettuate, quindi, hanno riguardato 335 cav distribuiti in tutte 
le Regioni italiane, pari al 91% dei cav attivi al 2017.

3 Nelle analisi presentate di seguito, la distinzione tra cav indicati e non indicati 
dalle Regioni ha il fine di etichettare i due sub-universi indagati rispettivamente da 
istat e cnr-irPPs.
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10.2.2 L’indice di aderenza

L’obiettivo dello studio è valutare quanto i singoli cav, sulla base 
delle risposte fornite nel questionario, rispettano i requisiti ri-
chiesti dall’Intesa Stato-Regioni del 2014. Per fare ciò, si è deciso 
di calcolare una misura sintetica che tenesse conto dei requisiti 
raggiunti e di quelli non presenti. Procedendo per ogni com-
ma dell’atto, il lavoro ha previsto l’associazione di ogni requisito  
– rappresentato dai commi e lettere dell’Intesa – a una o più do-
mande dell’indagine, valutando innanzitutto la possibilità di co-
pertura del singolo requisito attraverso le informazioni presenti. 
Le variabili disponibili hanno consentito di rilevare la presenza 
o l’assenza del requisito, il che ha costituito il dato di parten-
za per sintetizzare i singoli requisiti in un indice rappresentante 
l’aderenza del cav, dapprima al singolo articolo dell’Intesa rap-
presentato da un valore percentuale compreso tra lo 0 (nessuna 
aderenza, ovvero nessun requisito presente) e il 100 (aderenza 
perfetta, ovvero tutti i requisiti dell’articolo sono presenti nel cav 
in analisi), e poi a tutti i requisiti dell’Intesa. Ogni distribuzione 
percentuale è stata suddivisa in quartili per individuare facilmen-
te livelli bassi, medi o alti di valutazione di un singolo requisito4.

Dal momento che le indagini parallele condotte da istat e 
cnr-irPPs sui cav non erano state progettate specificamente per 
questo tipo di analisi, alcuni requisiti hanno una copertura in-
formativa parziale o del tutto assente tra le informazioni rile-
vate (per un dettaglio sulla corrispondenza tra requisiti e dati 
rilevati si veda l’Appendice). Più in dettaglio, degli otto articoli 
relativi ai cav, sette hanno almeno una variabile associabile ai re-
quisiti descritti – l’articolo 13, riguardante il periodo di servizio 
minimo da garantire nel caso di cav o casa rifugio beneficiante 
finanziamenti pubblici, non trova riscontro tra le informazioni 

4 Le fasce di aderenza a ogni articolo dell’Intesa Stato-Regioni sono state calcola-
te partendo dalle percentuali di aderenza di ciascun cav suddivise in quartili: i pun-
teggi compresi tra 0 e 25% (i quartile) sono stati identificati con la fascia di aderenza 
bassa; quelli compresi nell’intervallo 25,1-50% (ii quartile) con la fascia di aderenza 
medio-bassa; quelli compresi tra 50,1-75% (iii quartile) con la fascia medio-alta; e i 
punteggi superiori al 75% (iv quartile) di aderenza ai requisiti dell’Intesa sono stati 
identificati con la fascia alta.
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raccolte –, e solo per l’articolo 4 (suddiviso in sette commi), 
relativo ai servizi minimi che ogni cav deve garantire, è possi-
bile collegare tutti i requisiti alle variabili disponibili. Rispetto 
ai 23 commi in cui è suddivisa l’Intesa, l’indagine permette di 
reperire informazioni per 13 di essi (rappresentativi del 56% 
dei commi complessivi). 

10.3 I risultati

Di seguito viene analizzata l’aderenza dei cav ai singoli articoli 
dell’Intesa Stato-Regioni sulla base delle informazioni raccolte 
con l’indagine, descrivendone la struttura e le criticità inerenti 
ai dati, per poi passare all’indice sintetico complessivo. 

Articolo 1
L’articolo 1 dell’Intesa definisce la natura dei centri antiviolen-
za, quali enti o soggetti possono promuoverli e indica le carat-
teristiche che i promotori devono rispettare. Sebbene l’indice 
per tale articolo riguardi esclusivamente due commi sui tre, e 
in particolare la natura dell’ente promotore e la relativa espe-
rienza maturata nel campo della violenza di genere per gli enti 
privati, la maggioranza dei cav attivi in Italia al 2017 (58%) rag-
giunge un elevato punteggio superiore al terzo quartile della 
distribuzione, ovvero in fascia di alta aderenza ai requisiti ri-
chiesti. Per i cav indicati dalle Regioni – e quindi già identificati 
come in linea con i parametri definiti nell’Intesa Stato-Regioni – 
tale incidenza raggiunge il 64% mentre si attesta al 37% per i 
cav non indicati dalle Regioni. I restanti cav (36% dei cav indi-
cati dalle Regioni e 62% di quelli non indicati dalle Regioni) si 
attestano invece nella fascia bassa di aderenza ai requisiti, po-
sizionandosi al di sotto del primo quartile della distribuzione.

Articolo 2
Tra i punti relativi alla struttura e organizzazione previsti 
dall’Intesa (articolo 2), l’indagine permette di verificarne solo 
una parte (4 commi su 7). Tra i commi esclusi dalla verifica è 
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compreso quello sulla presenza di sportelli territoriali facenti 
capo al centro antiviolenza che non è previsto come un obbli-
go. Sono invece considerati i commi relativi alla raggiungibilità 
del cav da parte dell’utenza anche potenziale: l’apertura del 
centro almeno 5 giorni a settimana (inclusi i festivi), la presen-
za di un numero di telefono dedicato alle vittime di violenza 
h24, l’adesione del centro al numero nazionale antiviolenza e 
stalking 1522, e l’adozione da parte del centro di una Carta 
dei servizi5. A fronte di un 67% di centri che segnano un’alta 
aderenza ai requisiti strutturali e organizzativi, scomponendo 
il dato per sottopopolazione di appartenenza (cav indicati e 
non indicati dalle Regioni) le differenze appaiono ampie: tra i 
centri segnalati dalle Regioni, il 78% raggiunge un punteggio 
collocabile in fascia alta (aderenza ai requisiti superiore al ter-
zo quartile della distribuzione), contro il 35% dei cav non se-
gnalati dalle Regioni, mentre viceversa il 65% di questi ultimi si 
colloca in fascia bassa contro poco più del 22% dei cav indicati 
dalle Regioni.

Articolo 3
Un aspetto centrale nel percorso di sostegno e uscita dalla vio-
lenza riguarda l’azione delle operatrici nel centro. L’articolo 
3 dell’Intesa afferma che il cav si può avvalere esclusivamente 
di personale femminile adeguatamente formato sul tema della 
violenza di genere, specifica le figure professionali che devono 
essere coinvolte (quali assistenti sociali, psicologhe, educatrici, 
avvocate), richiede al cav di provvedere alla formazione inizia-
le e continua delle operatrici – condotta lungo tre aree d’in-
tervento riguardanti il riconoscimento del fenomeno, la presa 
in carico della vittima, e l’accompagnamento nel percorso di 
uscita dalla violenza come specificato nel Piano d’azione stra-
ordinario contro la violenza sessuale e di genere per gli anni 

5 Introdotta come strumento di tutela per i cittadini con la Direttiva del Presi-
dente del Consiglio dei Ministri del 27 gennaio 1994 Principi sull’erogazione dei servizi 
pubblici (Gazzetta Ufficiale del 22 febbraio 1994, n. 43), la Carta dei servizi è il docu-
mento con il quale ogni ente erogatore di servizi assume una serie di impegni nei 
confronti della propria utenza riguardo i propri servizi, le modalità di erogazione di 
tali servizi, gli standard di qualità e informa l’utente sulle modalità di tutela previste.
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2015-20176 –, e proibisce a quest’ultime di applicare qualsiasi 
tecnica di mediazione familiare al fine di tutelare il più possibi-
le la donna (ed eventuali minori) vittima di violenza. Sebbene 
le informazioni presenti nell’indagine permettano di analizza-
re solamente un comma sui quattro presenti nell’articolo, e in 
particolare il comma 2 inerente alle figure professionali coin-
volte, l’analisi mette in luce una situazione meno polarizzata 
rispetto a quanto emerge per i due articoli precedenti. Tra i cav 
indicati dalle Regioni a beneficiare dei fondi nazionali, quasi 
il 32% si colloca in fascia medio-alta (tra il secondo e il terzo 
quartile) e quasi il 36% in fascia alta. Viceversa, per i cav non 
segnalati dalle Regioni appaiono maggiori le difficoltà relative 
al personale: oltre la metà dei centri (53%), infatti, si colloca 
in fascia bassa e solo un 27% di centri raggiunge un punteggio 
elevato (fascia alta). 

Articolo 4
Il percorso di fuoriuscita dalla violenza per la donna vittima (ed 
eventuale minore vittima di violenza assistita) prevede una se-
rie di azioni che coprono un’ampia gamma di aspetti. L’articolo 
4 descrive, nel dettaglio, tutti i servizi che il cav ha il compito 
di fornire a titolo gratuito alla donna che vi si rivolge, parten-
do dall’ascolto e l’accoglienza, passando attraverso il supporto 
psicologico (individuale e/o con gruppi di pari), l’assistenza le-
gale e il supporto alle/i minori presenti nel nucleo familiare, 
arrivando all’orientamento lavorativo e abitativo per ritrovare 
l’autonomia attraverso il reinserimento nella società. Le infor-
mazioni provenienti dall’indagine permettono di verificare l’a-
derenza dei cav a tutti i requisiti presenti nell’Intesa, seppur le 
prestazioni descritte nelle lettere a) e b) (ascolto e accoglienza) 
risultino unite nel questionario. Ancora di più rispetto agli arti-
coli precedenti, l’analisi disaggregata per centri inseriti o non 
presenti nelle liste fornite dalle Regioni non presenta differenze 

6 Il Piano d’azione straordinario contro la violenza sessuale e di genere (articolo 
5 del decreto-legge n. 93 del 14 agosto 2013, convertito nella Legge n. 119/2013) 
è stato adottato con Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 7 luglio 
2015.
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rilevanti. Sia per i centri indicati dalle Regioni sia per quelli non 
indicati l’erogazione delle prestazioni risponde in maniera buo-
na o ottimale ai requisiti descritti nell’Intesa, e nello specifico il 
33% dei primi e il 27% dei secondi raggiungono un punteggio 
che li posiziona in fascia medio-alta (punteggio compreso tra se-
condo e il terzo quartile), così come il 31% dei primi e il 33% 
dei secondi si trovano nella fascia alta (punteggio superiore al 
terzo quartile). Parallelamente, in proporzione ai centri rispon-
denti sono leggermente di più quelli non indicati dalle Regioni 
a trovare maggiori difficoltà nell’erogare le prestazioni ritenute 
essenziali alle donne vittime di violenza rispetto ai centri indicati 
dalle Regioni (40 contro 35%).

Articolo 5
Tra i servizi offerti dai cav alle donne vittime di violenza, un 
aspetto specifico è dedicato al percorso di accompagnamento 
volto alla sua protezione e sostegno, che dev’essere costruito 
dalle operatrici «insieme alla donna e formulato nel rispetto 
delle sue decisioni e dei suoi tempi» (art. 5, comma 1) e in colla-
borazione con la rete dei servizi pubblici territoriali per offrirle 
un supporto «relazionale, fisico, psicologico, sessuale, sociale, 
culturale ed economico» (comma 2). All’interno del percorso 
di accompagnamento, i cav dovrebbero prevedere anche la va-
lutazione del rischio di recidiva da parte dell’autore di violenza 
(molto spesso un uomo, partner o ex-partner della vittima), in 
modo da inserire nel percorso in via di definizione, in funzio-
ne predittiva e preventiva, informazioni riguardo l’esposizione 
della donna a un potenziale rischio di subire una nuova vio-
lenza, attenendosi alle indicazioni nazionali per la valutazione 
del rischio (come previsto dal comma 3). Tra le metodologie 
esistenti, lo Spousal Assault Risk Assessment (sara) [Kropp et al. 
1994] e le sue varianti, è tra i più usati, e ha come scopo ultimo 
quello di prevenire la recidiva e l’escalation di violenza nelle 
relazioni intime, tutelando la vittima (e le/gli eventuali mino-
ri) e attuando specifiche strategie verso l’uomo maltrattante  
[Baldry 2016]. Sebbene tra le Linee di indirizzo per la valutazio-
ne del rischio descritte nel Piano d’azione straordinario contro 
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la violenza sessuale e di genere 2015-2017 si consigli l’utilizzo 
della metodologia sara Pl.us., la legislazione nazionale non pre-
vede uno strumento specifico e vincolante per la valutazione 
del rischio. Le informazioni raccolte dall’indagine permettono 
di verificare se il centro svolge la valutazione del rischio di reci-
diva, e quale metodologia viene utilizzata, con la conseguenza 
che l’indice per l’articolo 5 si riferisce esclusivamente al com-
ma 3. La situazione sulla base dei dati appare abbastanza po-
sitiva, registrando meno di due centri ogni dieci (17%) che 
non svolgono la valutazione tra i cav indicati dalle Regioni, ma 
quasi tre (29%) tra i cav non indicati dalle Regioni. In generale 
il metodo sara è tra i più utilizzati con poche differenze tra cav 
indicati (85%) e cav non indicati dalle Regioni (72%).

Articolo 6
Per far fronte ai molteplici aspetti di fuoriuscita dalla relazione 
violenta ed empowerment femminile, l’Intesa prevede che i cen-
tri partecipino alle reti territoriali interistituzionali promosse 
dagli enti locali (art. 6), in modo da collaborare in maniera at-
tiva con gli attori sociali, economici e istituzionali del territorio 
per garantire alla donna gli strumenti necessari al suo percorso 
personale di uscita dalla violenza. Inoltre, il comma 2 preve-
de che i centri siano in costante contatto con le case rifugio 
e gli altri centri del territorio, in modo da indirizzare la don-
na al servizio maggiormente necessario per la sua personale 
situazione. Infine, il comma 3 di questo articolo è stato escluso 
dalla valutazione in quanto non rivolto direttamente ai centri 
antiviolenza ma alle Regioni, le quali vengono designate come 
responsabili della mappatura e del monitoraggio dei protocolli 
e degli accordi relativi alle reti territoriali antiviolenza presenti 
sul territorio. Come già osservato nel Capitolo 8, nonostante 
quanto richiesto dall’Intesa, il Progetto ViVa ha però evidenzia-
to la sostanziale carenza di informazioni aggiornate sulle reti 
presenti sul territorio nazionale. L’indice calcolato per l’artico-
lo 6, e riguardante solo i primi due commi, mostra una situazio-
ne sensibilmente differente tra i centri già indicati e quelli non 
indicati dalle Regioni. I primi, infatti, si posizionano principal-
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mente nelle due classi più elevate, con il 40% dei cav indicati 
dalle Regioni nella classe medio-alta (tra secondo e terzo quar-
tile della distribuzione) e il 34% nella classe alta (tra il terzo e il 
quarto quartile), mentre solo il restante 26% dei centri indicati 
dalle Regioni dichiara di non aderire e lavorare in rete, o di 
non avere all’interno della rete i soggetti richiesti dall’Intesa. 
In maniera opposta, oltre 7 centri su 10 (73%) non indicati 
dalle Regioni mostrano gravi problemi nel lavoro di rete, men-
tre solo il 7% raggiunge un punteggio sufficientemente elevato 
per inserirsi nella classe alta di aderenza a tale articolo.

Articolo 7
Nel Piano straordinario 2015-2017 prima e successivamente nel 
Piano strategico 2017-2020, si individua nella governance mul-
tilivello lo strumento organizzativo per coordinare le azioni 
di intervento tra il governo centrale e quello territoriale nella 
prospettiva ultima di prevenire la violenza, proteggere le vit-
time e contrastare il fenomeno. Funzionale a tale governance, 
e per permettere una conoscenza del fenomeno dettagliata e 
costante, l’Intesa prevede che i centri debbano svolgere attività 
di raccolta e analisi dei dati del fenomeno. Tra i centri indicati 
dalle Regioni, e quindi tenuti a seguire le indicazioni presen-
ti nell’Intesa, come è facile aspettarsi l’incidenza di quelli che 
svolgono la raccolta dati richiesta raggiunge l’88%, mentre si 
ferma al 47% tra i rimanenti centri.

Articolo 13
L’ultimo articolo dell’Intesa inerente ai cav riguarda anche le 
case rifugio (art. 13), e richiede ai centri beneficiari di finan-
ziamenti pubblici di garantire l’attività per una durata almeno 
uguale a quella del finanziamento ottenuto. Questo requisito 
non può essere misurato con i dati disponibili in quanto si trat-
ta di un articolo non applicabile ai cav non indicati dalle Re-
gioni (esclusivamente i centri comunicati dalle Regioni al dPo 
possono accedere ai finanziamenti pubblici), e le informazio-
ni raccolte dall’indagine non permettono di stimare la durata 
dell’attività del centro.
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Indice di aderenza all’Intesa 
Sintetizzando in un indice complessivo le informazioni ana-
lizzate sino a questo momento per i singoli articoli, calcolato 
come media aritmetica delle singole variabili prese in oggetto, 
è possibile ottenere una misura immediata dell’aderenza dei 
centri antiviolenza ai (soli) requisiti misurabili descritti nell’In-
tesa Stato-Regioni. Complessivamente, i cav raggiungono un 
punteggio medio pari al 75%, che li posiziona nella fascia me-
dio-bassa, ovvero tra il primo e il secondo quartile della distribu-
zione (mediana pari a 77%). Scomponendo il dato per centri 
indicati e non indicati dalle Regioni, appaiono differenze im-
portanti ricollegabili ai punti di forza e alle criticità evidenziate 
nella descrizione dei singoli articoli. Mediamente, i cav indicati 
dalle Regioni raggiungono punteggi più elevati rispetto a quel-
li non indicati dalle Regioni, mostrando quindi una maggiore 
aderenza ai requisiti stabiliti per legge. I primi raggiungono, in 
media, un punteggio pari a 78%, superiore di 13 punti percen-
tuali alla media dei rimanenti cav (65%), e dalla distribuzione 
si nota come i cav indicati dalle Regioni non solo raggiungano 
punteggi più elevati rispetto a quelli non indicati dalle Regioni, 
ma presentino anche una minor variabilità, essendo maggior-
mente concentrati attorno al valor medio (figura 10.1).

Figura 10.1 Indice di aderenza all’Intesa Stato-Regioni. Distribuzione dei punteggi 
percentuali dei singoli cav, per centri indicati e non indicati dalle Regioni attivi al 
1° gennaio 2018

Fonte: nostre elaborazioni su dati istat e cnr-irpps, 2018
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Utilizzando la suddivisione in classi (bassa, medio-bassa, 
medio-alta e alta aderenza ai requisiti dell’Intesa, figura 10.2) 
adottata per gli indici relativi ai singoli articoli e disaggregando 
il dato per sottopopolazione (cfr. nota 3), la situazione appare 
profondamente composita. Tra i cav indicati dalle Regioni, la 
maggioranza dei centri mostra un’elevata aderenza ai requisiti 
dell’Intesa Stato-Regioni, di cui il 30% raggiunge un punteggio 
che li colloca in fascia alta e il 29% in fascia medio-alta. Il re-
stante 41% dei cav che già dovrebbero rispondere ai requisiti 
richiesti, in quanto indicati dalle Regioni al dPo, raggiungono 
un punteggio inferiore alla mediana (ovvero al 50%), collo-
candosi in fascia medio-bassa (27%) e bassa (14%). Tra i centri 
non indicati dalle Regioni, la fotografia che emerge da questa 
indagine mostra una situazione maggiormente problematica. 
A fronte di un 28% dei cav nelle due fasce più elevate, il 21% in 
fascia medio-alta e il 7% in fascia alta, un 12% raggiunge un’a-
derenza medio-bassa, mentre quasi il 60% dei centri non indi-
cati dalle Regioni sembra avere un’aderenza ai requisiti richie-
sti dall’Intesa Stato-Regioni del 2014 classificabile come bassa.

Figura 10.2 Indice di aderenza all’Intesa Stato-Regioni. Incidenza dei cav per classe 
di aderenza, per centri indicati e non indicati dalle Regioni, attivi al 1° gennaio 2018

Fonte: nostre elaborazioni su dati istat e cnr-irpps, 2018
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10.4 Discussione

A questo punto è utile tentare di fornire un quadro interpre-
tativo per gli andamenti riscontrati, ribadendo però che la di-
sponibilità di dati su cui è stato possibile svolgere la valutazione 
dell’aderenza dei centri ai requisiti espressi nell’Intesa Sta-
to-Regioni 2014 è piuttosto limitata, sia perché riguarda esclu-
sivamente le indagini realizzate da istat e cnr-irPPs nel 2018, sia 
perché non è possibile svolgere un’analisi puntuale sulle cause 
della presenza o assenza di uno specifico requisito.

A livello complessivo, gli ambiti in cui troviamo l’incidenza 
maggiore di centri che raggiungono un’alta aderenza ai requi-
siti dell’Intesa (figura 10.3), per i quali quindi il punteggio è 
superiore al terzo quartile della distribuzione, riguardano l’ap-
plicazione di una metodologia per la valutazione del rischio di 
recidiva (80% dei cav); la raccolta e analisi dei dati sul fenome-
no della violenza di genere (78% dei cav); i requisiti strutturali 
e organizzativi quali l’avere locali idonei a garantire le diverse 
attività nel rispetto della privacy delle donne accolte, l’accessi-
bilità del centro attraverso un’apertura settimanale di almeno 
cinque giorni, un numero di telefono dedicato h24, il collega-
mento diretto con il numero antiviolenza e stalking 1522 e l’a-
dozione di una Carta dei servizi, per i quali requisiti l’incidenza 
dei cav in fascia alta raggiunge il 67%. Per i soli centri promossi 
da un soggetto privato, un buon risultato si osserva anche in 
riferimento alla comprovata esperienza in materia di violenza 
contro le donne da parte dell’ente promotore, requisito rag-
giunto dal 58% dei cav.
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Figura 10.3 Indice di aderenza all’Intesa Stato-Regioni. Incidenza dei cav nella 
classe alta di aderenza (punteggio superiore al terzo quartile), per singolo articolo 
e valore complessivo, per centri indicati e non indicati dalle Regioni, attivi al 1° 
gennaio 2018

Fonte: nostre elaborazioni su dati istat e cnr-irpps, 2018

Il dato disaggregato per sottopopolazione, però, mostra una 
realtà molto composita: in generale, i cav indicati dalle Regioni 
mostrano punteggi nettamente superiori rispetto a quelli non 
indicati dalle Regioni, soprattutto per quanto riguarda quei 
requisiti relativi agli articoli 1, 2 e 7 (esperienza maturata nel 
campo della violenza di genere per gli enti privati; requisiti 
strutturali e organizzativi; flusso informativo). 

I tre articoli che registrano, sia per i centri indicati dalle Re-
gioni sia per quelli non indicati dalle Regioni, incidenze poco 
polarizzate nelle fasce estreme di aderenza – ovvero l’artico-
lo 3 riguardante le operatrici, le figure professionali coinvolte 
e la loro formazione; l’articolo 4 riguardante i servizi minimi 
garantiti dai centri; e l’articolo 6 inerente il lavoro nella rete 
territoriale dei cav – sono quelli i cui punteggi si distribuiscono 
maggiormente nelle quattro classi.

 Le incidenze nella fascia alta di aderenza all’Intesa per i 
centri indicati e non indicati dalle Regioni, rispetto agli artico-
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li 3 e 4, mostrano invece differenze contenute. Sono quasi 36 
su 100 i centri indicati dalle Regioni che rispettano i requisiti 
descritti nell’articolo 3 riguardante le operatrici e la loro for-
mazione, rispetto al 27% dei rimanenti centri, valori che pos-
sono indicare un impegno da parte di questi ultimi all’identifi-
cazione e coinvolgimento di operatrici formate alle tematiche 
della violenza di genere, con il tentativo di coprire tutte le aree 
necessarie al supporto delle utenti del centro, quali per esem-
pio il supporto psicologico, quello legale così come l’assistenza 
sociale. Parallelamente, l’indice per l’articolo 4, che descrive i 
requisiti minimi relativi ai servizi che il centro deve garantire 
gratuitamente, illustra una situazione di quasi parità tra le due 
sottopopolazioni: i centri non appartenenti alle liste regionali 
che ricadono nella fascia alta di aderenza all’Intesa rappresen-
tano il 33% dei centri rispondenti all’indagine, mentre quelli 
indicati dalle Regioni e ricadenti nella fascia alta sono il 31% 
dei 253 rispondenti all’indagine. Tale risultato, che riteniamo 
particolarmente solido in quanto nasce dalla sintesi delle infor-
mazioni presenti nel questionario che coprono tutte e sette le 
lettere dell’articolo, può essere interpretato come impegno, da 
parte dei cav non indicati dalle Regioni, di fornire un servizio 
efficace e di alto livello, nonostante siano esclusi da alcune pos-
sibilità di finanziamento. Infine, l’articolo 6 inerente al lavoro 
in rete sul territorio appare come l’insieme di requisiti forse 
più faticoso da raggiungere, a causa delle difficoltà di mette-
re insieme istituzioni e servizi generali spesso con paradigmi 
e metodologie di intervento molto differenti. Le informazioni 
relative ai tre commi mostrano come non tutti i cav, sia indicati 
dalle Regioni sia non indicati, aderiscano alle reti territoriali – 
il cui obiettivo, ricordiamo, è di favorire una risposta coordina-
ta ed efficace a livello territoriale nella prospettiva di prevenire 
e contrastare la violenza di genere e supportare le vittime, coor-
dinando i servizi generali e specializzati presenti sul territorio7– 
non solo a causa sia di una mancanza di adesione del centro 
alla rete ma anche perché a volte non esistono reti territoriali a 

7 Per un’analisi dettagliata in merito alle reti territoriali antiviolenza, si rimanda 
al contributo di Mauri e Gadda (Capitolo 7).
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cui aderire. A tal proposito, la stessa Conferenza delle Regioni 
e delle Province Autonome ha riconosciuto alcune difficoltà 
nella governance territoriale, sottolineandone però la centrali-
tà nell’azione di prevenzione e tutela della donna, in quanto 
consente di armonizzare le azioni e gli interventi rispettando 
le peculiarità territoriali [Conferenza delle Regioni e delle Pro-
vince Autonome 2019]. Un ulteriore aspetto di criticità colle-
gato al lavoro in rete riguarda il (mancato) collegamento dei 
cav con le case rifugio. Per migliorare le azioni di protezione 
sul territorio e rendere fluido l’accesso ai servizi di protezione 
e l’indirizzamento ai servizi specializzati più idonei a ogni esi-
genza, l’Intesa prevede un collegamento diretto tra il centro 
antiviolenza e la casa/e rifugio del territorio, sebbene di fatto 
non espliciti in cosa consista questo collegamento diretto, che 
nella realtà dei fatti potrebbe corrispondere a una gestione, ma 
anche concretizzarsi in una relazione costante e continuativa 
con la casa rifugio. Si deve a questo proposito sottolineare che 
le informazioni a disposizione descrivono unicamente il caso di 
un cav che gestisce una casa rifugio, non deve quindi sorpren-
dere se nel 66% dei casi non è presente questo collegamento, 
e se tale incidenza supera l’85% tra i cav non indicati dalle Re-
gioni. Alla data della rilevazione, infatti, il numero delle case 
rifugio risulta essere nettamente inferiore a quello dei cav attivi 
sul territorio nazionale e da ciò deriva che solamente una parte 
di centri ha in gestione anche una casa rifugio. Appare quin-
di importante sottolineare che, al di là di quanto descritto dai 
dati, esistono tante realtà in cui, sebbene vengano gestiti sog-
getti differenti, i cav mantengono contatti continui ed efficaci 
con le case rifugio del territorio. 

Orizzonti e prospettive

Come descritto all’inizio del presente studio, per provare a stima-
re l’aderenza dei cav ai requisiti descritti dall’Intesa si è proposta 
la costruzione di un indice di sintesi per gli otto articoli inerenti 
ai centri antiviolenza. L’obiettivo è quello di fornire un agile stru-
mento di valutazione delle attività e dei servizi per il contrasto alla 
violenza in maniera facilmente comprensibile e replicabile, ai fini 
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di un monitoraggio dell’attività dei centri indicati dalle Regioni al 
dPo e delle future valutazioni sul possesso dei criteri minimi per 
l’accesso dei centri ai finanziamenti definiti a livello centrale. Par-
tendo dall’indagine sull’attività dei centri antiviolenza condotta 
all’interno del Progetto ViVa nel 2018 e relativa al 2017, la propo-
sta ha valutato la presenza o assenza dei singoli requisiti (articoli, 
commi, lettere) descritti, e attraverso medie aritmetiche ha stima-
to, in termini percentuali, l’aderenza per ogni cav a ogni articolo 
dell’atto. Sinteticamente, lo studio mette in luce come i centri an-
tiviolenza indicati dalle Regioni al dPo, e quindi già riconosciuti in 
linea con i requisiti dell’Intesa, raggiungano mediamente punteg-
gi più elevati per tutti gli ambiti rispetto ai rimanenti centri, a ecce-
zione dei requisiti inerenti ai servizi minimi garantiti per le donne 
vittime di violenza (articolo 4), per i quali i punteggi tra le due 
sottopopolazioni di cav appaiono similari. Nei risultati vengono 
comunque mostrati anche ambiti di intervento la cui performance 
non raggiunge punteggi elevati per entrambi i gruppi di cav, e in 
particolare i requisiti riguardanti il lavoro dei centri all’interno del-
le reti territoriali (articolo 6), ambito che dall’analisi svolta risulta 
essere quello probabilmente più debole.
Se da un lato lo strumento appare di immediata costruzione, 
dall’altro mostra alcune criticità da tenere in considerazione e su 
cui si necessita un approfondimento per superarle. Di seguito si 
cerca di riassumere, sotto forma di elenco puntato, i punti di for-
za e le criticità dello strumento utilizzato (questionario) e creato 
(indice di aderenza).
-  Innanzitutto, l’associazione tra i requisiti dell’Intesa e le infor-

mazioni provenienti dall’indagine hanno evidenziato alcune 
discrepanze, dato che l’indagine, non essendo stata progettata 
espressamente per questo scopo, non rileva tutti gli aspetti pre-
senti tra i requisiti richiesti;

-  una prima e immediata criticità è che i dati raccolti dal questio-
nario non permettono di collezionare informazioni per tutti gli 
articoli, commi o lettere presenti, con l’effetto che per 7 degli 8 
articoli inerenti ai cav è stato possibile calcolare l’indice di ade-
renza, lasciando scoperto l’articolo 13 (Obblighi per i centri e 
le case rifugio), così come per 19 su 23 dei commi presenti;

-  in altri casi, invece, l’informazione rilevata non ha un univoco 
utilizzo: alcune risposte, infatti, possono valutare il raggiungi-
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mento di più requisiti, essendo questi ultimi non mutualmente 
esclusivi – per esempio, l’avere un personale formato alla vio-
lenza di genere è riconducibile sia al requisito descritto all’arti-
colo 1 comma 2 lettera b, sia a quelli nell’articolo 3 comma 1 e 
comma 4;

-  sebbene i punteggi degli indici dei singoli articoli siano calcola-
ti sulle effettive variabili utilizzate, ottenendo quindi punteggi 
direttamente confrontabili tra loro, le differenze nella compo-
sizione dell’articolo, ovvero se composto da un solo capoverso 
o comma oppure se strutturato in più commi e/o lettere, così 
come le discrepanze presenti in termini di copertura di com-
mi/lettere da un articolo all’altro, influenzano direttamente il 
risultato dell’indice;

-  inoltre, l’avere gli indici dei singoli articoli calcolati che si rife-
riscono solo a una parte dell’articolo, fornisce in qualche caso 
una fotografia parziale della situazione, focalizzando l’attenzio-
ne (e la valutazione) solo su un particolare aspetto.

Al termine dell’attuale Piano strategico nazionale sulla violenza 
maschile contro le donne 2017-20208, con la necessità di definire 
un nuovo piano pluriennale contenente le linee guida riguardo 
la prevenzione dei fenomeni di violenza di genere e la protezione 
delle donne vittime di violenza, e nella prospettiva di monitora-
re le politiche pubbliche (come anche suggerito dal Consiglio 
d’Europa attraverso grevio [Council of Europe – grevio 2020]), la 
possibilità di condurre un’indagine annuale sulle attività e i servi-
zi svolti dai centri antiviolenza:

-  permetterebbe di avere, in maniera cadenzata, un aggiorna-
mento (almeno annuale) sullo stato dell’arte del servizio;

-  essendo lo strumento di valutazione ideato di facile applicazio-
ne e – riteniamo – lettura, e quindi replicabile non esclusiva-
mente a livello nazionale (come presentato in questo lavoro), 
permetterebbe di avere uno stato dell’arte del servizio a più 
livelli, da quello territoriali (per esempio regionale) a quello 
nazionale;

8 Il Piano strategico nazionale sulla violenza maschile contro le donne 2017-
2020 è stato approvato in Consiglio dei Ministri il 23 novembre 2017: http://www.
pariopportunita.gov.it/contro-la-violenza-sessuale-e-di-genere/. 
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-  tale approccio potrebbe dare, da un lato, uno strumento che 
in itinere dia indicazioni a Regioni e dPo riguardo le principali 
difficoltà che i centri sperimentano, offrendo quindi la possibi-
lità di individuare interventi mirati sul territorio per fornire un 
supporto specifico su particolari ambiti di intervento; dall’altro 
potrebbe fornire un indicatore quantitativo utile per verificare 
il raggiungimento dei requisiti minimi da parte dei cav non 
indicati dalle Regioni, potendo predisporre di conseguenza un 
percorso di crescita mirato all’innalzamento degli standard e, 
sul lungo periodo, al riconoscimento del raggiungimento da 
parte di tali centri antiviolenza dei requisiti richiesti, aumen-
tando quindi l’offerta sul territorio e la protezione per le don-
ne vittime di violenza.

Per concludere, quindi, è possibile affermare che:
-  tenendo conto che né l’Intesa oggi in vigore né l’indagine 

sull’attività dei centri antiviolenza qui considerata sono pensate 
anche come strumento di valutazione dell’attività dei cav, l’in-
dice qui presentato, sebbene costruito a posteriori, vuole essere 
un esercizio per dimostrare la reale possibilità di costruire uno 
strumento oggettivo di verifica e valutazione delle attività dei 
cav, seguendo le indicazioni a livello internazionale;

-  al fine di un costante miglioramento delle azioni di contrasto 
alla violenza di genere, ci si auspica che nella revisione dei 
requisiti descritti nell’Intesa Stato-Regioni si preveda anche 
l’inserimento di azioni di monitoraggio e valutazione costan-
te delle attività dei cav a livello territoriale, attraverso uno o 
più strumenti specifici oppure attraverso l’introduzione, nelle 
indagini già previste, di item dedicati alla copertura di tutti gli 
aspetti rilevanti previsti dall’Intesa.
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