Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 2/2011 257

Alla ricerca di nuovi equilibri. Lavoro di cura,
conciliazione e intervento pubblico

nei sistemi di welfare europei

Andrea Ciarini

11 lavoro prende in esame i rapporti
tra famiglia e welfare, con
particolare riferimento alle politiche
di conciliazione vita-lavoro e di cura
per i minori. Attraverso l’esame della
legislazione e delle piu recenti
riforme in materia, vengono
analizzati i percorsi di cinque paesi
europei: Germania e Francia

per il raggruppamento continentale,
la Svezia in rappresentanza dei paesi
nordici, il Regno Unito per

il raggruppamento anglosassone,
infine I'ltalia per quanto riguarda

il cluster mediterraneo. Nel fare
questo [’analisi va alla ricerca

di quegli elementi innovativi tesi

a delineare un diverso sistema

di politiche sociali, non ancora

pienamente affermatosi,

e tuttavia gia in grado

di farci intravedere alcuni

sviluppi futuri in direzione

di nuovi equilibri fra cura familiare,
partecipazione al mercato del lavoro
e funzioni del pubblico. I tutto
secondo un quadro di crescente
complementarita tra famiglia

e sistema di welfare. Ma se

in questa tendenza generale alla
pluralizzazione dei canali di offerta,
la gamma delle prestazioni per le
Sfamiglie si fa piu articolata tra servizi
e misure di riconoscimento monetario
e giuridico del caregiving, gli esiti
delle riforme rimangono alquanto
differenziati a seconda dei paesi in
cui si producono.

1. Redistribuzione e reciprocita familiare nei sistemi di welfare enropei.
Le questiont teoriche oltre la defamilizzazione come funzione del welfare

Tra le acquisizioni piu recenti del dibattito sulle trasformazioni del
welfare vi ¢ senza dubbio la riguadagnata centralita dalla cura familiare
(Pfau-Effinger, 2005; Paci, 2007; Saraceno, 2009) rispetto a un pas-
sato nel quale di famiglia e di assistenza in generale ci si ¢ occupati
poco, essendo considerati ambiti residuali dell'intervento sociale. Nien-
te a che vedere con il ruolo rivestito dalla previdenza e dalle grandi as-
sicurazioni sociali, sulle quali non solo i welfare state nazionali ma an-
che il dibattito sui regimi di welfare si sono a lungo soffermati. Oggi
per varie ragioni non ¢ cosi. Come ha ricordato Chiara Saraceno
(2009), da una concezione dell’assistenza come fatto naturalmente ap-
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partenente alla famiglia e al mondo femminile, il dibattito ¢ arrivato
negli ultimi anni a inquadrare fattivamente il rapporto tra chi riceve
assistenza e chi la offre, come problema centrale del mutamento del
welfare, identificandone i contesti regolativi, 1 diritti e le responsabilita
insiti nel rapporto di cura. In questa prospettiva, studi come quelli sul
social care (Daly e Lewis, 2000; Anttonen, Baldock e Sipila, 2003) e sui
welfare mix (Evers e Laville, 2004; Ascoli e Ranci, 2003), fino ad arri-
vare al piu recente filone di studi sui cosiddetti regimi di cura (Bettio,
Simonazzi e Villa, 2006; Naldini, 2006), hanno guardato con rinno-
vato interesse alle funzioni familiari, contribuendo a portare questo
ambito di cura informale fuori del tradizionale cono d’ombra entro
cui era stato tacitamente confinato.

Tutto questo ¢ avvenuto in contemporanea all’ascesa delle politiche
socio-assistenziali nella riconfigurazione dei welfare europei, in rispo-
sta a rischi sociali non previsti nel ventaglio delle tradizionali istituzio-
ni assicurative. Cosl, se ¢ stato con le assicurazioni sociali obbligatorie
che ¢ emersa la dicotomia divenuta classica tra assistenza e previden-
za, negli anni piu recenti ¢ stato con 'emergere di nuovi profili di ri-
schio sociale non piu dipendenti dalla sola attivita lavorativa (del ma-
schio capofamiglia soprattutto) ma legati anche ai cicli di vita, alla
conciliazione vita-lavoro e alle trasformazioni demografiche, che il si-
stema dei servizi e Iassistenza, anche quella familiare, sono tornati al
centro dell’attenzione degli studiosi.

In questo ritorno di attenzione verso I'assistenza, al ruolo della fami-
glia non si ¢ guardato tuttavia secondo ottiche di analisi tradizionali,
ovvero essenzialmente come cassa di compensazione delle mancate
prestazioni pubbliche (Ferrera, 1996). Ma nemmeno si ¢ trattato di ri-
proporre quell’alternativa che oggi ci appare un po’ troppo #ranchant
tra de-familizzazione e familizzazione come funzione del welfare.
Queste due categorie di cui si ¢ fatto uso in un certo dibattito (vedi
Millar e Warman, 1996; Esping-Andersen, 1999) appaiono ancora in-
fluenzate dai precedenti studi sui regimi di welfare, tant’e¢ che quando
si ¢ trattato di guardare non piu solo alle assicurazioni sociali ma an-
che alle politiche sociali, dalla de-mercificazione si ¢ passati in breve
tempo al criterio della de-familizzazione, ma senza arrivare a una ri-
messa in discussione dei precedenti impianti teorici. Non a caso lo
stesso Esping-Andersen ha confermato nel 1999 le classificazioni
emerse dal suo precedente studio sui Three Worlds of Welfare Capitalism
(1990). Diverso ¢ il caso di quegli studi, come le indagini sui regimi di
cura, che hanno marcato una distanza prima di tutto teorica con il
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passato, tematizzando meglio, a nostro avviso, il ruolo e le funzioni
della famiglia, e soprattutto andando a individuare e analizzare caso
per caso il tipo di rapporti che si sono determinati tra gli ambiti for-
mali e informali della cura.

Se aderiamo a questa prospettiva, ci accorgiamo che le concrete situa-
zioni nazionali si prestano a una ampia varieta di soluzioni. La que-
stione dei trasferimenti monetari ¢ bene riassunta all'interno di questo
polo. Da un lato, il riconoscimento giuridico e monetario del caregiving
puo implicare non pochi rischi, per esempio nella misura in cui la cura
familiare risulti pit una scelta subita che una effettiva alternativa, op-
pure se a questa tendono ad accedere solo alcuni gruppi o soggetti,
infine se cio implica una progressiva riduzione dell'offerta formale (Daly
e Lewis, 2000; Anttonen, Baldock e Sipila, 2003). Ma all’estremo op-
posto questi stessi processi possono implicare anche un ampliamento
dei diritti sociali, in questo caso nella misura in cui anche il familiare e
non solo l'utente diretto sia riconosciuto come soggetto titolare di di-
ritti e messo nelle condizioni di padroneggiare la propria situazione in
una rete di servizi e trasferimenti pit ampia. D’altra parte, a un livello
piu generale e in linea con gli orientamenti piu recenti del dibattito
sulle trasformazioni del welfare, anche la questione della cura familiare
rientra nella riflessione sul cosiddetto active and inclusive welfare state o
welfare delle capacita (Paci e Pugliese, 2011).

In questa luce ¢ collocata I'analisi che si andra a svolgere nel prosie-
guo. Essa prende a tema i rapporti tra famiglia e welfare, con partico-
lare riferimento alle politiche di conciliazione vita-lavoro e di cura per
1 minori. Nel fare questo si prestera attenzione ai casi di Germania e
Francia per il raggruppamento dei paesi dell’Europa continentale, alla
Svezia per quanto riguarda i paesi nordici, al Regno Unito per il clus-
ter anglosassone. Nella parte finale del lavoro si tornera sul caso ita-
liano per inquadrare, alla luce dell’analisi svolta, i deficit sui quali sa-
rebbe auspicabile intervenire.

2. Cura formale e famiglia in Germania.
Tra principio di sussidiarieta e servigi

Questa analisi parte dai cambiamenti rinvenibili in uno dei paesi tradi-
zionalmente afferenti al raggruppamento continentale, la Germania.
Cio in considerazione anche del ricco dibattito che negli ultimi anni ¢
emerso circa 'esistenza di una progressiva spinta alla diversificazione
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interna a questo cluster (vedi Naldini, 2006; Bonoli e Reber, 2008).
Del resto gia molti degli studi «sui regimi di cura» prima rammentati
hanno messo in luce la diversita crescente tra la Germania, apparen-
temente piu incardinata nella tradizione della male breadwinner family e la
Francia che sembrerebbe invece avvicinarsi a equilibri piu tipici dei
paesi scandinavi. Queste diversita rimandano, d’altro canto, anche a
fondati presupposti storici. Sappiamo, per esempio, che la Francia ¢
un paese storicamente orientato a sostenere I'infanzia, eredita, questa,
di una lunga tradizione pro-natalista che spiega gli alti tassi di copertu-
ra dei servizi. Mentre in Germania questo ambito ¢ rimasto piu a lun-
go sottodimensionato, preferendo soluzioni piu tese a favorire la pre-
sa in carico familiare. Tuttavia a una lettura piu approfondita questa
schematizzazione non pare del tutto adeguata, soprattutto se si tengo-
no in considerazione gli effetti delle riforme piu recenti. Entrando piu
nel dettaglio del funzionamento delle politiche queste differenze ten-
dono ad assumere una forma diversa, meno scontata di quella appena
esposta.

Occorre dire innanzitutto che risponde senza dubbio al vero il fatto
che in Germania a una bassa dotazione di servizi all'infanzia hanno
tradizionalmente corrisposto politiche familiari tese a favorire la presa
in carico familiare, al prezzo pero di una penalizzazione femminile sul
piano dell'inserimento lavorativo. Cio ha significato per un lungo pe-
riodo, come ¢ stato messo in evidenza da Lange e Jurczyk (2000), la
fuoriuscita delle donne dal mercato del lavoro in occasione della na-
scita di un bambino. Non a caso l'utilizzo dei congedi parentali (Erzze-
hungsurlanb) e dell’assegno per la cura dei figli (Ergiebungsgeld) in questo
paese ¢ stato alto, soprattutto nei confronti dei minori 0-2 anni. E in-
teressante notare inoltre come fino al 2001 il diritto al congedo pa-
rentale fosse riservato esclusivamente alle donne, segno questo di una
influenza culturale coerente con un modello fortemente gender-based.
Fin qui certamente il sentiero delle politiche ¢ ancora tutto dentro il
solco del sostegno alla male breadwinner family. Negli ultimi anni tuttavia
si ¢ assistito a una forte rivisitazione di tali misure, 1 cui segni fanno
intravedere un certo cambio di rotta. Anzitutto nel 2001 il diritto al
congedo ¢ stato esteso anche 1 padri. Inoltre nel 2007 il congedo pa-
rentale ¢ stato portato a 12 mesi, arrivando a 14 nel caso in cui il pa-
dre richieda due mesi almeno di congedo, un provvedimento questo
che ricorda molto da vicino gli omologhi dispositivi vigenti in Svezia.
Come ricordano Lewis e altri (2009) I'innovazione piu importante di
questa riforma ¢ stata attribuzione di un importo fisso per il congedo
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pari al 67% dello stipendio degli ultimi dodici mesi al posto dei prece-
denti benefit, piu limitati nel’Tammontare delle risorse e sottoposti a
prova dei mezzi.

Da qui si pud guardare anche al ruolo giocato dal part-time. E infatti
nella connessione congedi part-time che molti dei piu recenti cam-
biamenti vanno inquadrati. Cosi se da una parte I'incoraggiamento a
una responsabilita di cura estesa anche ai padri appare parte di una
strategia volta a ribilanciare i rapporti tra 1 generi in famiglia, dall’altra
¢ stato soprattutto grazie al part-time che per le donne si sono allar-
gate le maglie di partecipazione al mercato del lavoro. Nel 2009 il
part-time femminile tra i 25 e 1 49 anni ¢ arrivato al 46,2%, 11,7 punti
in piu rispetto alla media Ue-12. Tra 1 paesi qui considerati la Germa-
nia ha il piu alto part-time femminile per questa fascia di eta, 17,5
punti in piu rispetto alla Francia (28,7%), 9,3 rispetto alla Svezia
(36,9%), 7,5 rispetto al Regno Unito (38,7%), infine 16,9 rispetto
all’Italia (29,6%) (Eurostat, 2011).

Appare assal interessante in questa prospettiva I'allargamento delle
possibilita di combinazione tra congedi e part-time, portata da 19 a 30
ore settimanali, segno questo di una crescente integrazione per le
donne tra dispostivi di accesso al lavoro formale (part-time) e cura
familiare economicamente riconosciuta. A sostegno di cio si consideri
anche che per coloro che nei primi due anni di congedo scelgono di
non lavorare almeno 30 ore settimanali la possibilita di usufruire
dell’assegno per la cura dei figli viene limitata ai soli primi sei mesi.
Come si potra notare ci si trova di fronte ad un allargamento delle op-
zioni di cura e conciliazione. Ma questa possibilita riguarda ancora es-
senzialmente le donne. Secondo gli stessi dati Eurostat (i27) il part-
time maschile 25-49 anni ¢ arrivato nel 2009 al 7,4%, con un incre-
mento rispetto al 2000 di 3,7 punti percentuali. E questo un aumento
significativo rispetto al panorama europeol. E tuttavia ancora assal
lontano rispetto ai livelli fatti registrare dal part-time femminile. Di-
ciamo quindi che seppure controbilanciata da nuove politiche ad hoc
per la «condivisione» (Fasano, 2011), ancora la combinazione tra cura
familiare e accesso al lavoro formale si declina soprattutto al femmi-
nile. D’altra parte, i servizi, almeno fino al piu recente passato non
hanno conosciuto un considerevole sviluppo. Inoltre, come fa notare

1 Per questa fascia di eta I'Italia ¢ ancora al 4,1%, la Francia al 4,3%, il Regno
Unito al 5,5%. Per contro in Svezia il part-time maschile per questa fascia di eta
¢ piu alto: 8,6%.
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Morel (2007), questa crescita ¢ dovuta, pit che a investimenti nell’Ovest,
alla riunificazione con I’Est, dove i servizi erano storicamente gia dif-
fusi. E pero bisogna dire che gli ultimi provvedimenti presi dal primo
Governo Merkel sembrano essere andati in direzione di un rafforza-
mento dei servizi. Il cosiddetto «Piano nidi Angela Merkel, 2007-2013»
si pone l'obiettivo di incrementare il tasso di copertura attraverso una
programmazione di risorse economiche appositamente dedicate.

Ma non solo sul versante dei servizi il governo tedesco intende inter-
venire. E di questo ultimo anno lintesa tra governo e parti sociali
(Charta der familienfreundlichen Arbeitszeiten) per rivedere da qui al 2013 il
sistema degli orari di lavoro, cosi da permettere alle persone, soprat-
tutto alle donne (le piu penalizzate nella combinazione famiglia-
lavoro), di dedicare piu tempo alla cura di sé e della famiglia.

Nel loro insieme si tratta di innovazioni che sembrano andare in dire-
zione di una crescente articolazione delle alternative di offerta e di
conciliazione, oltre la sola (pur importante) soluzione dei servizi. E
questo dal nostro punto di vista costituisce un elemento interessante
nell’ottica di politiche di welfare orientate non tanto a de-familizzare,
quanto a riconoscere gli ambiti formali e informali della cura, per le
donne quanto per gli uomini. Solo nei prossimi anni si potra valutare
se e quanto questo mix di sussidiarieta familiare e interventi in servizi
ribilancera per entrambi 1 sessi il rapporto tra I’accesso al lavoro for-
male e le responsabilita di cura familiari. Resta il fatto che si tratta di
indizi utili a delineare un diverso sistema di politiche sociali, non an-
cora pienamente affermatosi, e tuttavia gia in grado di fare intravedere
alcuni sviluppi futuri.

3. Francia. Famiglia, natalita e solvibilita della domanda

La Francia ¢, come gia anticipato all’inizio, un caso un po’ suz generis in
Europa. Da un lato ¢ forte 'eredita di una tradizione pro-natalista che
certamente ha favorito con un certo anticipo sui tempi lo sviluppo dei
servizi. Spesso pero non si rimarca a sufficienza il fatto che questa at-
titudine ¢ stata a lungo complementare con una visione familistica
dell’intervento sociale, il che, come ci dicono Fagnani e Letablier
(2005; vedi anche Giancola e Salmieri, 2011), se da una parte ha so-
stenuto la maternita, dall’altro non rende questa esperienza diretta-
mente sovrapponibile ai modelli di ispirazione scandinava. Accanto
infatti ai servizi, assai consistenti sono stati altresi i trasferimenti mo-
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netari alle famiglie, soprattutto attraverso i congedi ma con effetti di-
versi rispetto a paesi come la Svezia sul piano della partecipazione
femminile al mercato del lavoro. Vedremo piu avanti che sulla bassa
occupazione femminile influiscono in questo paese anche altri fattori
ma soprattutto che essi non hanno attraversato indistintamente tutte
le donne in cerca di conciliazione, bensi principalmente alcune fasce
di popolazione femminile, quella pit a rischio marginalita nel mercato
del lavoro. Per le donne collocate piu stabilmente nel mercato del la-
voro, piu che i trasferimenti sotto forma di congedi, sono stati piutto-
sto 1 servizi acquistati nel mercato sociale dei servizi a rappresentare il
principale strumento di conciliazione vita-lavoro.

Su questo ultimo punto merita di essere attirata P'attenzione. Infatti
uno degli aspetti maggiormente qualificanti della politica sociale fran-
cese ¢ da anni la forte integrazione che lega la promozione dei dispo-
sitivi di solvibilita della domanda (ovvero della famiglia nel suo ruolo
di soggetto acquirente di prestazioni in un mercato sociale dei servizi)
con le misure che a vario titolo agiscono nella creazione di occupa-
zione nei servizi alle persone (Dutheillet de La Motte, 2006; Win-
debank, 2007).

Si tratta di una forma di integrazione tra politiche di cui questo paese
¢ precursore in Europa. E di fatto oggi una larga parte di servizi alle
famiglie sono regolati attraverso questi meccanismi che prevedono
forti incentivazioni fiscali per 'acquisto di una offerta a domicilio ero-
gata da prestatori individuali accreditati e regolarizzati. Misure di que-
sto genere si trovano in tutte le aree di politica sociale, dalla cura degli
anziani ai servizi per i minori. Ad oggi il principale titolo d’acquisto
per lassistenza in famiglia ¢ lo Cheque emploi service universe/ (Cesu). In
vigore dal 2000, la sua diffusione ¢ dovuta a una particolare combina-
zione di interessi, quello dell’utilizzatore (o dell’'utente) che puo bene-
ficiare di svariati crediti d’imposta sulle somme dovute e quello dei
prestatori individuali, 1 quali sebbene al prezzo di bassi salari, sono
tuttavia agevolati nella regolarizzazione di rapporti che altrimenti cor-
rerebbero il rischio di rimanere sommersi.

Arrivati a questo punto, occorre introdurre I'altra «gamba» della poli-
tica di cura e conciliazione, gia prima rammentata. In alternativa al
modello dell’esternalizzazione via mercato sociale dei servizi, sono i
congedi I'altro dispositivo cresciuto costantemente dal punto di vista
dell’utilizzo. Nella cura dell'infanzia, questa doppia combinazione di
strumenti di solvibilita e alternative di cura familiare retribuite ¢ alla
base di una politica nazionale giocata su piu piani, ma con effetti di-
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versi a seconda del tipo di collocazione lavorativa delle donne che vi
accedono. Come messo in evidenza da molti (Fagnani e Letablier,
2005; Morel, 2007), se da un lato la politica dei congedi ha concorso
in passato a incentivare il ritiro delle donne dal mercato del lavoro —
in particolare per le fasce di popolazione femminile a piu alto rischio
di intrappolamento in impieghi a bassi salari e non garantiti —
dall’altro, gli strumenti di solvibilita possono contare su varie forme di
sgravi fiscali (oltre lo Cheqgue emploi service universel), come I’Afeama (A7-
de a lemploi d'une assistente maternelle agréée) e VAged (Allocation de garde
d’enfant a domicile), usufruiti soprattutto da soggetti che godono di una
posizione stabile nel mercato del lavoro a piu alti salari. Nel 2004
I'introduzione del Paje (Prestation d'accueil du jenne enfant) ha sostituito i
precedenti dispositivi. Il nuovo benefit, erogato a entrambi i genitori
con almeno un bambino al di sotto dei tre anni, ma variabile nell’am-
montare in base al reddito, permette di scegliere tra due fondamentali
opzioni: il lavoro per il mercato, agevolato dal sostegno all’acquisto
dei servizi o, viceversa, 'accudimento familiare remunerato (Fagnani e
Letablier, 2005).

Per valutare gli effetti di queste riforme occorre guardare alla ricom-
binazione emergente tra le varie alternative di conciliazione e di cura.
Secondo 1 dati riportati da Morel (2007), della crescita di spesa nel
child care tra il 1994 e il 2001, il piu largo incremento ¢ andato a finan-
ziare 1 congedi parentali (+213%), seguito dall’Afeama e dall’Aged
(+54%). Per contro, rimarcano Lewis e altri (2009), gli asili, pur atte-
standosi a livelli di copertura ancora alti, hanno visto decrescere sen-
sibilmente il flusso dei finanziamenti a loro dedicati. Questo anda-
mento trova un corrispettivo nella costante crescita delle modalita di
accadimento in famiglia, siano esse relative alla cura genitoriale o a
quelle realizzate attraverso le assistantes maternelles agrées (che accudisco-
no i minori al proprio domicilio) (Drees, 2009).

Ora, queste caratteristiche sono interessanti per due ordini di motivi.
In primo luogo perché direttamente riconducibili agli alti tassi di uti-
lizzo dei congedi parentali (la normativa sui congedi ¢ in questo paese
particolarmente articolata, arrivando a coprire interruzioni dal lavoro
fino a tre anni). In secondo ordine, per il rapporto inverso che questo
modello di conciliazione ha con il part-time. Come messo in evidenza
recentemente da Fasano (2011), sebbene in presenza di alti livelli di
occupazione femminile a tempo pieno, la quota totale delle donne che
lavorano rimane piu bassa rispetto ai paesi non solo dell’Europa nor-
dica ma anche di quella continentale. Bassa ¢ inoltre la quota del part-
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time femminile. Cio se da una parte trova spiegazione nella piu alta
incidenza del lavoro full-time — in un contesto in cui I'orario di lavoro
¢ gia stato sottoposto a riduzioni (Lewis e al., 2009) — dall’altra riman-
da per 'appunto all’'ampio ricorso ai congedi. In altre parole, le donne
francesi quando lavorano lo fanno soprattutto a tempo pieno; in al-
ternativa sono 1 congedi piuttosto che il part-time a regolare i rapporti
tra cura familiare e lavoro per il mercato. Sono tuttavia le donne pia
deboli nel mercato del lavoro, piu a rischio marginalita, ad usufruire di
questi dispositivi monetari. Viceversa 'acquisto di assistenza a domi-
cilio ¢ soprattutto appannaggio delle donne collocate stabilmente nel
mercato del lavoro, con impieghi full-time e protetti.

4. Regno Unito. Tra mercato e conciliazione

Per quanto riguarda il Regno Unito trattare le politiche di conciliazio-
ne e di cura significa prima di tutto tenere bene a mente il rapporto
stretto che queste misure hanno avuto e hanno tutt’ora con la parteci-
pazione al mercato del lavoro delle donne attraverso il part-time, sia
che si tratti di prendersi cura di un familiare, sia che cio abbia a che
fare con la conciliazione vita-lavoro piu in generale. Come accennato,
cio riguarda soprattutto le donne, le quali hanno trovato tradizional-
mente nel part-time la via di accesso principale al mercato del lavoro
retribuito. I dati, anche quelli piu recenti, confermano questa tenden-
za, sebbene all’interno di un tendenziale mutamento che non va sot-
tovalutato. Cosi, se nel 2009 il part-time femminile nella fascia di eta
25-49 anni ha toccato il 38,7%, 3,6 punti percentuali in piu rispetto
alla media Ue-15 (Eurostat, 2011), rispetto al 2000 esso ¢ in decrescita
del 2,5%, segno questo di una rimodulazione dei rapporti tra cura e
lavoro che dal nostro punto di vista chiama in causa anche il piano dei
dispositivi assistenziali.

Considerando come arco temporale di riferimento l'ultimo decennio,
le riforme che vanno prese in esame sono quelle introdotte dai gover-
ni laburisti, le cui direttrici di intervento possono essere racchiuse in
due principali linee d’azione. Da un lato, lo sviluppo dei servizi di cura
come fattore di innovazione rispetto al passato, dall’altro la continua-
zione del precedente sentiero incardinato nel sostegno alla partecipa-
zione attiva al mercato del lavoro come fondamentale canale di acces-
so all’assistenza.

Iniziando da questo ultimo punto, a bene vedere il principale perno
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della strategia laburista, si puo dire che se la cosiddetta «terza via» ha
teso a rimodulare la spesa sociale, concentrando il grosso degli inter-
venti nei confronti dei soggetti piu a rischio poverta (Glennerster,
2003), essa non ha espunto la questione della partecipazione al mer-
cato del lavoro come asse fondante della regolazione del welfare. Co-
me sottolinea Baldock (2003) cio non ¢ stato, anzi ¢ in questa luce che
vanno letti i vari progetti di riordino della assistenza. Cosi, se gli inter-
venti hanno teso a espandere I'area di intervento pubblico, la fruizione
dei benefici ¢ rimasta strettamente legata (per certi versi condizionata)
alla permanenza nel mercato del lavoro, in special modo per le fasce
di popolazione piu deboli nel mercato del lavoro.

Nella cura dell’infanzia le principali misure in questione sono state il
Working family tax credit e il Child care tax credit. 11 primo ¢ un credito fi-
scale finalizzato a rendere piu conveniente il lavoro retribuito delle
famiglie con figli a basso reddito. I’accesso all’integrazione fiscale ¢
stato condizionato alla presenza in famiglia di almeno un adulto che
lavori sedici ore a settimana, con un extra-credito per coloro che arri-
vano a trenta ore settimanali. Nel 2003 questo istituto ¢ stato rimpiaz-
zato dal Working tax credit, che ha esteso i crediti fiscali anche ai lavo-
ratori a basso reddito senza figli. Il Child care tax credit ¢ stato invece un
credito fiscale per i costi di cura sostenuti dalle famiglie (anche in que-
sto caso a basso reddito e con un impiego di almeno sedici ore a set-
timana). Esso puo essere utilizzato per pagare un child-minder (accredi-
tato dalle autorita locali) al proprio domicilio o 'asilo, ma non per re-
munerare il caregiving informale. Accanto a questi istituti ¢ infine di-
sponibile il Child benefit, un trasferimento universale che raggiunge la
quasi totalita dei genitori fino ai sedici anni di eta del figlio.

In questa stessa linea di indirizzo puo essere interpretata la funzione
assolta da altri dispositivi di cura e conciliazione, in particolare i con-
gedi di maternita. Il rapporto con il mercato formale rimane il centro
delle strategie di conciliazione femminili e ancora una volta in parti-
colare per le donne piu a rischio di poverta. In questo ambito c’¢ tut-
tavia da considerare un’altra questione che ha a che fare con i rapporti
tra i generi nella cura familiare. Per spiegare meglio tutto cio ¢ utile
guardare al funzionamento dei congedi parentali e di maternita. Se in-
fatti il ricorso ai primi ¢ limitato, se non proprio sfavorito (Lewis e al.,
2009), piu esteso e incentivato ¢ il congedo di maternita, portato nel
2010 da quattordici settimane a dodici mesi e raddoppiato nell’am-
montare. E implicita qui I'idea di una divisione dei ruoli familiari che
vede la donna come principale responsabile della cura e dell’accu-
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dimento del bambino, almeno nel primo anno di eta. Oltre questa so-
glia, I'intervento pubblico si concentra sul sostegno al rientro nel mer-
cato del lavoro, attraverso I'utilizzo del part-time e piu di recente, bi-
sogna dire, anche con i servizi (Meyer, 2005). Secondo stime riportate
da Baldock (2003), alla fine del 2000 nella sola Inghilterra erano stati
creati circa 140.000 nuovi posti negli asili. Nel 2004 sono stati 461.600
1 bambini di tre anni presi in carico dal sistema dei servizi, con un in-
cremento di 191.400 unita rispetto al 2000 (Brewer e al., 2005).
Questo rinnovato impegno a sostegno della cura formale ¢ testimo-
niato altresi dal lancio nel 2004 della 70-year childcare strategy, con 'o-
biettivo di garantire gratuitamente per tutti 1 bambini di tre e quattro
anni servizi di cura per almeno venti ore a settimana. Resta aperto se e
quanto Iestensione dei servizi e le facilitazioni monetarie che ne asse-
condano I’accesso, conservino un carattere residuale, tivolto cioe solo
alle famiglie a basso reddito, oppure vadano progressivamente a inte-
ressare anche gli strati sociali medi. A giudicare dalla crescita delle rete
dei servizi, si puo concordare con Meyer (2005; ma vedi anche Lewis
e Campbell, 2007) circa lo sviluppo di un approccio piu interventista
dei governi del New Labour, rivolto non solo ai «poveri», ma anche a
spezzoni crescenti di ceto medio.

Ma c’¢ un’altra questione emergente che merita di essere considerata
con attenzione. Se prima si ¢ detto dell'implicita divisione di genere
che vede la donna come principale responsabile dell’accudimento del
bambino — in particolare nel primo anno di eta — gli sviluppi della
normativa sui congedi di paternita lasciano intravedere alcuni elementi
di novita. Nell’aprile 2011 ¢ stata introdotta una nuova regolamenta-
zione (Additional paternity leave regulations 2010), attraverso la quale ai
padri ¢ stata riconosciuta la possibilita di subentrare alla coniuge
nell’utilizzo del congedo. Cosi nel caso una donna decida di tornare al
lavoro prima del compimento dei dodici mesi di congedo, il periodo
retribuito rimanente puo essere trasferito al padre fino al compimento
del primo anno di eta e per un importo di circa 145 euro a settimana
(o in alternativa il 90% del salario settimanale medio se questo ¢ piu
basso del livello stabilito per il congedo). Si tratta di una misura cer-
tamente interessante, i cui obiettivi possono essere interpretati da di-
versi punti di vista. Da un lato, la questione della maggiore condivi-
sione delle responsabilita di cura tra uomini e donne in famiglia.
questa probabilmente I'innovazione piu importante, i cui effetti pero
rischiano di essere depotenziati dai bassi importi previsti. Dall’altro
lato, il fatto di potere trasferire il periodo di congedo rimanente al pa-
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dre, va ad agire sul reinserimento lavorativo per le donne anche du-
rante il primo anno di eta del bambino, arco di tempo nel quale, fino
al piu recente passato, appariva tacita I'idea (a giudicare dai dispositivi)
di una netta divisione dei compiti tra madri e padri.

5. Svezia. Diritti sociali e potere di scelta

Per molti aspetti la Svezia ¢ un paese che non trova corrispettivi tra i
casi nazionali considerati. A elevati tassi di occupazione femminili fa
da sfondo una politica della piena occupazione tesa tradizionalmente a
favorire I'ingresso delle donne nel mercato del lavoro, soprattutto at-
traverso 1 servizi (Korpi, 1983; Esping-Andersen, 1999; Boje e Leira,
2000). Non stupisce da questo punto di vista che ben prima di altri
paesi qui la famiglia male breadwinner sia stata rimpiazzata da un mo-
dello dual-earner e full-time per entrambi i generi. Vero ¢ che il part-
time femminile in questo paese ¢ piu alto rispetto alla media europea a
15 (nel 2009 il 40,5% contro il 36,5% per la classe 15-64; il 37,7%
contro 36,1% per la classe 25-64). Tuttavia esso ¢ piu basso rispetto
alle percentuali fatte registrare da paesi come il Regno Unito e la
Germania (Eurostat, 2011). Diciamo che, sebbene il part-time costi-
tuisca per le donne una via d’accesso al lavoro, esso rimane meno
«appetibile» rispetto ad altre alternative di conciliazione come i conge-
di (Hemerijck, 2002). I quali in questo paese, oltre che risalire addi-
rittura gia agli anni settanta, godono di una legislazione di supporto
tra le piu estese nei paesi scandinavi. Sottolinea in proposito Elling-
saeter (2005) che se la Danimarca si contraddistingue per i piu alti tassi
di copertura dei servizi, con una propensione delle madri a farvi ricor-
so anche al di sotto del primo anno di vita, in Svezia piu sviluppato ¢
I'utilizzo dei congedi — nonostante nel corso degli anni novanta siano
stati tagliati nei rendimenti, dal 90% all’80% del salario — soprattutto
nei primi anni di eta del bambino. Non a caso la diffusione dei servizi
cresce all’aumentare dell’eta dei minori e al progressivo esaurimento
dei congedi. Soprattutto poi i congedi sono lunghi — fino a 480 giorni
per figlio e fino al compimento dell’ottavo anno di eta — e piu neutri
rispetto al genere rispetto a molti dei paesi qui considerati.

La flessibilita nell’utilizzo, sottolinea Bernhardt (2005), insieme al di-
ritto di potere tornare al lavoro (il rapporto di lavoro durante il con-
gedo ¢ mantenuto in essere e computato ai fini dell’anzianita di servi-
zi0), ¢ parte di una strategia di conciliazione che punta a integrare tra
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loro pit canali di passaggio tra lavoro e non lavoro per entrambi i ge-
neri. In questa luce va visto peraltro il funzionamento del sistema di
cura per 1 minori, tradizionalmente esteso, ancorché sottoposto nel
corso degli anni novanta a un doppio processo di riforma, di amplia-
mento rispetto all’accesso e di contrazione nel finanziamento pubbli-
co (Swedish welfare commission, 2003). Cosi al costante aumento del
numero dei bambini registrati in una qualche forma di servizio, pub-
blico o privato, organizzato o erogato da un child-minder accreditato
(Duvander e al., 2005), ha corrisposto una riduzione della spesa pub-
blica, compensata pero dall’aumento delle tariffe (77, p. 50). Va tutta-
via ricordato che dal 2002 ¢ entrato in vigore un tetto alle spese per gli
asili (Maxtaxa) che, di fatto, ha posto un limite all'incremento delle ta-
riffe. Inoltre dal 1995 ¢ sancito 'obbligo per le municipalita di garanti-
re un posto a tutti bambini tra 1 e 12 anni (Bernhardt, 2005). E inte-
ressante sottolineare questo doppio movimento perché testimonia
una razionalizzazione non accomunabile a una semplice riduzione
delle prestazioni, bensi a una pluralizzazione dell’offerta finalizzata a
espandere la rete dei servizi (Swedish welfare commission, 2003), che
pero rimane ancora in larga maggioranza pubblica, nonostante la pos-
sibilita di fare ricorso anche a strutture private e non profit (i, p. 50).
Per concludere possiamo dire che la Svezia ¢ esemplificativa di una
situazione nella quale i servizi e 1 dispositivi di cura e conciliazione
sono incardinati in un esteso sistema di diritti sociali. Sebbene in pre-
senza di una razionalizzazione e pluralizzazione dell’offerta e di emer-
genti misure che tendono a favorire una maggiore complementarieta
tra cura informale e rete dei servizi formali, i processi di policy in que-
sto paese tendono comunque a rimarcare una forte accentuazione
egualitaria e individualizzata della regolazione. Questa sfocia nel rico-
noscimento di diritti sociali di volta in volta garantiti al caregiver fami-
liare, al minore che accede al sistema dei servizi, al padre o alle madre
che sceglie la cura informale per mezzo dei congedi.

6. Conclusioni. 1.'Italia nel panorama delle riforme europee

Le riforme passate in rassegna in questo lavoro costituiscono un buon
punto di osservazione per esaminare le trasformazioni in corso nel si-
stema di welfare italiano. Innanzitutto si puo dire, alla luce di quanto
messo in evidenza, che in tutti 1 paesi iniziano a essere presenti misure
di riconoscimento monetario e giuridico del caregiving che, accanto ai
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servizi e ai trasferimenti assistenziali piu tradizionali, contribuiscono a
rendere piu articolata la gamma delle prestazioni per le famiglie. Tali
mutamenti fanno intravedere nuove modalita di combinazione tra il
ricorso all’offerta formale e Iassistenza informale della famiglia, tra il
lavoro retribuito per il mercato e le «attivita familiari socialmente ri-
conosciute». Certamente lo sviluppo dei cosiddetti schemi cash for care
e la loro interazione con i servizi e il mercato del lavoro vanno visti
anche alla luce di nuove criticita che tendono a emergere, ripropo-
nendo forme di segmentazione di genere nell’utilizzo e nell’accesso ai
dispositivi menzionati. Ma questo dipende molto, oltre che dalle scelte
dei policy-maker, anche dai sentieri istituzionali entro cui si sono evo-
luti 1 sistemi nazionali. Vi ¢ inoltre un’altra considerazione da fare re-
lativa al ruolo giocato da queste riforme in un’ottica piu complessiva.
In entrambi questi ambiti di intervento ¢ ravvisabile una certa tenden-
za a innovare rispetto al passato che sembra tagliare trasversalmente
tutti 1 paesi considerati, in particolare per quei contesti che non ven-
gono da una estesa tradizione di intervento nelle politiche sociali.

Il riferimento va ovviamente qui al raggruppamento continentale, so-
prattutto alla Germania che negli ultimi anni ha introdotto sostanziali
novita, nel solco di una strategia di riforma multicanale fatta di servizi,
di conciliazione vita-lavoro e di nuove forme di riconoscimento for-
male per il lavoro familiare, per le donne ma anche per gli uomini. Ma
anche la Francia prefigura trasformazioni interessanti da rimarcare
nell’ottica di un raffronto ravvicinato con I'Italia. Cio in particolare
per essere stato questo paese il primo che in Europa ha sviluppato
delle forme di integrazione tra politiche sociali e politiche per la crea-
zione di occupazione nei servizi alle famiglie. Senza dimenticare poi
I'ampia dotazione di interventi a sostegno dei congedi, di fatto il prin-
cipale strumento di conciliazione vita-lavoro (assai piu del part-time)
insieme alle misura di solvibilita della domanda.

Probabilmente il confronto con il caso svedese offre spunti di rifles-
sione di non semplice traduzione nel contesto italiano, per 'ampia di-
stanza che separa 1 due paesi in termini di rapporti tra servizi e trasfe-
rimenti e ruolo della famiglia nel sistema di welfare. Anche qui tutta-
via emergono elementi che sono utili alla comparazione, piu a un li-
vello generale pero. Proprio in considerazione della distanza che sepa-
ra storicamente questi due paesi, le riforme svedesi segnalano una di-
rezione di marcia anch’esse verso I’allargamento dei canali di cura e di
conciliazione, in una relazione tra famiglia e welfare pit complemen-
tare rispetto al passato. Il tutto senza che per questa via siano stati mes-
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si in discussione diritti o prerogative dell’offerta pubblica, la quale, si,
¢ stata sottoposta a una razionalizzazione, ma senza «effetti sostitu-
zione» con il privato o con la famiglia.

Con le dovute cautele, infine, anche il Regno Unito offre elementi in-
teressanti per la comparazione. Si tratta, d’altra parte, di un paese che
almeno storicamente condivide con i contesti scandinavi una comune
base beveridgiana (cui possiamo fare risalire il finanziamento per via
fiscale dei servizi), distaccandosene tuttavia per la fruizione piu condizio-
nata e meno egualitaria e soprattutto assai meno generosa degli interven-
ti. Ma ¢ proprio su questo punto che alcune delle principali riforme sono
intervenute. In generale esse hanno teso a innalzare il livello minimo
delle prestazioni sociali, uscendo dal cono di residualita precedente. Cio,
se da una parte non ha implicato il venire meno del rapporto fondante
con la partecipazione al mercato del lavoro come mezzo attraverso il
quale accedere all’assistenza, dall’altra si ¢ tradotto in un maggiore inve-
stimento nei servizi di cura, arrivati a interessare spezzoni crescenti di
ceto medio. Anche sui congedi, infine, sono rinvenibili novita che ap-
palono interessanti, in particolare dal punto di vista della condivisione
delle responsabilita di cura tra i genitori. Il riferimento va qui alla recente
normativa che ha introdotto la possibilita per il padre di subentrare alla
partner (nei limiti del primo anno di eta del bambino) nella fruizione del
congedo. E ancora presto per valutare Pimpatto di questa riforma, sulla
quale peraltro pesa negativamente il basso importo dei congedi. Niente a
che vedere con la generosita degli omologhi dispositivi scandinavi.

Resta il fatto che si tratta di riforme che comunque danno l'idea di
una linea di tendenza che attraversa i vari paesi europei, 1 cui echi, si
potrebbe ipotizzare, si dovrebbero ritrovare anche in Italia. D’altra
parte in questa generale pluralizzazione dei canali di offerta, per molti
aspetti questo paese troverebbe alcune caratteristiche di base da
sfruttare meglio di quanto fatto fino al piu recente passato, non fosse
altro per il ruolo fondamentale esercitato dalla famiglia nell’offerta di
assistenza, sebbene senza mai essere arrivati ad avere una vera politica
familiare. Ma ¢ proprio cosi? Che valutazione possiamo dare delle ri-
forme italiane alla luce di quanto intervenuto negli altri paesi europei?

Il cantiere delle riforme assistenziali in Italia ¢ aperto da piu di un de-
cennio. Dalla normativa sui minori del 1997 fino alla legge quadro di
riforma dell’assistenza 328/2000 e a quella sui congedi dello stesso
anno (la legge 53 del 2000), anche questo paese ha attraversato una fa-
se di spinta riformatrice, che almeno sulla carta aveva 'ambizione di
contribuire a un ridisegno complessivo del welfare.
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A distanza di piu di dieci anni da quella stagione il bilancio delle rea-
lizzazioni non puo certo dirsi positivo. Troppo esigui sono stati i fi-
nanziamenti dedicati al nuovo corso assistenziale. La carenza struttu-
rale di fondi ha indebolito le reali possibilita di produrre sostanziali
innovazioni. Basti qui ricordare la mancata approvazione dei Livelli
essenziali delle prestazioni, una riforma senza dubbio onerosa dal
punto di vista dei finanziamenti e tuttavia imprescindibile ai fini della
ristrutturazione della rete dei servizi secondo standard di accesso uni-
formi su tutto il territorio.

In questo scenario, conviene domandarsi allora che cosa sia rimasto di
quella stagione in termini di politica sociale. Iniziando dai dati di spe-
sa, se si considera la composizione della spesa sociale italiana, il qua-
dro che emerge non ¢ costituito di soli tagli, ma questo non ¢ necessa-
riamente un fatto positivo. Caduta quell’idea di presa in carico unitaria
da realizzarsi sul territorio attraverso la 328,/2000, ancora una volta ¢
stato attraverso i tradizionali dispositivi categoriali che la politica so-
ciale ¢ stata organizzata o riorganizzata, in particolare negli anni piu
recenti. Cosi se tengono, anzi aumentano i finanziamenti di origine
assicurativa (pensioni di invalidita ma anche cassa integrazione, per gli
effetti degli accordi anticrisi del 2009, che non si considerano perod qui
fuori dal nostro campo di analisi), ¢ cresciuta quella spesa assistenziale
dedicata a strumenti come I'indennita di accompagnamento, che con-
tinuano a poggiare su canali di finanziamento categoriali.

Se ad oggl questa ¢ di fatto la politica assistenziale per i non autosuffi-
cienti, universalmente disponibile e senza prova dei mezzi2, quella che
¢ costantemente diminuita — e gli impegni di spesa futuri confermano
il trend — ¢ piuttosto la spesa per il welfare locale, i cui finanziamenti
vengono dai vari Fondi nazionali — su tutti il Fondo nazionale per po-
litiche sociali — ormai prossimi a un drastico ridimensionamento. Per
i1 2011 lo stanziamento per il Fondo politiche sociali sara di circa 275
milioni di euro, una riduzione del 36,8% rispetto al 2010 e addirittura
del 70% rispetto al 2008. Sostanzialmente invariato ¢ rimasto invece il
Fondo nazionale per I'infanzia e I'adolescenza, a un livello tuttavia
troppo esiguo per qualunque reale strategia di investimento, circa 40
milioni di euro. E i tassi di copertura lo stanno a dimostrare. A ecce-

2 Tra il 2002 e il 2009 la spesa complessiva per prestazioni di invalidita ¢ cre-
sciuta del 47%, arrivando nel 2009 a 16 miliardi (Inps, 2010). Dei 5 miliardi di
incremento nel periodo, il 90% ¢ stato assorbito dallindennita di accompagna-
mento, pari nel 2009 a circa 12 miliardi di euro (4, p. 135).
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zione di alcune Regioni del Nord e del Centro-Nord, 1 servizi all'in-
fanzia rimangono scarsamente diffusi in Italia 1’'11% di media nazio-
nale), al di sotto degli obiettivi posti dalla Strategia di Barcellona (il
30% di copertura entro il 2010). D’altra parte I'occupazione femmini-
le, ancorché in crescita, rimane a livelli molto bassi, al 46,4% nel 2009
(13,5 punti percentuali in meno rispetto alla media Ue-15, dati Euro-
stat, 2011). Piu interessante appare 'andamento del part-time dove, in
effetti, si riscontra una certa crescita. Resta il fatto che 'u-tilizzo di
questo istituto ¢ ancora al di sotto della media Ue-15. Come notano
Scherer e Reyneri (2008) il contributo positivo all’oc-cupazione fem-
minile si deve soprattutto all'ingresso nel lavoro delle donne del Nord,
le quali utilizzano il part-time come strumento di ingresso nel mercato
del lavoro e conciliazione. Al Sud 'occupazione femminile ¢ non solo
piu bassa ma anche piu precaria rispetto alle altre aree del paese, con
una maggiore incidenza peraltro dell’inattivita.

Questi dati possono essere facilmente esaminati per dare conto di una
situazione di generale inerzia al mutamento. Dei tentativi di spostare il
baricentro dell’offerta di politiche sociali sul territorio, ¢ rimasto poco
allo stato attuale, mentre continuano a essere egemoni i vecchi trasfe-
rimenti monetari alle famiglie, senza peraltro un’opera di revisione e
riordino sul modello degli omologhi dispositivi europel, per esempio
sviluppando un compiuto mercato sociale dei servizi. Su tutto risalta
ancora la mancanza di una vera politica per la famiglia, in grado di ag-
ganciare le tendenze di mutamento in corso in Europa, ad eccezione
di una normativa sui congedi di maternita certamente tra le piu avan-
zate ma solo nei riguardi delle dipendenti occupate stabilmente. Per il
resto si avverte la mancanza di norme adeguate al riconoscimento
della cura familiare tanto per le donne quanto per gli uomini, nono-
stante la legge sui congedi parentali del 2001. Di recente governo e
parti sociali hanno firmato una intesa sulla promozione di misure a
favore della conciliazione vita-lavoro. Si tratta di linee guida che pun-
tano a un riequilibrio tra tempi di vita e tempi di lavoro e per questo
degne di attenzione. Tra le misure previste possiamo ricordare la
promozione di orari flessibili per le madri e 1 padri nei primi tre anni
di eta, la possibilita di trasformare (temporaneamente) il rapporto di
lavoro a tempo pieno in rapporto a tempo parziale nei primi cinque
anni del bimbo o per assistere genitori e familiari. Infine non va tra-
scurata la previsione di strumenti di solvibilita sul modello dei buoni
lavoro per acquistare servizi di cura a domicilio. Certamente I'intesa
raggiunta costituisce un fatto positivo nell’ottica di una ripresa di at-
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tenzione verso temi spesso trascurati dall’agenda politica. Resta la
mancanza di una vera strategia nazionale, soprattutto nei riguardi del-
I'infanzia data la carenza strutturale di servizi, senza i quali anche
I'integrazione con le misure monetarie e di solvibilita rischia di risulta-
re depotenziata. Il rischio ¢ che tutto cio non metta al riparo dalla ri-
proposizione di quello che Chiara Saraceno ha definito «familismo
coatton (2002) o «forzato» come lo hanno chiamato Gambardella e
Mortlicchio (2005), ovvero una situazione in cui non c¢’¢ tanto il condi-
zionamento di un retaggio culturale familista, bensi la debolezza di
una politica sociale che addossa alla famiglia le responsabilita del-
l’assistenza, senza né una rete di servizi estesa, né trasferimenti ad hoc
finalizzati a riconoscere e regolarizzare il lavoro di cura informale.
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