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Nuove forme organizzative
del welfare locale. Nota introduttiva

I cambiamenti nella protezione
sociale degli ultimi venticinque anni
hanno ampliato il ruolo dei sistemi
di welfare locale, con l’assegnazione
ai livelli decentrati di maggiori

e pit complesse competenze,

non sempre accompagnate

da un corrispondente accesso

alle risorse finanziarie necessarie
per un’adeguata offerta di servizi.
Diverse analisi hanno cercato

di dare spiegazioni plausibili

a questo processo. Negli approcci
economici hanno prevalso

le ragioni che sottostanno

alle teorie del federalismo fiscale,
mentre i sociologi hanno piu insistito
sull’adattabilita dell offerta di servizi
di welfare locale, pubblici e privati,
come risposta a una domanda

di protezione sociale piu diversificata
e frammentata che caratterizza

il periodo post fordista. Alcune
analisi politologiche, rilevando

la crescente ibridazione degli
originali modelli di welfare,
sostengono che l'importanza

dei livelli locali non é ascrivibile

a un particolare modello,

ma ha le sue radici in fenomeni
culturali e nelle vicende storico
politiche che hanno configurato

le istituzioni della democrazia

e le forme di partecipazione

in ogni paese. La crisi

di questi ultimi anni ha messo

a dura prova i sistemi di welfare
locale che si sono trovati nella morsa
di una domanda di protezione
crescente, in presenza di vincoli
finanziari molto piu stringenti.

Di conseguenza, hanno dato avvio

a una serie di sperimentazioni

nelle forme di intervento, in cui

si é andato ampliando il peso

dei soggetti non pubblici, mentre

la funzione dell’ amministrazione
locale si e andata trasformando

da un ruolo di governo a un compito
di governance. All’analisi di queste
trasformazioni e dedicata la sezione
monografica del fascicolo,

che mette in luce una serie di aspetti
particolarmente interessanti,
riassunti nella seconda parte

di questa nota introduttiva.

1. La crisi dei tradizionali modelli di welfare state

A cominciare dallinizio degli anni ottanta dello scorso secolo, ai si-
stemi di welfare ¢ stato dedicato un numero crescente di analisi e va-
lutazioni critiche che hanno influenzato il dibattito politico e culturale
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con argomenti e proposte che stanno attirando molte attenzioni anche
in questa prima parte del nuovo secolo.

E noto che gli anni successivi alla Seconda guerra mondiale hanno vi-
sto un’importante crescita e il consolidamento di sistemi di welfare
che, influenzati dal modello fordista di produzione, avevano progres-
sivamente costituito una rete di protezione molto articolata, con un
processo espansivo delle garanzie che connotava quelle che sono state
anche definite «societa assicuranti» (Castel, 2011). I modelli di welfare
emersi in Buropa da questo lungo periodo di crescita (Les Trente Glo-
rieuses) presentavano differenze rilevanti nella composizione delle fun-
zioni svolte, nei modi di organizzare e finanziare gli interventi e in un
aspetto di particolare rilevo come linclusivita, ossia 'ampiezza dei
soggetti aventi diritto ad accedere ai beneficit. Dal momento del loro
massimo sviluppo, tuttavia, i sistemi di welfare, qualunque fosse il
modello adottato, sono entrati in una fase critica, passando attraverso
riforme di vario tipo che in misura diversa hanno rimodellato quasi
tutte le funzioni storicamente ideate.

Il denominatore comune di questa nuova fase ¢ stata la tematica della
sostenibilita finanziaria, a cui ¢ stata dedicata ogni attenzione, a livello
di singolo paese e, a cominciare dagli anni della crisi economica, in se-
de di confronto europeoz, dove un iniziale approccio di coordinamen-
to «soffice» si ¢ progressivamente trasformato in una serie di linee-
guida di carattere sempre piu precettivos.

"' A partire da Esping-Andersen (1990), sono state proposte diverse classifi-
cazioni di tipo socio-politico dei sistemi di welfare basate sulle loro caratteri-
stiche distintive. Un’analisi delle diversita in chiave storico-economica ¢ rin-
tracciabile invece in Lindert (2004).

? Leffettiva influenza dell’Unione europea sulle riforme del welfare nei sin-
goli paesi ¢ stata una questione molto dibattuta nello scorso decennio e, per
alcuni aspetti, essa rappresenta un tema tuttora discusso. Una rassegna che
esamina molti lavori riguardanti I'argomento si trova in Jacquot (2008).

* Una raccolta di opinioni sull’originale metodo aperto di coordinamento
applicato alle politiche sociale ¢ contenuta in Zeitlin e Pochet (2005). Ri-
spetto all’iniziale attenzione dell’'Ue ad attutire gli effetti della crisi agendo
sugli strumenti di protezione sociale si rinvia a Consiglio dell’'Unione euro-
pea - Comitato per la protezione sociale (2009). Sulla successiva svolta «rigo-
rista» esistono numerosi documenti. Un’indicazione puo essere: Commissio-
ne europea (2011), in particolare ’Annex 2 «Macro-economic Reports. E
interessante registrare che un rapporto molto recente sulla situazione occu-
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La letteratura accademica di contenuto socio-economico si ¢ cimen-
tata con una molteplicita di approcci analitici nel compito non facile
di individuare i fattori che possono aver determinato la crisi dei siste-
mi di welfare. Le spiegazioni emerse sono molte e si rifanno a diverse
cause. L’invecchiamento demografico e 'emergere di nuovi e piu im-
prevedibili rischi sociali, ad esempio, sono visti come fattori che
avrebbero dirette conseguenze sul costo crescente degli schemi di
protezione e, quindi, sulla loro sostenibilita finanziaria, in una fase di
sviluppo che gia mette sotto forte pressione i bilanci pubblici. Tra le
altre cause analizzate, ci sono poi quelle che riguardano i cambiamenti
avvenuti allinterno della societa (famiglia, reti sociali, ecc.), nei rap-
porti di lavoro e nei comportamenti individuali e collettivi. Da tali
cambiamenti deriverebbe una domanda di protezione sempre piu in-
dividualizzata e diversificata e, percio, meno facile da soddisfare con
le forme tradizionali di welfare provision. Infine, una parte piuttosto con-
sistente della letteratura si ¢ concentrata sugli effetti della globalizza-
zione e dell’uscita di scena del tradizionale modello fordista di produ-
zione. Il punto di partenza di queste analisi, che rappresentano anche
una base di riferimento del dibattito politico di questi anni, ¢ dato dal
paradigma «costo del lavoro, competitivita» e, solitamente, esse ten-
dono a suggerire politiche dell’offerta, ossia flessibilita e ridimensio-
namento della spesa sociale, in particolare, del sistema pubblico di
welfares,

pazionale ¢ sociale in Europa (Commissione ecuropea, 2015) sembra in parte
modificare il punto di vista «rigorista» che prevaleva nei precedenti rapporti.
In base ai risultati dell’analisi, viene infatti sottolineato che « paesi che forni-
scono posti di lavoro di alta qualita e una protezione sociale efficace e che
investono nel capitale umano hanno dimostrato di essere piu resistenti alla
crisi economica» (227, p. 3).

* L’elenco dei riferimenti dove rintracciare questo tipo di impostazione sa-
rebbe molto lungo. Un’efficace sintesi puo essere estrapolata da un paper
abbastanza recente dove si evidenzia come: «Negli ultimi 30 anni, ci sono
stati dubbi crescenti sul fatto che i sistemi di welfare siano compatibili con
un moderno, globalizzato e post-industriale capitalismo. In primo luogo, c’¢
I'i-dea che lo Stato sociale distorca il mercato, distruggendo gli incentivi al
lavoro, al risparmio e a investire, mentre invece esso rafforza il rapporto di
dipendenza. Inoltre, si afferma che i cambiamenti demografici e sociali, in
particolare la societa che invecchia, renderanno lo Stato sociale insostenibile
dal punto di vista fiscale. Infine, si ritiene che I'economia mondiale imponga
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Di fronte a una serie di difficolta oggettive, come il rallentamento
della crescita economica, una concorrenza sempre piu aggressiva da
parte dei paesi emergenti e la crisi fiscale dello Stato, i contenuti di
queste analisi hanno rappresentato la principale fonte di ispirazione
per gli interventi di riforma dello Stato sociale. In particolare, per quan-
to riguarda i paesi nell’area dell’euro, sono state soprattutto le diffi-
colta della finanza pubblica a dare legittimita a questi argomenti e a
condizionare il dibattito politico sul modo per conciliare il ruolo dei
governi di ogni singolo paese con 'adesione a un ipotetico percorso
comune da tutti condiviso. Questa impostazione ha relegato in secon-
do piano aspetti essenziali nella scelta delle politiche ed ¢ mancato un
vero approfondimento riguardo al #ade-off tra efficienza ed equita di-
stributiva nelle odierne economie di mercato. Inoltre, sebbene venga
accettato come scontato il fatto che la globalizzazione imponga vin-
coli alle scelte di politica interna, una piu attenta lettura dei documenti
di contenuto macroeconomico redatti dalle istituzioni dell’Unione eu-
ropea mette in evidenza come per le questioni in discussione non si
possa distinguere in modo chiaro il peso dei supposti vincoli esterni
rispetto al ruolo delle leve endogene.

Questa poca chiarezza fa si che 1 sistemi di welfare nazionali sembrino
in realta rispondere in modo molto diverso alla disciplina imposta
dalla competizione globale e spesso non si riesce a capire se le ti-
strutturazioni in corso abbiano o meno effetti positivi sulla capacita di
fronteggiare 1 nuovi rischi e i nuovi bisogni. Ne consegue che, nono-
stante le dichiarazioni di intentis, non solo non esiste un modello di ri-

una nuova disciplina ai governi, costringendoli a frenare la spesa e a ridurre
la protezione sociale, al fine di rimanere competitivi a livello mondiale» (Dia-
mond e Lodge, 2013, p. 4; traduzione dell autore).

> Come ¢ noto, fissando nel 2010 la strategia per la crescita decennale («Ex-
ropa 2020»), 'Unione europea ha puntato a rilanciare lo sviluppo dopo un
triennio di crisi, proponendosi di diventare un’economia «intelligente, soste-
nibile e solidale». I’idea ¢ che queste tre priorita, rafforzandosi a vicenda,
avrebbero aiutato I'insieme degli Stati membri a conseguire elevati livelli di
occupazione, produttivita e coesione sociale. Tra i cinque obiettivi fonda-
mentali di questa strategia vi ¢ anche la «lLotta alla poverta e all’emar-
ginazione», che prevedeva entro il 2020 una riduzione complessiva di alme-
no 20 milioni di persone a rischio o in situazione di poverta ed emarginazio-
ne. Riguardo al conseguimento di questo obiettivo i risultati (nel 2014 ancor
negativi) sono consultabili sul sito internet del Social protection committee, nel
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ferimento per progettare e strutturare lo Stato sociale in Europa, ma
che anche le tesi secondo cui i regimi di welfare pressati dalla globa-
lizzazione dei mercati del lavoro, dei prodotti e dei capitali si muove-
rebbero in una direzione convergente non trovano conferma nelle ri-
cerche comparative che, anzi, per aspetti non secondari sembrano in-
dividuare passaggi istituzionali che incanalano i sistemi nazionali verso
configurazioni diverse, secondo scelte che rispondono alle condizioni
e alle opportunita politiche di ogni paese.

La ricerca di processi di riforma accomunabili trova alcuni elementi di
analogia nel campo delle riforme pensionistiche, cioe di una funzione
di welfare limitata all’erogazione monetaria e gestita in tutti i paesi con
regole centralistiche. Dal momento che le proiezioni a medio-lungo
termine della spesa pensionistica ricevono una particolare attenzione
nelle procedure del fiscal compact rafforzato, ovvero del sistema di go-
vernance economica in vigore dal 2011 per I'area dell’euro, in questo
ambito ¢ prevalsa una linea comune di riforme orientata alla sosteni-
bilita finanziaria dei sistemi pensionistici, che ha comportato I'innalza-
mento dell’eta per accedere alla pensione, con meccanismi per ade-
guare i requisiti all’aumento delle aspettative di vita, e regole molto piu
stringenti nel calcolo e nell’indicizzazione ai prezzi delle prestazioni.
Tutte le altre principali funzioni, in particolare quelle che si basano su
attivita di servizio e di cura personale, come la salute, I’assistenza alle
persone anziane e la cura dei minori, o ancora le misure attive e passi-
ve di politica occupazionale, segnano forti differenze e non sembrano
dare segnali significativi di un riavvicinamento dei rispettivi sistemi
nazionalis,

2. 1] ruolo dei sistemi locali di welfare

Nel quadro dei cambiamenti iniziati nell’'ultimo decennio del ventesi-
mo secolo e che ancora caratterizzano le linee di politica economica e

documento in cui sono riportati i dati del Social protection performance monitor
(Sppmz - Dashboard results) per il 2014.

® Una conferma viene da una recente rassegna sulle riforme in campo sociale
redatta dalla Commissione europea e dal Comitato per la protezione sociale
(Unione europea, 2015b), che da un’analisi comparativa trae I'indicazione di
come non solo permangano forti differenze nei sistemi nazionali, ma di co-
me essi non manifestino alcun processo di convergenza.
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sociale della maggior parte dei paesi non solo europei, a fronte della
evidente diversita di percorsi a cui si ¢ appena fatto cenno, si registra
quasi dovunque un ruolo rafforzato, spesso piu per I'assegnazione di
competenze formali che di risorse economiche, delle amministrazioni
decentrate e di un insieme di altri soggetti che operano a livello locale.
Sulle motivazioni di questo processo vi sono molte analisi. Gli ap-
procci economici hanno teso a spiegare questa linea di tendenza so-
prattutto con le motivazioni tipiche del federalismo fiscale. Nella for-
ma piu elegante, basata sul classico teorema del decentramento di
Oates, se non vi sono economie di scala rilevanti in un’offerta di ser-
vizi (0 in una forma organizzata per effettuare erogazioni monetarie) e
non si verificano eccessivi effetti di spi/lover tra territori amministrati in
autonomia, la soluzione decentrata ¢ in grado di ottenere un risultato
preferibile in termini di benessere sociale (Oates, 1999)7.

Secondo una formulazione piu ricorrente, il fatto che ogni livello di
governo, sulla base della suddivisione amministrativa del paese, prov-
veda con proprie entrate a coprire le spese per adempiere alle funzioni
che gli competono rappresenta un incentivo a una condotta piu re-
sponsabile nell’uso del denaro pubblico e, quindi, un impiego piu effi-
ciente di risorse e uno stimolo a contenere la spesa pubblicas. Inoltre,
la possibilita che un finanziamento basato solo su risorse locali, possa
risentire delle disparita territoriali nella capacita fiscale ¢ risolvibile con
un calibrato meccanismo perequativo nella distribuzione delle entrate
tributarie tra 1 diversi livelli di governo.

Nelle analisi sociologiche, la tendenza verso un sistema di welfare piu

" La letteratura sull’argomento ha prodotto un ampio numero di modelli
derivati dall’originale teorema di Oates, del 1972, con una linea di analisi
comunemente definita «seconda generazione della teoria del decentra-
mentoy, in cui sono stati considerati diversi altri fattori che possono con-
correre in una scelta ottimale. In proposito si veda, dello stesso autore,
Oates (2005).

¥ La divaricazione che si ipotizza debba crescere tra la domanda di protezio-
ne sociale e le risorse pubbliche derivanti dalla tassazione a essa dedicabili ha
richiamato negli ultimi anni un’attenzione sempre maggiore sulla questione
dellefficienza della spesa pubblica per le politiche sociali. A questo aspetto ¢
specificamente dedicato un recente rapporto della Commissione europea e
del Comitato per la protezione sociale, in cui sono presentate diverse metodo-
logie per misurare efficacia e efficienza della spesa sociale (Unione europea,
2015a).
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decentrato viene inquadrata come un aspetto significativo di un piu
generale processo di trasformazione post-industriale, ovvero, in altri
termini, una forma di adattamento mirante a ottenere nella nuova fase
risultati superiori a quelli dei sistemi di protezione centralizzati, basati
sulla cittadinanza, che si erano sviluppati in epoca fordista. Presu-
mendo per quanto gia detto che il welfare locale sia piu efficiente ri-
spetto ai programmi centralistici del welfare nazionale, 'aumentato
ruolo dei livelli locali viene fatto dipendere, oltre che dall’obiettivo di
tenere sotto controllo, se non di ridurre, la spesa pubblica nazionale,
dalla necessita di individuare risposte piu efficaci a una domanda di
sostegno sociale sempre piu «individualizzata, frammentata ed etero-
geneay, facendo leva soprattutto su misure di active welfare policy>. A dif-
ferenza degli approcci economici, in cui 'insorgere di disparita territo-
riali viene considerato un aspetto controllabile con opportune misure
di finanza pubblica, dalle analisi sociologiche emerge il timore che un
sistema di welfare con una presenza attiva ai livelli locali del terzo
settore, delle organizzazioni di volontariato e dei privati rischia di esa-
cerbare le differenze territoriali. I divario infatti ¢ legato alla qualita
dei soggetti coinvolti, cio¢ a un portato della storia dello sviluppo lo-
cale, e dunque non puo essere recuperato in modo semplice solo con
il riequilibrio dei flussi di finanziamento.

E interessate anche notare che alcune analisi di impostazione polito-
logica hanno fornito spiegazioni sulla decentralizzazione dei sistemi di
welfare che non considerano piu di tanto rilevanti le variabili econo-
miche basate sui principi di cost-efficiency, ¢ nemmeno quelle che trag-
gono motivazione dai cambiamenti della domanda di protezione so-
ciale conseguenti alla progressiva uscita di scena del modello fordista
di produzione. Esse partono invece dalla verifica di un legame che
dovrebbe essere consequenziale tra modello politico e modello di
Stato sociale. Partendo da questa premessa, ci si aspetta che i modelli
scandinavi di derivazione socialdemocratica, improntati all’'universa-
lismo delle prestazioni e a principi egualitari, per raggiungere questi
obiettivi, dovrebbero fare maggiormente leva su una forma organiz-
zativa centralistica, governata da schemi di tipo Zgp-down. Su un altro
versante, nei sistemi politici di impronta liberale, dovrebbero invece
avere un ruolo maggiore nell’organizzazione dei servizi di welfare gli
schemi spontanei, caratterizzati da rapporti di tipo bottom up. 11 fatto

? Sul tema si veda ad esempio Andreotti, Mingione e Polizzi (2012).
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che le ricerche di tipo comparativo non solo non confermano questa
ipotesito, ma dimostrano che nel tempo vi ¢ stata una crescente ibrida-
zione delle forme di intervento, lascia supporre che I'evoluzione e an-
che la diversita dei modelli che attualmente caratterizzano le istituzio-
ni dei sistemi di welfare nei paesi europei abbiano come principale
spiegazione le radici culturali e le vicende storico politiche che hanno
configurato, attraverso successivi adattamenti, le istituzioni della de-
mocrazia rappresentativa e le forme di partecipazione diretta in ogni
singolo paeseit.

3. Le esperienze locali di organizzazione
dei servizi di welfare in Italia

Questo numero della rivista raccoglie una serie di saggi che trattano il
tema delle forme organizzative presenti nel panorama italiano per I'of-
ferta di servizi di welfare a livello locale.

La lettura di questi saggi presenta spunti di grande interesse perché
entra in modo critico nel merito di una problematica su cui le infor-
mazioni tendono di solito a essere parziali, non prive di giudizi
«ideologicamente» condizionati e, a volte poco chiare, soprattutto per

10" Nel sistema anglosassone, ad esempio, hanno avuto grande rilievo le welfa-
re community municipali, gestite dal pubblico e dai privati o cogestite, per la
fornitura di servizi alla persona e le forme di assistenza sociale alle fasce piu
disagiate ma, nello stesso tempo, il Sistema sanitario nazionale, per garantire
pari condizioni di accesso, ha da sempre mantenuto un’organizzazione cen-
tralistica, parzialmente modificata nel periodo thatcheriano per cio che ri-
guarda la gestione delle singole unita operative. In Svezia, dove sanita, pen-
sioni, reddito di cittadinanza, ovvero alcuni dei principali pilastri del modello
scandinavo di welfare, hanno carattere centralistico, I'offerta di sostegno e
dei servizi in kind ai poveri e alle persone deboli ha una configurazione locale
e si regge su modelli organizzativi autonomi e territorialmente differenziati.

' Per citare uno studio con questa impostazione, Sellers e Lidsttom (2007)
partendo dall’ipotesi di dimostrare che nei sistemi scandinavi vi siano prove
di collegamento tra le politiche delle socialdemocrazie e le forme organizza-
tive del welfare locale, arrivano alla conclusione che Pempowerment nei paesi
scandinavi sia stato meno il frutto dello sviluppo di un particolare modello
di welfare, che non delle preesistenti condizioni che hanno reso possibili al-
cune soluzioni organizzative.
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cio che riguarda la valutazione economica e la misura dell’efficacia de-
gli interventi. Va aggiunto che questi saggi, oltre a dare indicazioni di
estremo interesse su alcuni degli aspetti problematici passati rapida-
mente in rassegna nelle pagine precedenti, offrono spunti e sollecita-
zioni su importanti questioni di inquadramento generale e di funzio-
namento dei sistemi locali di welfare che di seguito si prova a riassu-
mere nei punti salienti.

3.1 Le ragioni del ruolo assunto dai sistemi di welfare locale

La riforma dell’assistenza sociale (legge n. 328 del 2000) e la modifica
del Titolo V della Costituzione nel 2001 hanno sicuramente aumentato
le competenze dei livelli locali nel campo delle politiche sociali e delle
politiche attive del lavoro. Nei contributi — in particolare in quello di
Lodi Rizzini e Tangorra — si trova conferma che i presupposti di questa
delega non rispondono a una precisa linea di riforma del sistema nazio-
nale di welfare, ma derivano da motivazioni eterogenee che possono es-
sere fatte risalire ad ognuna delle ipotesi accennate in precedenza. Una
prima ragione, infatti, indica che il territorio puo essere 'ambito piu
«idoneo a realizzare risposte adeguate ai bisogni della persona» con so-
luzioni che meglio si adattano alla domanda di protezione che ¢, almeno
in parte, condizionata dalle situazioni contingenti dei singoli territori.
Inoltre, le azioni in un territorio circoscritto riescono maggiormente a
«mobilitare gli attori locali», con una partecipazione che ¢ condizione
basilare per la sostenibilita degli interventi. In queste ipotesi si trovano
percio ragioni ascrivibili sia alle tesi del federalismo fiscale che al para-
digma cost-¢fficiency/ efficacia dellintervento.

Nello stesso tempo, viene pero anche sottolineato il fatto che le ca-
ratteristiche che ancora oggi connotano il welfare locale italiano di-
pendono profondamente dall’evoluzione storica, che ha prodotto due
principali conseguenze: una «accentuata dimensione /cale degli inter-
venti, sostanzialmente frutto di preferenze e scelte determinatesi su
base comunale in assenza di un quadro normativo nazionale [...] e la
forte connotazione privatistica dell’offerta dei servizi» (Tangorra, infra,
p. 30). La stessa legge 328/2000 ¢ fondamentalmente ispirata dal
principio della sussidiarieta e ha centrato la programmazione e
Iofferta dei servizi sugli enti locali, cioe 1 Comuni, in forma singola o
associata. Essendo venuti meno o svuotati di significato i puntelli che
la legge aveva previsto per attenuare le differenze territoriali (defini-
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zione di livelli essenziali delle prestazioni, adozione di un Piano na-
zionale triennale e istituzione di un Fondo nazionale per le politiche
sociali), il quadro emergente ¢ lontano dal poter essere definito un
modello generale per i sistemi di welfare locale, ma sembra piuttosto il
retaggio di eredita storiche che, per loro natura, sono peculiari nei di-
versi territori che, infatti, registrano differenze estreme e abbastanza
durevoli nel tempo nella quantita e qualita delle azioni di policy, senza
lasciar intravedere un effettivo processo di convergenza.

3.2 1/ finanziamento del welfare locale

La questione del finanziamento delle politiche locali di welfare puo
essere vista sotto due profili. Il primo attiene al volume delle risorse
finanziarie messe a disposizione delle amministrazioni locali rispetto
alla dinamica e alla complessita assunta negli ultimi anni dalla doman-
da di protezione sociale. Si puo parlare in questo caso di congruita
delle risorse in rapporto agli obiettivi teoricamente assegnati. Il se-
condo profilo riguarda invece le modalita con cui le risorse sono mes-
se a disposizione. Agli estremi si puo considerare una situazione di
totale autonomia decisionale quando si ¢ in presenza di un flusso di
risorse, proprie e trasferite, caratterizzato da certezza nei volumi e nei
tempi di acquisizione e senza vincoli di allocazione. All’'opposto, il
flusso di risorse puo essere incerto, difficilmente programmabile e
soggetto a vari tipi di vincolo nell’allocazione.

Su questi aspetti, dai contributi pubblicati nel fascicolo, e in particola-
re in quello di Lodi Rizzini, di Maino e di Tangorra, si ricavano ulte-
riori importanti indicazioni. Innanzi tutto, ai fattori che incidono
strutturalmente sulla spesa sociale, come 'invecchiamento demografi-
co o 'immigrazione, si aggiunge il portato della crisi, comprovato da
una serie di indicatori che riflettono un grave deterioramento della
situazione sociale nel nostro paese e da un bisogno crescente di aiuti
di vario genere, dai sostegni monetari ai servizi di cura e assistenza,
all’abitazione. Piu in generale, un numero elevato di famiglie vive la
condizione peggiore della mancanza di lavoro e di reddito e fatica a
fronteggiare 1 bisogni primari. Ma ¢’¢ anche un numero, forse ancora
piu elevato, di nuclei che, pur avendo al proprio interno persone oc-
cupate, scontano i problemi di reddito delle retribuzioni basse e del
lavoro precario e tendono a scivolare in una zona di rischio sociale a
cui non erano abituati negli anni prima della crisi.
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Di fronte a queste emergenze, il finanziamento della spesa sociale lo-
cale appare largamente insufficiente e distribuito in modo da creare
un circolo vizioso nei territori perché, dove ¢ maggiore la domanda di
sostegni, meno sono le risorse disponibili. Cio deriva dal fatto che la
quota derivante da trasferimenti (Governo centrale e Fondo per le
politiche sociali) ¢ diminuita e che ormai i Comuni devono provvedere
con risorse proprie per piu del 60% dei finanziamenti: un impegno qua-
si insostenibile soprattutto per le Regioni del Sud e delle Isole. Dal
2008, anno iniziale della crisi, i Fondi nazionali per gli interventi sociali
sono stati tagliati in misura drastica e solo con I'ultima Legge di stabilita
il Fondo per le politiche sociali ¢ stato parzialmente reintegrato.

Se P'ammontare delle risorse decresce in una fase in cui la domanda di
sostegni di welfare sta aumentando, ¢ evidente che esiste un problema
di congruenza e che, dunque, una parte delle tensioni sociali a cui si
assiste in questi ultimi anni trova ragione in questo divario. Nello stes-
so tempo, pero, le oscillazioni nella dotazione di risorse assegnate ai
fondi per le politiche sociali fanno del finanziamento delle politiche di
welfare uno strumento di difficile gestione per le amministrazioni lo-
cali che, oltre alla ristrettezza delle risorse, soffrono di instabilita dei
flussi e di eccessivi condizionamenti nella scelta di come allocare le ti-
sorse alle varie funzioni di spesa sociale.

3.3 Regolazione e uniformita di trattamenti

Un ulteriore aspetto problematico sottolineato nei contributi del fa-
scicolo riguarda la questione, a cui si ¢ fatto cenno in precedenza, di
come le disparita territoriali possano essere incanalate verso un pet-
corso di maggiore omogeneita o, al contrario, se una maggiore auto-
nomia locale, per le ragioni gia richiamate, non finisca necessaria-
mente per accentuare i divari esistenti. Da questo punto di vista, sem-
bra dedursi che — piu che una regola generale, una sorta di corollario
della teoria del decentramento — per spiegare le differenze si debba
considerare con attenzione il modello con cui ¢ regolato il processo di
assegnazione di competenze ai livelli locali. Nel caso italiano, la scelta
di un decentramento pressoché totale delle competenze programma-
torie e gestionali accompagnata da un principio di uniformita basato
sui livelli essenziali delle prestazioni non ha per ora dato buoni risul-
tati (Tangorra, infra).

Le ragioni sono diverse. Innanzi tutto, dal momento che la Riforma
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del Titolo V non ha incluso I’assistenza sociale tra le materie di com-
petenza concorrente, il «Piano nazionale» ha perso rilievo come stru-
mento di indirizzo. Inoltre, il livello centrale non ha piu potere di legi-
ferare sulla materia, indirizzando attivita dei territoti ¢ individuando
le priorita, le scelte di finanziamento e le regole di compartecipazione
al costo delle prestazioni. In pratica, tutti 1 principali compiti del Piano
nazionale sono stati dati alla potesta esclusiva delle Regioni, tranne
per cio che riguarda la determinazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti
su tutto il territorio nazionale. A tale scopo, pero, la legge quadro si
limita a definire le aree di intervento che costituiscono livelli essenzia-
li, demandando 'organizzazione dei servizi a norme regionali. In pra-
tica, questa competenza si limita a una generica elencazione della ti-
pologia dei bisogni da coprire e delle relative prestazioni, un compito
che ha poco a che vedere con la definizione det livelli essenziali delle
prestazioni da garantire per ogni area di intervento. Questa definizio-
ne, per essere incisiva e poter porre rimedio alle disparita territoriali
dei trattamenti offerti, dovrebbe poter contare sulle leve con cui gli
interventi sono finanziati, ma I’andamento altalenante dei fondi na-
zionali in questi ultimi anni non ¢ stato certo un buon viatico per dare
piu efficacia a tale ruolo di indirizzo. L’assenza di continuita nelle do-
tazioni dei fondi ¢ percio un elemento che va posto in evidenza per-
ché, se i livelli essenziali vanno intesi come un diritto soggettivo di chi
beneficia delle prestazioni, il finanziamento non puo che avere carat-
tere di stabilita ed essere programmabile in funzione dei servizi da
rendere.

Sempre in ragione dell’obiettivo di contrastare le disparita territoriali
nella fruizione dei servizi di welfare, vanno segnalati alcuni elementi di
novita, non ancora del tutto perfezionati che potrebbero avere qual-
che significativo impatto sulla situazione attuale. Il testo della riforma
della Costituzione, gia approvato alla Camera, prevede ad esempio di
riportare nella competenza dello Stato «le disposizioni generali e co-
muni [...] per le politiche sociali» (Tangorra, infra). 11 portato di questa
modifica costituzionale va attentamente analizzato, poiché essa po-
trebbe avere alcuni effetti di rilievo sulla possibilita di recuperare un
modello di programmazione della spesa sociale meno aleatorio e ter-
ritorialmente disgregato di quello attuale. Tra gli altri elementi di no-
vita, va inserita anche la riforma recente dell’Isee, che ¢ stata pensata
per avere un unico strumento di misurazione su base nazionale per
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poter accedere alle prestazioni sociali agevolate, secondo i principi che
regolano 1 sistemi di tipo universalistico selettivo.

3.4 Efficacia ed efficienza della spesa sociale

11 ritardo con cui in molti paesi, tra questi I'Italia, si ¢ posto il proble-
ma di monitorare 1 risultati delle politiche pubbliche per avere misure
di efficacia della spesa ¢ noto. Questa lacuna ha sostanzialmente pre-
miato comportamenti passivi e un’attitudine alla routine, per cui, per
un dato dispositivo di spesa, I'attenzione della pubblica amministra-
zione veniva posta quasi interamente sulla definizione del processo,
mancando non solo gli strumenti ma lo stesso incentivo a verificare
Iesito degli interventi.

Come si ¢ accennato nelle parti iniziali, anche nelle sedi europee, la
tensione tra la domanda crescente di sostegni sociali e i vincoli di fi-
nanza pubblica ha suggerito di esplorare nuove metodologie per mi-
surare I'efficienza e P'efficacia della spesa sociale. LLa materia ¢ peraltro
molto complessa. In assenza di un quadro definito, si puo contare su
alcune metodologie e a volte su intuizioni, di carattere poco analitico,
ma comungque utili per impostare la discussione su un tema ancora da
esplorare dal punto di vista teorico ma, soprattutto da sperimentare
nella pratica.

Le esperienze riportate non danno specifiche indicazioni riguardo a
una possibile strumentazione applicabile all’analisi comparata degli ef-
fetti di impieghi alternativi della spesa sociale. Tuttavia, da tali espe-
rienze, e soprattutto, da alcune significative affermazioni messe a
commento delle descrizioni, si possono trarre interessanti indicazioni.
In primo luogo, va rilevato come in alcuni studiosi che conoscono la
materia vi sia la convinzione che il decentramento delle politiche pub-
bliche abbia subito gia dai primi anni del 2000 un «progressivo pro-
cesso di screditamento» e che, di conseguenza, in anni recenti trovino
spazio «provvedimenti tendenti alla ricentralizzazione non solo a li-
vello nazionale, ma anche da parte dei governi regionali» (Polizzi e
Tajani, /nfra, p. 78). Tra le motivazioni di questa inversione di tenden-
za vi sarebbe la «percezione che gli enti locali non abbiano dato buona
prova di gestione dell’autonomia programmatoria e gestionale, a causa
delle scarse competenze tecniche degli amministratori locali e spesso
anche degli utilizzi particolaristici, se non proprio clientelari, di tale
autonomia» (27, p. 80).
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A fronte di queste osservazioni che indicano l'esistenza di un proble-
ma generale di efficienza e di efficacia della spesa sociale nei sistemi di
welfare locali, vi sono pero altre considerazioni che inducono a un’ul-
teriore riflessione sui possibili effetti collaterali di misure poco ponde-
rate, adottate in situazioni di emergenza, per tentare un recupero di
efficienza. Nella situazione creatasi con la crisi, ad esempio, le ammi-
nistrazioni locali, trovandosi compresse tra 'aumento delle richieste di
aiuto dei cittadini e la diminuzione delle risorse finanziarie e umane
per farvi fronte, hanno cercato di rispondere facendo leva su un recu-
pero di efficienza, ossia razionalizzando 'offerta con I'accorpamento
dei servizi ed evitando duplicazioni. LLe amministrazioni locali hanno
cosli eliminato le azioni di minore impatto, intervenendo «solo nei casi
di bisogno estremo» e chiedendo una compartecipazione maggiore
degli utenti. Queste forme di riorganizzazione possono anche avere
«effetti positivi in quanto riducono sprechi e inefficienze ma alla lunga
rischiano di limitare efficacia degli interventi, poiché inasprendo i
means test c’¢ la possibilita di escludere i cittadini che non sono in con-
dizioni di disagio estremo ma sono comunque in difficolta» (Lodi Riz-
zini, nfra, p. 49).

Altri esempi di possibili distorsioni che possono derivare da un utiliz-
zo non calibrato di strumenti applicati in altri campi per introdurre
maggiore efficienza nelle misure di assistenza sociale riguardano i cri-
teri di misura per I'assegnazione di risorse e I'analisi dei costi. Dalle
valutazioni evidenziate da Tangorra (infra), si ricava infatti che il crite-
rio della «spesa storica» non puo essere valido per la regolazione del
sistema territoriale degli interventi e dei servizi sociali e che il modello
di valutazione dei costi adottato nel settore sanitario non puo adattarsi
agli interventi assistenziali. I livelli essenziali nella sanita, infatti, es-
sendo concepiti in un’ottica di contenimento della spesa, hanno lo
scopo di delimitare la tipologia degli interventi a carico del Sistema
sanitario nazionale e non hanno il compito di definire «nuovi» diritti
alla salute. Nell’ambito dell’assistenza sociale, invece, 'approccio non
puo che essere «espansivor, data la generale arretratezza del sistema
anche nelle aree piu avanzate, e rivolto a garantire 'omogeneita terri-
toriale nei diritti. L’ipotesi di adottare strumenti derivati da altre fun-
zioni di welfare dovrebbe inoltre tenere conto del fatto che la gover-
nance ¢ diversa, concorrente nel caso della tutela della salute, esclusiva
nel caso delle politiche sociali. Ed ¢ diverso anche il ruolo delle Re-
gioni nell’attuazione degli interventi: in sanita le Regioni sono respon-
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sabili della gestione, mentre nel campo delle politiche sociali esse han-
no ruolo nella programmazione generale, avendo 1 Comuni il compito
della gestione degli interventi.

3.5 Le nuove esperienze organigative

La sperimentazione di nuove modalita per organizzare l'offerta dei
servizi di welfare a livello locale ¢ il tema piu discusso nei saggi pre-
sentati nel fascicolo. La presenza di una cosi ampia gamma di espe-
rienze, facenti capo sia alle strutture pubbliche locali che a organizza-
zioni non profit e associazioni spontanee di cittadini, ¢ un primo indi-
cativo segnale della tensione che si ¢ venuta a creare negli anni della
crisi tra 1 bisogni di assistenza e le capacita ordinarie di risposta della
macchina pubblica, sia come offerta diretta di servizi che in termini di
risorse destinate al finanziamento di attivita condotte da soggetti non
pubblici.

Dalla descrizione di queste diverse esperienze vengono fuori molte
indicazioni che non ¢ semplice riassumere in poche righe. Un primo
elemento di riflessione ¢ ad esempio dato da un generale giudizio non
positivo sull’esperienza ormai abbastanza consolidata dei «Piani sociali
di zonax, cioe¢ da uno dei principali strumenti previsti dalla legge di ri-
forma dell’assistenza sociale per attivare risorse, soprattutto umane e
organizzative, locali. Il rapporto con gli attori della societa civile ha in-
fatti rivelato diverse criticita (Polizzi e Tajani, /nfra), tra cui soprattutto
una presenza passiva dei cittadini, caratterizzata dall’atteggiamento di
chi ritiene sostanzialmente inutile partecipare perché percepisce di es-
sere di fronte a decisioni gia assunte. Dove la discussione ¢ avvenuta,
si sono invece manifestati chiari segnali di una preparazione inade-
guata, soprattutto della componente meno professionalizzata della so-
cieta civile, ad entrare in modo incisivo nel merito di argomenti orga-
nizzativamente complessi. «Gli appuntamenti di confronto — infatti —
non venivano quasi mai anticipati dalla distribuzione di materiali ade-
guati a permettere una consapevole partecipazione e una competente
presa di parola» (727, p. 82).

La conseguente demotivazione ha percio lasciato piu spazio alla pre-
senza delle rappresentanze del terzo settore che, supportate da mag-
giori competenze, hanno collaborato con le amministrazioni locali.
Tuttavia, dal momento che queste organizzazioni ricevono l'affida-
mento di servizi pubblichi, la loro collaborazione lascia aperto anche il
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dubbio che possa in qualche modo essere indirizzata piu a condizio-
nare le logiche di intervento per gli scopi dell’organizzazione stessa,
che non a migliorare I'efficacia degli interventi. Queste osservazioni
portano dunque a pensare che, pur uscendo dallo schema tradizionale
della fornitura diretta di servizi da parte delle amministrazioni pubbli-
che, il coinvolgimento diretto di espressioni organizzate della societa
civile non riesce a incidere sulla logica «offertistica» che prevale nel-
Porganizzazione degli interventi.

L’altra conseguenza fondamentale delle difficolta crescenti in cui si
muovono 1 sistemi di welfare locale ¢ chiaramente visibile nelle diver-
se forme con cui i soggetti pubblici hanno provato a reagire alla
stretta in cui si sono venuti a trovare, con una pressione crescente dal
lato della domanda e una drammatica scarsita di risorse finanziarie e
organizzative necessaria a farvi fronte. Le vie tentate o percorse per
riorganizzare 1 servizi sono diverse. L’esternalizzazione ¢ una di que-
ste: I'ipotesi che la competizione tra soggetti operanti nel sociale desse
vantaggi di efficienza ha pero dovuto scontare il fatto che con il mec-
canismo delle «gare al ribasso» si sono manifestate distorsioni che
hanno riguardato la qualita dei servizi e le condizioni lavorative degli
operatori coinvolti (Lodi Rizzini, 7nfra). Un’altra soluzione ricercata
dai sistemi di welfare locale per uscire dalla situazione oggettivamente
difficile in cui si trovano ¢ quella di reperire di finanziamenti non sta-
tali, sia con la presentazione di progetti nei canali gia sperimentati
(Fondazioni bancarie, fondi europei e regionali), sia attraverso forme
piu innovative di coinvolgimento dei cittadini (crowdfunding, partecipa-
zione attiva nell’erogazione dei servizi).

I limiti di queste esperienze peraltro interessanti sono riportati con
molto dettaglio nel saggio di Checchi, Gianesin e Poy in cui si esami-
nano i progetti sviluppati con il sostegno di una Fondazione bancaria.
Dall’analisi emergono con chiarezza che le «via alternative» per il wel-
fare locale sono ricche di suggestioni ma presentano anche molte cri-
ticita che comprendono aspetti strutturali (disponibilita di spazi), am-
biente sociale, disponibilita personali e condizioni organizzative. Co-
me elemento critico, colpisce soprattutto il fatto, gia emerso a seguito
della partecipazione a progetti finanziati con i fondi europei, che la
sostenibilita di queste iniziative ¢ strettamente legata alla durata del
progetto, vale a dire del finanziamento, e che solo in condizioni parti-
colari le iniziative danno luogo a forme di offerta stabile di servizi.
Un’altra modalita per supplire agli attuali limiti dell’offerta pubblica di
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servizi di welfare ¢ il cosiddetto «welfare fai da te» che ¢ ritenuto una
soluzione adatta a orientare la spesa privata verso servizi di qualita a
costi accessibili. Aggregare 1 bisogni dei cittadini si pensa possa essere
un modo per contenere i costi di utenza, preservando la qualita dei
servizi, dal momento che la spesa privata ¢ indirizzata verso un’offerta
selezionata, piu sicura e garantita da intermediari affidabili, come nel
caso delle mutue sanitarie territoriali, o verso soluzioni organizzative
low-cost concordate per la condivisione di servizi a livello di quartieri,
condomini, aziende, scuole, associazioni.

Queste modalita di intervento segnano un passaggio delle ammini-
strazioni pubbliche locali da compiti di governo a una funzione di go-
vernance, che comporta la capacita di mettere in rete i soggetti della
comunita locale, sia quelli che tradizionalmente operano nel sociale,
sia nuovi attori, in parte gia coinvolti e in parte estranei al sistema di
welfare tradizionale (fondazioni bancarie, fondazioni di comunita, as-
sicurazioni, imprese). Lo scopo delle modifiche in atto ¢ di rispondere
al nuovi bisogni con strumenti e modalita piu articolate rispetto alla
tradizionale offerta pubblica, in una logica di welfare community in cui
'ente locale non ¢ piu esclusivamente impegnato nella gestione di po-
litiche sociali locali, ma promuove e coordina reti tra tutti 1 soggetti
attivi nel territorio, che partecipano alla progettazione e attivazione
dei servizi.

Un’ulteriore esperienza in fase di espansione, descritta nei contributi
di Lodi Rizzini e di Maino, ¢ rappresentata dal welfare aziendale. Esso
¢ generalmente inteso come I'insieme di prestazioni e di servizi che le
aziende riservano ai propri dipendenti per migliorare aspetti della vita
privata e lavorativa. Sono compresi in questo elenco 1 sostegni al red-
dito familiare, allo studio e alla genitorialita, alla tutela della salute, a
cui si possono aggiungere facilitazioni per il tempo libero e agevola-
zioni di carattere commerciale.

Un elemento interessante nell’analisi di queste esperienze consiste nel
fatto che il welfare aziendale, nel farsi carico di alcuni bisogni dei la-
voratori che non sono adeguatamente soddisfatti dalle prestazioni
istituzionali del welfare state, diventa anche uno strumento di gestione
del personale, avente tra gli obiettivi I'efficienza produttiva dell’im-
presa, la riduzione dell’assenteismo e la qualita dei prodotti. In altri
termini, il welfare aziendale puo essere inquadrato come uno stru-
mento volto a creare un rapporto «virtuoso» tra la sicurezza offerta
dagli strumenti di welfare e la produttivita. I.a crisi economica di que-
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sti anni sembra cio¢ avere indotto alcune imprese a fare ricorso alla
contrattazione di secondo livello, aziendale e territoriale, per cambiare
le relazioni con il personale allo scopo di coinvolgerlo piu stretta-
mente negli obiettivi aziendali. Va detto che queste esperienze, oltre a
richiedere una maggiore attenzione da parte dei decisori pubblici, per
meglio capire se e come possono essere sostenute, ¢ da parte sinda-
cale per valutare gli effetti sul piano delle relazioni industriali, lasciano
gia aperto un versante critico che ¢ quello della loro diffusione. Infatti,
la difficolta con cui queste esperienze possono essere trasferite alle
piccole e medie imprese, cio¢ a una componente fondamentale della
struttura economica del paese, chiede di essere valutata, onde capire
se questo ritardo puo e merita di essere colmato, o se invece esso sia
un ennesimo segnale di segmentazione sfavorevole che ricade sui la-
voratori italiani.

4. Considerazioni conclusive

Per concludere, si puo affermare che quanto emerge dai contributi
raccolti nella sezione monografica del fascicolo offre una panoramica
molto estesa delle situazioni e dei problemi che stanno accompagnan-
do le trasformazioni dei sistemi di welfare locale. Tracciare conclusio-
ni generali per un quadro cosi fluido non ¢ possibile. Ci sono perod tre
aspetti che per la loro importanza meritano di essere richiamati. Il
primo riguarda Plattuale tendenza alla ricentralizzazione del welfare.
Riportando quasi testualmente quanto scritto in uno dei saggi (Polizzi
e Tajani, /nfra), questa scelta comporterebbe il rischio di disperdere
non solo il patrimonio di innovazioni sviluppato in questi anni nel
campo del welfare locale, ma anche le competenze raggiunte da molte
amministrazioni locali nell’esercitare un ruolo di regia e di collega-
mento delle risorse del territorio. Pertanto, rispetto a un ritorno al
modello centralistico che ha gia mostrato tutta la sua inadeguatezza,
sarebbe auspicabile una scelta pit avveduta basata su un’articolazione
di ruoli tra livelli nazionale, regionale e locale, in cui sia previsto il
mantenimento delle prerogative dei livelli territoriali comunali e me-
tropolitani nel costruire assetti locali di welfare, con le relative risorse
economiche, sostenuto da un potenziamento delle attribuzioni di pro-
grammazione, orientamento e accompagnamento da parte dei livelli
nazionali e regionali di governo.
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Un secondo aspetto riguarda la scarsa attenzione, o peggio, il coinvol-
gimento in azioni di saccheggio e di deturpazione del territorio, che ha
visto storicamente coinvolte le amministrazioni locali nel settore
dell’abitazione. Nel contributo di L.amanna si evidenzia come, con il
deterioramento della situazione sociale, le condizioni di precarieta del
lavoro di molti giovani e con I'immigrazione, la questione della casa
sia tornata a essere uno dei punti dolenti dell’offerta di servizi del si-
stema di welfare italiano. E auspicabile che sul tema vi possa essere
un’attenzione maggiore da parte del legislatore nazionale ma ¢ evi-
dente che anche gli attori locali devono attivarsi per trovare possibili
soluzioni per una questione che, come dimostrano le esperienze re-
centi di alcune grandi citta, rischia di diventare esplosiva.

Infine, occorre fare un’ultima annotazione per il ruolo che le organiz-
zazioni sindacali potrebbero avere in questa fase di difficolta ma an-
che di rilancio delle problematiche territoriali connesse al lavoro e ai
servizi di welfare. Accogliendo le suggestione di Guidotti (infra), ¢ del
tutto condivisibile che «le complesse e profonde trasformazioni socia-
li, le scelte, spesso difficili, di riorganizzazione del welfare locale, re-
clamano una governance complessa in cui si eserciti, accanto a quella
prioritaria e irrinunciabile delle istituzioni, la responsabilita dei cittadi-
ni e delle organizzazioni sociali di rappresentanza» (7, p. 141). Da
questa premessa, si ricava la necessita di rilanciare «una qualificata e
articolata contrattazione sociale» in forme che implicano un raccordo
piu stretto con le altre espressioni della partecipazione civica impe-
gnate sul territorio e una capacita maggiore di coinvolgere e affiancare
1 bisogni dei singoli cittadini. Si pensi ad esempio alla situazione delle
persone anziane senza reti familiari, che nei rapporti sulla poverta so-
no segnalate come quelle maggiormente sofferenti. La scelta di ridare
centralita alla dimensione territoriale nell’azione sindacale, in partico-
lare sui temi del welfare locale, necessita sicuramente, come ¢ detto
nel testo, di «sedi permanenti e formali di confronto, consultazione e
partecipazione alle fasi di programmazione e valutazione delle scelte
operate» (i, p. 141), ma ¢ anche una sfida culturale a cui non puo
mancare una forte spinta innovativa sui modi e sui contenuti di nuove
forme di contrattazione «sociale».
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Il welfare locale in ltalia:
nella morsa tra deficit storici

e mancanza di disegno futuro

Raffaele Tangorra

L articolo si sofferma sulle ragioni
della mancata realizzazione

del sistema integrato di interventi

e servizi sociali, perlomeno non
in_forma omogenea nei diversi
territori del paese come a suo tempo
previsto dalla legge quadro

di settore, la 328 del 2000.
All’origine di tale insuccesso

si identifica I’estrema eterogeneita
nella spesa sociale territoriale —
forse non nota ai tempi del varo
della riforma, perlomeno non nelle
dimensioni successivamente rilevate
dall’Istat — associata a un impianto
normativo fortemente improntato

al decentramento amministrativo,
vieppiu rafforzato dalla
(immediatamente successiva)
riforma del Titolo V della
Costituzione, che ha ricondotto

la materia delle politiche sociali
alla esclusiva competenza regionale.
La previsione costituzionale

(e della 328) di garanzia

dell 'uniformita nell esercizio

dei diritti sociali nei diversi territori
sulla base della definizione di livelli
essenziali delle prestazioni non
sembra esser stata felice, anche
perché di difficile attuazione — come

la storia recente ha dimostrato

— a fronte di una spesa sociale
territoriale non solo estremamente
eterogenea, ma anche
prevalentemente finanziata

a livello locale e con ammontare

del finanziamento nazionale non
ancorato a scelte di programmazione
(competenza esclusiva regionale),
ma a mere esigenze complessive

di finanza pubblica. Alcuni segnali
di cambiamento sono pero
riscontrabili: dalla discussione
parlamentare di riforma della
Costituzione ai processi di riforma
sull «infrastrutturay del sistema
(riforma dell’Isee e varo del Sistema
informativo dei servizi sociali),
dall’attenzione al sociale che é stata
posta nella programmazione dei fondi
strutturali comunitari nel settennio
2014-2020, con la proposta

del governo di un «Programma
operativo nazionale per l'inclusione
socialey, alla scelta dell 'ultima Legge
di stabilita di rendere strutturale

il finanziamento — per quanto ancora
lontano, in termini quantitativi, dalle
necessita del sistema — del Fondo
per le politiche sociali e del Fondo
per le non autosufficienze.
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1. La lunga attesa di una legge quadro

L’Italia repubblicana ha aspettato oltre mezzo secolo prima di darsi
una legge quadro in materia di politiche sociali. Il secondo dopoguerra
aveva portato il paese a confrontarsi sui grandi temi di riforma del
welfare, temi peraltro oggetto di un dibattito internazionale — di qua e
di 1a dell’Atlantico — che accompagnava lo sviluppo industriale post-
bellico e che immaginava per la prima volta un intervento pubblico
strutturato nella lotta ai «cinque giganti» (Want, Ignorance, Desease, ldle-
ness, Squalor), come Beveridge li individuava nel celebre Rapporto pas-
sato alla storia con il suo nome. Quel dibattito portava alla nascita e
allo sviluppo del moderno welfare state e anche il nostro paese si do-
tava negli anni di strumenti d’intervento contro i grandi rischi dell’esi-
stenza, introducendo e/o generalizzando politiche pubbliche nei cam-
pi dell’istruzione, delle pensioni e della sicurezza sociale, della salute,
della casa, del lavoro. Nel settore della cosiddetta «assistenza socialey,
pero, le regole rimanevano sostanzialmente quelle della Legge Crispi
del 1890 e si era dovuto attendere il novembre del 2000 perché il
Parlamento varasse la «legge quadro per la realizzazione del sistema
integrato di interventi e setvizi sociali» — la legge 328/2000.

Le caratteristiche che ancora oggi osserviamo nel settore dipendono
profondamente da questa evoluzione storica sinteticamente descritta,
che ha prodotto due principali conseguenze: da un lato, I'accentuata
dimensione /ocale degli interventi, sostanzialmente frutto di preferenze
e scelte determinatesi su base comunale in assenza di un quadro nor-
mativo nazionale; dall’altro, la forte connotazione privatistica dell’offer-
ta del servizi — intendendosi per privatistica come del privato sociale,
del volontariato, delle istituzioni di matrice religiosa, del complesso e
variegato mondo appartenente al cosiddetto «terzo» settore, che pro-
prio nel campo delle politiche di assistenza ai piu fragili trova storica-
mente un suo terreno d’elezione.

Di queste caratteristiche tiene conto la legge 328/2000, che quasi pro-
grammaticamente all’articolo 1 — dedicato ai principi generali e alle fi-
nalita — individua nella sussidiarieta il primo dei principi a cui ¢ ispirata
la programmazione e l'offerta dei servizi (comma 3)1. Allo stesso tem-

1 Sempre all’articolo 1, poi, la norma impone ai diversi livelli di governo di 7ico-
noscere e agevolare il ruolo del terzo settore operante nella programmazione, orga-
nizzazione e gestione del sistema dei servizi (comma 4), nonché prevede che alla
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po la legge dispone che il sistema dell’offerta dei servizi sia, come
prevedibile, centrato sugli enti locali: 1 Comuni, in forma singola o as-
sociata, costituiscono il perno del sistema, a cui rimangono affidati la
programmazione, la gestione, I'erogazione dei servizi oltre che le fun-
zioni di autorizzazione, accreditamento e vigilanza laddove l'offerta
non sia erogata direttamente.

Al fini di questo contributo, pero, piu che sul dovuto riconoscimento
ai soggetti pubblici e privati che hanno comunque fatto la storia del
sociale nel nostro paese, occorre soffermarsi sulle modalita che la
tanto attesa legge quadro aveva immaginato al fine di realizzare un si-
stema davvero nagionale, con un’articolazione simile (o perlomeno as-
similabile) nei diversi territori e in cul potessero evitarsi i rischi di
frammentarieta ed eterogeneita degli interventi evidentemente con-
nessi alle caratteristiche di un’offerta sviluppatasi in forma locale e
spontanea.

Al fine di garantire una uniformita territoriale, la 1. 328/2000 aveva
sostanzialmente previsto tre strumenti tra loro interconnessi: a) la de-
finizione di livelli essenziali delle prestazioni (art. 22); b) I'adozione di
un Piano nazionale triennale (art. 18); c) I'istituzione di un Fondo na-
zionale per le politiche sociali (art. 20). Lo schema puo essere cosi
sintetizzato: mentre nella legge quadro si definivano primi livelli es-
senziali (piu che altro le aree di intervento, cfr. par. 2), con il Piano
avrebbero dovuto indicarsi «caratteristiche e requisiti» dei livelli mede-
simi il cui finanziamento era da rinvenire nel Fondo, «tenuto conto
delle risorse ordinarie gia destinate dagli enti locali alla spesa sociale».
Resta da chiedersi se alla luce dell’esperienza dei successivi tre lustri si
tratta di una strumentazione adeguata.

Imprescindibile punto di partenza in questa riflessione non puo che
essere l'analisi delle effettive differenziazioni territoriali nel sistema
delle politiche socio-assistenziali che 'evoluzione storica, sopra sinte-
ticamente descritta, ci ha consegnato. Nella figura 1 ¢ rappresentata a
tal proposito la spesa sociale dei Comuni riaggregata a livello regiona-
le. Come si puo osservare le differenze sono estreme: nel 2011 (ulti-
mo anno di rilevazione disponibile), i Comuni della Calabria spende-
vano in interventi e servizi sociali per i propri cittadini 26 euro pro-

gestione e all’offerta dei setvizi provvedano anche i soggetti privati del terzo
settore «in qualita di soggetti attivi nella progettazione e nella realizzazione con-
certata degli interventi» (comma 5).
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capite, quelli della Provincia autonoma di Trento, 283. Difficile im-
maginare differenze territoriali di spesa nell’ordine di 10 a 1 in altri
campi dell'intervento pubblico, soprattutto laddove in gioco sono
principi fondanti la cittadinanza quali 1 diritti sociali. E, soprattutto, le
differenze non sono di questa magnitudine solo agli estremi, a caratte-
rizzare specifiche situazioni — in altri termini, non si tratta di out/ier. Le
differenziazioni restano significative anche per gruppi di Regioni, a loro
volta con notevole variabilita all'interno. Nel Sud del paese, ad esempio,
la spesa media ¢ di 50 euro, meno di un terzo di quella delle Regioni del
Nord-Est. Si ricordi che la poverta nel Mezzogiorno — qualunque indi-
catore si usi per misurarla — ¢ almeno tre volte quella del Centro-Nord2
e quindi si tratta di differenze nella spesa ancora (e di gran lunga) piu
accentuate se si dovesse tener conto delle condizioni di bisognos.

E solo dal 2003 che I'Istat ha avviato una rilevazione della spesa so-
ciale comunale, ma da quel primo anno la situazione — al di 1a di alcu-
ni mutamenti nell’ordinamento tra Regioni e di una crescita della spe-
sa osservata quasi ovunque (anche se in misura inferiore o nulla pro-
prio in quelle Regioni del Mezzogiorno dove si spende meno) — non
appare essersi modificata. Probabilmente nel momento in cui si di-
scuteva e si approvava 'impianto della legge 328/2000, pur evidente-
mente immaginandosi differenze tra le diverse aree del paese, non si
aveva contezza potessero essere cosi grandi. Quel che ¢ certo ¢ che
nessun processo di convergenza ¢ osservabile negli anni successivi. A
giudicare da questi dati, 'impulso alla costruzione di un sisterza — cioe
di un insieme di parti che agiscono come un tutt'uno — che la 328/2000
avrebbe dovuto generare, non si ¢ registrato. Perché?

2 F questo il caso degli indicatori comunitari — rischio di poverta, grave depriva-
zione materiale, bassa intensita di lavoro — o dell’indicatore di poverta relativa
nazionale (in quest’ultimo caso, nel Mezzogiorno la poverta ¢ quattro volte
quella del Centro-Nord). Unica eccezione l'indicatore di poverta assoluta che,
tenendo conto del costo della vita nelle diverse aree del paese, riduce le diffe-
renze tra Mezzogiorno e Centro-Nord a un ordine di grandezza di 2 a 1.

3 1 servizi sociali non sono evidentemente solo servizi per i poveri. Spesso sono
anche servizi di conciliazione (ad esempio, asili nido), che tendono ad avere
domanda maggiore nelle aree a piu alta occupazione femminile, o servizi indi-
pendenti dalle condizioni economiche (assistenza alle persone con disabilita).
Ma tenuto conto della possibilita di compartecipare al costo delle prestazioni da
parte degli utenti, a parita di offerta, la spesa dovrebbe essere maggiore nelle
aree piu povere anche per questi servizi.
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Figura 1 - Spesa pro-capite per interventi e servizi sociali dei Conuni per Regioni
- Anni: 2003 ¢ 2011 (enro)
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2. Federalismo e livelli essenziali

In realta, nella valutazione della mancata realizzazione del sistema in-
tegrato di interventi e servizi sociali, non si puod non tener conto del
fatto che la strumentazione prevista dalla legge 328/2000 nasce mon-
ca. Dopo solo pochi mesi dal suo varo in Parlamento, infatti, viene
anche approvata la riforma del Titolo V della Costituzione e, nel nuo-
vo riparto delle competenze tra i diversi livelli di governo, la materia
dell’assistenza sociale non viene individuata tra quelle a competenza
concorrente tra Stato e Regionit. Cio ha immediate conseguenze sulla

4 Ovviamente neanche immaginabile, per le ragioni di evoluzione storica prima
esposte, nonché per l'accentuato carattere federalista della riforma, che ci si
spingesse a considerare I'area delle politiche socio-assistenziali di competenza

esclusiva dello Stato.
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costruzione del sistema previsto dalla legge 328/2000: quello che si
era immaginato come strumento attuativo principale — il Piano nazio-
nale — viene meno. Lo Stato, cio¢, non solo non ha piu il potere di le-
giferare sulla materia, ma nemmeno quello di indirizzare l'attivita dei
territori, di individuare le priorita nell’attuazione, di orientare le scelte
di finanziamento e le regole di compartecipazione al costo delle pre-
stazioni, di promuovere la formazione del personale, di coordinare
I'innovazione sperimentale: tutto quello che il Piano avrebbe dovuto
fare ¢ trasferito alla potesta esclusiva delle Regioni. Tutto tranne un
compito fondamentale, che resta nelle competenze dello Stato: la «de-
terminazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti
civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazio-
nale» (art. 117, lettera m) della Costituzione riformata).

Quindi, se da un lato viene meno il Piano nazionale, dall’altro la ne-
cessita di definire livelli essenziali delle prestazioni assume rilievo co-
stituzionale. Peraltro, come si ¢ visto, I'impianto della 1. 328/2000 ¢
gia fortemente sussidiario, sia in senso verticale che orizzontale, e
quindi coerente con la riforma in senso federale che I’ha seguita. Per-
tanto il quesito che ci si ¢ posti nella sezione precedente mantiene la
sua valenza, se letto nei termini della possibilita — in un sistema a forte
impianto federale — di garantire uniformita di trattamento nei diversi
territori mediante la definizione di livelli essenziali delle prestazioni. 11
problema ¢ semmai quali livelli la legge 328/2000 definisce e come li
finanzia.

In realta, come gia accennato, la legge quadro si limita a definire le
aree di intervento che costituiscono livelli essenziali, e cio¢ in partico-
lare misure di: contrasto alla poverta; domiciliarita per i non autosuffi-
cienti e residenzialita per i non assistibili a domicilio; contrasto al di-
sagio dei minori; sostegno delle responsabilita familiari e armonizza-
zione dei tempi di lavoro e di cura familiare; sostegno alle donne in
difficolta; piena integrazione delle persone con disabilita; contrasto
delle dipendenze (misure di tipo socio-educativo); servizi di segreta-
riato sociale [art. 22, co. 2, lettere a)-i)]. E in termini di prestazioni,
demanda alle leggi regionali 'organizzazione dei servizi prevedendo
almeno: servizio sociale professionale e segretariato sociale; servizio di
pronto intervento sociale per le situazioni di emergenza; assistenza
domiciliare; strutture residenziali e semiresidenziali; centri di acco-
glienza residenziali o diurni a carattere comunitario [art. 22, co. 4, lett.

a)-¢)].
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Evidentemente si tratta pit che altro di una mera elencazione di tipo-
logia di bisogno da coprire (poverta, infanzia, disabilita e non autosuf-
ficienze, altre particolari forme di esclusione sociale) e tipologie di
prestazioni da offrire (accoglienza, presa in carico, domiciliarita, resi-
denzialita), che si caratterizza al piu come una delimitazione (ampia)
del campo d’azione, ma che nulla ha a che vedere con la definizione
delle prestazioni da garantire in ciascuna area d’intervento, né con
I'individuazione del livello da considerare essenziale. L.a definizione
delle aree di intervento peraltro non ¢ neanche sufficiente a indicare
Popportuna copertura dell'intervento, né a specificare una qualsivoglia
«funzione di produzione» del servizio, né a determinare la comparte-
cipazione al costo delle prestazioni da parte dell’'utente e dei suoi fa-
miliari.

Il punto ¢ che in assenza di risorse dedicate non ¢ possibile andare
oltre le dichiarazioni di intenti della legge 328/2000 o — ben piu rile-
vante — della Costituzione medesima. La definizione vera dei livelli es-
senziali non puo prescindere dal modo in cui li si finanzia. E se ad as-
sistere tale processo il legislatore ha immaginato un Fondo dedicato
(anzi, a partire dal 2007 due Fondi, con la creazione del Fondo per le
non autosufficienze)s, ¢ a tali fondi che occorre volgere I'attenzione
per cogliere le ragioni della mancata definizione det livelli.

Nella figura 2 ¢ riportato 'andamento del Fondo nazionale per le po-
litiche sociali a partire dal 2001, a cui si somma in anni piu recenti il
Fondo per le non autosufficienze. Come si puo notare, le vicende dei
fondi nazionali sono state altalenanti negli anni, con dimezzamenti re-
pentini (tra il 2004 e il 2005) e risalite e con un sostanziale azzera-
mento, dai circa 800 milioni di euro di partenza, in un solo biennio
(tra il 2010 e i 2012). Il massimo si ¢ collocato intorno al miliardo di
euro, al termine di una prima fase espansiva post approvazione della L.
328 (nel 2004), e poi con il secondo Governo Prodi che aveva istituito
il Fondo per le non autosufficienze (oltre ad altri fondi minori finaliz-
zati a politica sociale e qui non riportati). Negli anni piu recenti, com-
plici le straordinarie misure di contenimento della finanza pubblica

5 Cosl ¢ petlomeno in una prima fase, fino all’attuazione del federalismo fiscale
(legge n. 49/2009, cfr. par. 3), laddove il meccanismo di finanziamento dei livelli
essenziali non si prevede sia piu finanziato a valere su fondi dedicati. Le scelte
recenti della Legge di stabilita sembrano comunque andare in direzione di-
versa, avendo reso strutturali entrambi i fondi sociali (anche su questo, cfr.
paragrafo 3).
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successive alla grande crisi economica e finanziaria e alla crisi di fidu-
cia nei confronti del nostro debito sovrano, dopo I'azzeramento del
2012 1 fondi hanno ricevuto finanziamenti tampone, di natura annuale
e reperiti in ciascun anno in legge di stabilita. E solo con la Legge di
stabilita del 2015 che il finanziamento dei fondi ¢ diventato struttura-
le, prevedendosi a decorrere dall’anno corrente 300 milioni per il
Fondo politiche sociali e 250 (elevati a 400 per il 2015) per il Fondo
per le non autosufficienze.

Questa dell’assenza di continuita delle dotazioni dei fondi ¢ la prima
caratteristica che qui va evidenziata. Se per livelli essenziali delle pre-
stazioni si intendono diritti soggettivi — ad esempio, un reddito mini-
mo per i poveri, un progetto di vita indipendente per le persone con
disabilita, un determinato numero di ore di assistenza domiciliare per
un anziano non autosufficiente — o anche solo una certa diffusione di
un servizio — una certa quota della popolazione nella prima infanzia
servita da servizi socio-educativi — evidentemente la copertura finan-
ziaria non puo che essere di natura strutturale; 1 fondi sociali, pero,
non hanno avuto (fino al 2015) questa natura.

Figura 2 - Fondo nagionale per le politiche sociali
e Fondo per le non autosufficienze. Anni: 2001-2015 (milioni di enro)
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Fonte: Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali.
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La seconda caratteristica da sottolineare ha a che fare con la dimensione
quantitativa dei fondi ed ¢ meglio apprezzabile con la figura 3, in cui i
due fondi maggiori sono rappresentati in termini pro-capite della popo-
lazione italiana e a fronte della medesima rappresentazione della spesa
sociale dei Comuni nel totale nazionale. Anche al loro massimo stotico, i
fondi sociali nazionali non hanno trasferito, in media nazionale, nemme-
no 20 euro pro-capite ai territori per lo sviluppo del sistema di interventi
e servizi sociali, a fronte degli oltre 100 spesi dai Comuni. In termini per-
centuali, rispetto alla spesa dei Comuni, nel periodo qui consideratos si
tratta in media del 13% e comunque nell’anno di massimo si ¢ trattato di
meno del 19%. Questo non significa che i fondi nazionali siano irrile-
vantl, anzi: se si confrontano questi dati con la ripartizione regionale
della spesa comunale (figura 1) si deduce che si tratta di risorse essenziali
in molte parti del paese al fine di garantire servizi zninzi. Ma minimi non
significa essenziali: se pure volessimo adottare come parametro di «es-
senzialita» la media nazionale, 1 fondi sociali nazionali sono stati sempre
lontani da questo obiettivo, fermandosi come si ¢ visto — nel momenti
migliori — a meno di un quinto della spesa media nazionale.

Si obiettera che la legge 328/2000 aveva previsto il finanziamento dei
livelli essenziali si a valere sul Fondo per le politiche sociali, ma «zenuto
conto delle risorse ordinarie gia destinate dagli enti locali alla spesa sociale» (art.
22, comma 2). E questa, pero, una previsione suscettibile di attuazio-
ne solo in presenza di una distribuzione relativamente omogenea della
spesa. A fronte dei dati presentati nelle figure precedenti, anche con-
siderando gli anni di maggiore dimensione quantitativa dei fondi na-
zionali, non sarebbe bastato distribuirli alle sole Regioni del Mezzo-
giorno per portarle sulla media nazionale. E comunque si sarebbe
trattato di scelte né politicamente, né economicamente sostenibili, perché
avrebbero significato prevedere un sistema in cui determinati diritti
soggettivi o servizi essenziali vengono finanziati in alcune zone del
paese esclusivamente dalla finanza nazionale, in altre esclusivamente
da quella locale. Semplificando, in un regime di questo tipo, ogni euro
che il policy maker locale decidesse di ridestinare dalla spesa sociale ad
altri scopi (o di non destinare alla spesa sociale tout court) verrebbe
sostituito da spesa a valere sui fondi nazionali; tutti avrebbero I'incen-
tivo a muoversi verso il regime «nazionale» di finanziamento, con il ri-

o Non si considera, in particolare, I'azzeramento del 2012. Come detto sopra,
I'indagine Istat sulla spesa sociale dei Comuni ¢ attualmente ferma al 2011.
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sultato di una contrazione del sistema sul minimo invece che di una
sua espansione. N¢é si puo immaginare di cristallizzare le risorse ordi-
narie a un certo momento storico, essendo queste il frutto non solo di
diversi vincoli di bilancio, ma anche di decisioni manageriali e prefe-
renze determinatesi localmente mediante scelte allocative che non
possono non considerarsi reversibili.

Figura 3 - Fondi sociali nagionali (Fondo nazionale per le politiche sociali e Fon-
do per le non antosufficienze) in termini pro-capite e spesa pro-capite per interventi
e servizi sociali dei Communi. Anni: 2003-2011 (enro)
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Fonte: elaborazioni a cura dell’autore su dati Istat e Ministero del Lavoro e delle Po-
litiche sociali

In altri termini, il «tener conto delle risorse ordinarie» gia destinate
dalla finanza locale puo solo significare stabilire livelli omogenei di
compartecipazione nel finanziamento delle prestazioni; ma in presen-
za di Regioni che spendono molto poco e di altre che spendono tre,
quattro, fino a dieci volte tanto, la conseguenza ¢ che I'esercizio di de-
tinizione dei livelli essenziali diviene quasi impossibile. Non ¢ quindi
un caso che non si sia realizzato.

Se cosi ¢, allora, perché il legislatore si ¢ spinto a scegliere questa stra-
da nel perseguire la costruzione del sistema integrato di interventi e
servizi sociali? Dov’¢ che nasce 'idea dei livelli essenziali?
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3. Sustema sociale e sisterna sanitario

Il cammino a cui sembra ispirarsi il legislatore quando rimanda ai li-
velli essenziali con riferimento ai diritti sociali ¢ riconducibile a quello
a suo tempo avviato nel Sistema sanitario nazionale. Peraltro, in attua-
zione del federalismo fiscale — avvenuto, come noto, con un certo fti-
tardo dopo la riforma del Titolo V della Costituzione con la legge 42
del 2009 — ¢ proprio sulla base del funzionamento del sistema sanita-
rio che si disegnano le regole future di finanziamento, a valere anche
per il sistema sociale. Con il risultato, pero, di accrescere la confusione
e renderne ancora piu difficile 'attuazione.

La legge 42/2009 contiene disposizioni chiaramente immaginate per
settori che 1 livelli essenziali li hanno gia definiti — il Sistema sanitario,
per Pappunto. Il punto di partenza, infatti, sono « livelli essenziali di
assistenza e 1 livelli essenziali delle prestazioni gia fissati in base alla le-
gislazione statalen’. D’altra parte, la finalita principale della legge ¢ su-
perare le modalita con cui precedentemente sono stati finanziati i li-
velli essenziali laddove gia definiti, il criterio cio¢ della spesa storica.
L’obiettivo ¢ quello di adottare criteri oggettivi basati su analisi della
distribuzione dei bisogni ed efficienza e appropriatezza nella eroga-
zione delle prestazioni perché possano determinarsi dei cos#i standard
da utilizzare come base per il futuro finanziamento dei livelli essenzia-
li, a livelli pero dati. Dei problemi delle scelte di finanziamento che
impediscono la definizione dei livelli essenziali nel sociale (al di la
dell’am-montare di risorse) non vi ¢ traccia. E del fatto che la «spesa
storica» non sia un criterio di qualche significativita per la regolazione
del sistema territoriale degli interventi e dei servizi sociali nessuno
sembra curarsi.

Se si dovessero applicare queste regole — come la legge sul federali-
smo fiscale fa — anche al sistema di interventi e servizi sociali, ci si ti-
troverebbe di fronte a un paradosso: se 'analisi precedente ¢ corretta,
per definire livelli essenziali delle prestazioni nel sociale servono nuo-
ve regole di finanziamento; il punto ¢ che quando con l'attuazione del
federalismo fiscale le regole vengono cambiate, 1 livelli essenziali ne
diventano il presupposto. Non ¢ compito di questo contributo indica-
re se e come si superera il paradosso, ma appare comunque opportu-
no mettere in evidenza le differenze tra sistema sociale e sistema sa-

7 Art. 20, comma 2.
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nitario che spingerebbero ad adottare una certa cautela nell’adozione
dello stesso approccio metodologico.

Innanzitutto, diverse sono le competenze legislative sulla materia at-
tribuite dalla Costituzione alle Regioni — competenza concorrente nel
caso della tutela della salute, esclusiva nel caso delle politiche sociali. E
diverso ¢ anche il ruolo delle Regioni nell’attuazione degli interventi,
visto che, mentre in sanita le Regioni sono anche gli organismi re-
sponsabili della gestione, nel campo delle politiche sociali spetta loro
solo il compito della programmazione generale, mentre la gestione ¢
demandata ai Comuni. Questa diversa governance delle politiche im-
patta evidentemente sulle regole di finanziamento, tant’¢ che allo stato
attuale i decreti legislativi attuativi del federalismo municipale (d.Igs. n.
23/2011) e del federalismo regionale (d.lgs. n. 68/2011) si occupano
entrambi — in maniera non coordinata — di servizi sociali, il primo ri-
conducendoli alle funzioni fondamentali dei Comuni, il secondo ai li-
velli essenziali che le Regioni assicurano.

Quanto ai livelli essenziali, sin dall’origine in campo sanitario "approc-
cio del policy maker ¢ stato di carattere «restrittivoy, volto cioe a deli-
mitare il campo degli interventi a carico del Sistema sanitario nazio-
nale in un’ottica di contenimento della spesa. Non si trattava di defini-
re «nuovi» diritti alla salute, ma di identificare fino a che punto questi
fossero a carico del sistema sanitario nazionale. In ambito sociale, in-
vece, 'approccio non puo che essere «espansivow, data la generale ar-
retratezza del sistema anche nei territori pit avanzati. Se usiamo come
metro di paragone la media comunitaria cio appare in tutta evidenza:
per le funzioni legate alla salute I'Italia spende in termini di quota del
Pil quasi il 90% della media comunitaria (si tratta del 7,3% contro
1'8,3% della media Ue); per le funzioni di lotta all’esclusione sociale
I'Italia spende invece solo il 10% della media comunitaria (0,1% del
Pil contro lo I'1% Ue)s. Detta in altri termini, in sanita i livelli essen-
ziali vengono definiti per contenere un sistema gia esistente, nel sociale,
invece, costituirebbero il presupposto per costruire il sistema.

Non a caso, 1 livelli essenziali rappresentano in sanita la quasi totalita

8 Dati Eurostat, 2012 (Esspross). Per la funzione sostegno alla famiglia e minori
I'Italia spende il 63% della media comunitaria, ma per circa meta si tratta di spe-
sa di carattere previdenziale per maternita e assegni familiari, quindi non riferi-
bile all’area qui d’interesse; allo stesso modo le spese per disabilita non sono ri-
portate perché quasi esclusivamente riferite a trasferimenti monetari di carattere
pensionistico assistenziale o previdenziale.
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o comunque la quota di gran lunga piu rilevante degli interventi del
Sistema sanitario nazionale con la conseguenza che il finanziamento
della spesa sanitaria avviene per gran parte mediante trasferimenti dal-
la fiscalita generale alle Regioni. Nel caso delle politiche sociali, inve-
ce, come si ¢ visto, il finanziamento dallo Stato alle Regioni avviene
per mezzo di fondi dedicati che coprono in misura molto parziale la
spesa per interventi socio-assistenziali dei Comuni e non potrebbe co-
stituire la fonte principale di finanziamento degli eventuali livelli.
Infine, in questo breve esame comparato, vanno confrontate col si-
stema sanitario le caratteristiche del sociale su cui ci si € soffermati
nelle sezioni precedenti, e cio¢ il carattere storicamente localistico e
I’estrema eterogeneita della spesa. In campo sanitario, a oltre trent’an-
ni dall’istituzione del Sistema sanitario nazionale, si ¢ raggiunto un
certo riequilibrio nella spesa tra le Regioni — in termini pro-capite e
pesando per i diversi bisogni — per cui il problema puo oggi sostan-
zialmente dirsi quello dell’efficienza e dell’appropriatezza dell’inter-
vento. La variabilita regionale nel sociale, invece, ha poco a che fare
con considerazioni di efficienza, essendo fondamentalmente legata a
quantita e qualita del servizio erogato.

Non che non ci fossero differenze anche all’avvio del Sistema sanita-
rio nazionale, all’epoca misurabili in un ordine di grandezza di uno a
due tra il minimo e il massimo. Anzi, queste differenze — per quanto
molto inferiori a quelle registrate nel sociale — sono forse state tra le
prime motivazioni che hanno portato alla nascita del sistema nazio-
nale. Quindi se all’esperienza sanitaria bisognava ispirarsi, andava for-
se considerata nella sua evoluzione storica e nella necessita a suo tem-
po riscontrata di centralizzazione piu che di decentramento.

4. Quali prospettive?

Riassumendo brevemente quanto discusso nelle sezioni precedenti, la
mancata realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi so-
ciali ¢ sembrata essere la conseguenza di una spesa sociale territoriale:
a) globalmente bassa e molto lontana dagli standard comunitari;

b) in misura preponderante finanziata a livello locale e con ammonta-
re del finanziamento nazionale non ancorato a scelte di programma-
zione (competenza esclusiva regionale), ma a mere esigenze comples-
sive di finanza pubblica;
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C) estremamente eterogenea tra territori, con le differenze che deriva-
no non tanto da diversi livelli di efficienza e appropriatezza, ma da
pattern di sviluppo, capacita produttive e preferenze locali, oltre a ca-
pacita manageriali e di programmazione, notevolmente diversificate.
In questo contesto, la scelta di forte decentramento delle competenze
accompagnata da un disegno di garanzia di uniformita basata su livelli
essenziali delle prestazioni non sembra esser stata felice, non fosse al-
tro che per I'evidente zpasse registrata negli ultimi 15 anni nella defi-
nizione stessa dei livelli.

Non ¢ compito di questa nota indicare strade per il superamento di
questa zzpasse. Certo non puo non registrarsi un cambiamento di cli-
ma nel paese e una diversa consapevolezza della necessita di cercare
nuove vie. Innanzitutto, nella discussione parlamentare di riforma
della Costituzione: nel testo recentemente approvato alla Camera, ol-
tre ai livelli essenziali, tornano nella competenza dello Stato «le dispo-
sizioni generali e comuni [...] per le politiche sociali» (¢ I'emendato
articolo 117, lett. m) della Costituzione). L’iter del disegno di legge
costituzionale ¢ ancora lungo e necessitera con ogni probabilita, se
approvato dal Parlamento, di un successivo referendum confermati-
vo. Ma ¢ un segnale forte della necessita di rimetter mano — con una
robusta guida dal centro — al disegno del sistema.

Altri segnali incoraggianti sono rappresentati da importanti processi di
riforma recenti sull’«infrastruttura» del sistema: in particolare, la ri-
forma dell’Isee, entrata in vigore il 1° gennaio scorso, che consegna
agli enti erogatori uno strumento piu equo e veritiero — nonché unico
su base nazionale — per l'accesso alle prestazioni sociali agevolate
nell’ottica di una realizzazione di un sistema improntato verso 1'u-
niversalismo selettivo. E poi il varo, a cosi tanti anni di distanza
dall’approvazione della legge 328/2000 che I'aveva inizialmente previ-
sto, del Sistema informativo dei servizi sociali: ¢ stato, infatti, pubbli-
cato nel marzo scorso il regolamento attuativo del cosiddetto «casella-
rio» dell’assistenza, potente strumento non solo di natura gestionale e
di controllo, ma anche e soprattutto essenziale per la programmazio-
ne, il monitoraggio e la valutazione degli interventi. Accanto a questi
processi di riforma, va segnalata I'attenzione al sociale che ¢ stata po-
sta nella programmazione dei fondi strutturali comunitari nel setten-
nio 2014-2020, con la proposta del governo (e 'approvazione da parte
della Commissione europea nel dicembre scorso) di un «Programma
operativo nazionale per I'inclusione sociale», con dotazione di oltre un
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miliardo di euro nel settennio, la cui finalita ¢ quella di concorrere alla
realizzazione di un modello nazionale di presa in carico delle famiglie
in condizioni di poverta mediante la predisposizione di servizi di atti-
vazione territoriali. E, infine, non si puo trascurare I'importanza della
scelta dell’ultima Legge di stabilita di rendere strutturale il finanzia-
mento — per quanto ancora lontano, in termini quantitativi, dalle ne-
cessita del sistema — del Fondo per le politiche sociali e del Fondo per
le non autosufficienze.

Ma la questione delle risorse resta ineludibile. Riteniamo il dibattito
degli ultimi anni — tutto centrato sulla necessita di coniugare «la soli-
darieta all’efficienza» sulla base dell’esperienza sanitaria — del tutto
fuorviante rispetto alle reali esigenze del sistema degli interventi e dei
servizi sociali: qui chi spende di pitt non ¢ certo chi ¢ meno efficiente,
ma al contrario si tratta di chi offre maggiori e migliori servizi. La sfi-
da non puo che essere il riequilibrio territoriale dell’offerta di servizi,
ferme restando le posizioni raggiunte da chi sta piu avanti, anzi, in
un’ottica di avanzamento per tutti. Pertanto, prima di avventurarsi in
una complessa metodologia di calcolo dei costi standard, operazione
che pure qualcuno sta facendo e la cui utilita appare dubbia date le ca-
ratteristiche della spesa storica sopra evidenziate, sembra prioritario
concentrarsi sul punto di (ti)partenza di un sistema nazionale. Diffi-
cilmente puo trattarsi della spesa trasferita dallo Stato alle Regioni
mediante i fondi sociali dedicati, coprendo questa, come si ¢ visto,
meno del 15% del totale della spesa nei servizi e interventi erogati dai
Comuni. N¢é puo trattarsi della spesa sociale complessivamente ero-
gata dagli stessi, proprio perché in gran parte autofinanziata.
L’impressione ¢ che allo stato non si possa che procedere con una
determinazione esogena delle risorse, basata eventualmente su pro-
getti strategici forti in grado di mobilitare unitariamente i territori — si
pensi a un Piano nazionale per la lotta alla poverta o a un Piano per le
non autosufficienze, per citare solo due delle necessita di cui piu si di-
scute nel dibattito di policy — progetti che possano gradualmente trai-
nare una convergenza nell’organizzazione ed erogazione dei servizi.
Perché cio possa realizzarsi, pero, ¢ necessario uno sforzo di ricono-
scimento dell’'urgenza dell'intervento sociale che nell’agenda di gover-
no dell’ultimo mezzo secolo raramente si ¢ manifestato.
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Verso quale welfare? Il welfare locale
tra nuovi bisogni sociali e risorse scarse

Chiara Lodi Rizzini

A fronte della crescente complessita
di bisogni e rischi sociali e della
contrazione delle risorse disponibili,
gli enti locali, sebbene con profonde
differenze, hanno intrapreso
interessanti percorsi di innovazione
sociale che stanno ridisegnando

le strutture del welfare locale

e il concetto stesso di «politica
pubblicay. In queste sperimentazioni,
ricomprese nello schema

del secondo welfare, gli enti

locali diventano promotori

di reti e attivatori

delle risorse presenti sui territori,
mantenendo il ruolo di garanti

dei diritti sociali in ultima istanza.
1l modello che ne deriva non e pero
immune a rischi, a cominciare

da un’accentuazione delle disparita
territoriali, e richiede adeguati
investimenti e politiche di supporto.

1. Introduzione

I Comuni sono listituzione piu vicina ai cittadini e come tali si trova-
no ad assumere un ruolo centrale nella gestione dell'impatto della crisi
economica ¢ dei cambiamenti delle strutture demografiche e sociali.
La crescente delega delle competenze al livello locale avvenuta
nell’ultimo decennio — e riconosciuta sia a livello nazionale che comu-
nitario, con l'ufficializzazione del principio di sussidiarieta — si basa, in
particolare, su due assunti. Innanzitutto il territorio quale ambito piu
idoneo a realizzare risposte adeguate ai bisogni attuali e potenziali
della persona: gli amministratori locali, grazie alla profonda conoscen-
za del proprio territorio — sia in termini di problemi che di risorse per
farvi fronte — possono perseguire soluzioni piu mirate, ¢ quindi effi-
caci. La crisi economica ha infatti generato impatti differenti a secon-
da delle aree territoriali, il che richiede di disporre di strumenti quanto
piu adattabili ai singoli contesti. In secondo luogo, le politiche place ba-
sed possono contare sulla facolta di mobilitare gli attori locali, condi-
zione fondamentale per la sostenibilita, soprattutto in fase di imple-
mentazione, degli interventi.

Gli enti locali rientrano quindi tra i soggetti potenzialmente piu capaci
di promuovere I'innovazione sociale e di sviluppare nuovi modelli di
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governance che, valorizzando 1 corpi intermedi della comunita locale,
potrebbero attivare meccanismi virtuosi in grado di «curare» il nostro
Stato sociale e garantire i diritti dei cittadini. Al contempo, si trovano
oggi compressi tra 'aumento delle richieste di aiuto dei cittadini — e
della loro complessita — e la diminuzione delle risorse finanziarie e
umane con cui farvi fronte, a causa dei tagli alla spesa pubblica. Cio-
nonostante, molti Comuni stanno cercando di riorganizzarsi per non
sacrificare le politiche sociali ma, anzi, innovarle e adattarle alla societa
contemporanea. Un percorso che passa necessariamente per quel
sentiero intrapreso, seppur con risultanti non sempre soddisfacenti,
con 1 Piani di zona, caratterizzato dall'integrazione di tutti i soggetti
portatori di interessi e delle risorse in campo sociale, ma che non ¢
immune a nuovi rischi.

2. I tagli alle risorse e la nuova domanda sociale

In base alla legge quadro n. 328 del 2000, i Comuni, singolarmente o
in forma associata, svolgono un ruolo chiave nell’offerta pubblica
della rete di servizi sociali e socio-assistenziali sul territorio, di cui so-
no i principali finanziatori. Analizzando il quadro complessivo delle
fonti di finanziamento della spesa sociale locale, infatti, si evince che
circa il 62% ¢ costituito da risorse proprie dei Comuni, il 12,4% dello
Stato (era il 16,8% nel 2010), tramite il Fondo per le politiche sociali,
1 17,1% delle Regioni, attraverso i fondi regionali vincolati, e il rima-
nente 8% da altre fonti (Istat, 2014, dati riferiti al 2011). La percen-
tuale di risorse locali ¢ decisamente piu alta al Centro-Nord, dove rag-
giunge il 70% della spesa sociale territoriale al Nord-Ovest, mentre
scende al 55,7% al Sud e al 36,1% nelle Isole.

Nonostante sul piano normativo le riforme piu recenti abbiano attri-
buito crescente centralita agli enti locali, questi sono stati oggetto di
una progressiva riduzione delle risorse economiche disponibili — in
particolare dei trasferimenti provenienti dal governo centrale — ac-
centuatasi dopo il 2008 e 'adozione delle politiche di austerity: com-
plessivamente dal 2008 al 2013 i Fondi nazionali per gli interventi so-
ciali sono stati tagliati del 92%. Il Fondo nazionale per le politiche so-
ciali, ad esempio, ¢ sceso da 1,420 miliardi di euro nel 2009 a 297 mi-
lioni nel 2014. 11 Fondo per la non autosufficienza, azzerato dalla
Legge di stabilita 2012, ¢ stato parzialmente ricostituito dalla Legge di
stabilita 2013 e nel 2015 dovrebbe risalire a 400 milioni. II Fondo per
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le politiche della famiglia, dai 186 milioni del 2009, dovrebbe attestarsi
sui 18 milioni nel 2015 (Agolini e Simoni, 2015).

La contrazione dei trasferimenti centrali ha prodotto tagli inevitabili
sulle politiche sociali locali, con il risultato che nel 2011— per la prima
volta dal 2003 — le risorse destinate dai Comuni alle politiche di welfa-
re territoriale! (complessivamente circa 7 miliardi e 27 milioni di euro)
hanno registrato un segno negativo rispetto all’anno precedente, con
una diminuzione dell’1% rispetto al 2010 (Istat, 2015). Quindi se fino
al 2011 gli enti locali, nonostante gli effetti della crisi e dell’austerita,
hanno continuato a investire nelle politiche sociali, ritenendole prio-
ritarie per il benessere dei cittadini, dal 2011 anche queste ultime han-
no iniziato a cadere sotto la scure della spending review. Al punto che,
secondo le stime disponibili realizzate da Istat, la spesa sociale locale
dei Comuni singoli e associati nel 2013 dovrebbe essere ulteriormente
scesa a 0,8 miliardi di euro, cioe -4% rispetto al 2010 (Istat, 2015).

I tagli delle risorse degli enti locali hanno gravi implicazioni. Conside-
rando che una parte della spesa sociale ¢ rigida (ad esempio quella per
il personale dipendente) essi rischiano di tradursi perlopiu nella ridu-
zione dei contributi erogati a famiglie e individui, o nell’aumento delle
tariffe per i servizi erogati, con evidenti ripercussioni sulla qualita dei
servizi e sul godimento dei diritti sociali, oltre che nella riduzione
dell’acquisto di prestazioni da soggetti esterni, determinando effetti
negativi sui gia contenuti livelli di occupazione del settore sociale.

11 tutto a fronte di un progressivo aumento dei bisogni e rischi sociali.
Ma quali sono specificatamente le nuove domande sociali che gli enti
locali si trovano a gestire? La «nuova domanda sociale» ¢ I'esito dei
profondi cambiamenti che riguardano da una parte le trasformazioni
delle reti relazionali, in particolare delle strutture familiari; dall’altra i
mutamenti del sistema produttivo, con importanti ricadute sul livello
della stratificazione sociale (aumento delle disuguaglianze, crescita
della vulnerabilita sociale). Su questo fronte la crisi ha avuto un im-
patto altissimo, facendo scivolare nell’«area grigia» del disagio una
fetta consistente di popolazione che vive in condizioni economiche
precarie e che, rispetto al passato — quando prevalevano forme di po-
verta croniche e manifeste — ¢ piu difficile da intercettare. La poverta
economica sta infatti cambiando fisionomia, con la conseguenza di
rendere le politiche tradizionali spesso inefficaci: le soglie di accesso

1 Al netto della compartecipazione alla spesa da parte degli utenti e del Sistema sa-
nitario nazionale.
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attualmente richieste dall’Edilizia residenziale pubblica, ad esempio,
sono spesso troppo basse ed escludono una vasta fetta di popolazione
borderline che ¢ troppo «ricca» per averne diritto, ma troppo povera per
accedere al mercato immobiliare privato. Altri cambiamenti hanno ri-
guardato la struttura demografica della popolazione e in particolare
dei nuclei familiari. Accanto al calo della popolazione totale, assistia-
mo all’aumento dei nuclei familiari (+7,6% dal 2003 al 2013) e alla ri-
duzione del numero di componenti, con ripercussioni sulla capacita
delle famiglie di fungere da produttrici di welfare; si allunga 'aspet-
tativa di vita media, con evidenti conseguenze sulle esigenze di cura e
sul rischio che I'assistenza agli anziani — cosi come I’assistenza ai disa-
bili — venga scaricata sulle famiglie, soprattutto sulle donne. Un altro
fattore che esercita pesanti pressioni sui Comuni ¢ la consistenza dei
movimenti migratori interni e dall’estero, con ripercussioni sia per i
territori che si spopolano che per quelli che invece ricevono flussi di
lavoratori e migranti, i quali devono essere integrati nel sistema sociale
e nello spazio urbano spesso con grandi difficolta, come dimostrano
gli episodi avvenuti lo scorso inverno nelle citta di Roma e Milano.

3. Verso un nuovo welfare locale?

Sebbene a fronte delle criticita evidenziate gli enti locali avrebbero
potuto passivamente rinunciare a investire nelle politiche sociali, di-
verse amministrazioni hanno invece avviato sperimentazioni innova-
tive che stanno mutando profondamente le caratteristiche del welfare
locale. Tali sperimentazioni assumono caratteristiche piuttosto etero-
genee, essendo fortemente influenzate dal sentiero politico preesi-
stente e dall’assetto sociale delineatosi in particolare a seguito della
legge 328/2000, tuttavia ¢ possibile individuare alcune linee comuni.

La risposta pit immediata in molti casi ¢ stata quella di migliorare
Pefficienza, riorganizzando cio¢ 1 servizi sulla base delle risorse dispo-
nibili. A questo scopo si razionalizza l'offerta accorpando servizi ed
evitando duplicazioni; si taglia il «superfluor, eliminando gli interventi
che non mostrano di avere sufficiente impatto; si riducono i costi, in-
tervenendo solo nei casi di bisogno estremo — contenendo, in parti-
colare, il numero di nuovi casi presi a carico, limitatamente alle situa-
zioni piu fragili — o attraverso una compartecipazione maggiore degli
utenti (De Ambrogio e Pasquinelli, 2012). Questa riorganizzazione ha
effetti sia positivi che negativi, in quanto riduce si sprechi e inefficien-
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ze, concentrando le risorse pubbliche 1a dove sono piu utili, ma alla
lunga rischia di compromettere I'efficacia stessa degli interventi: ina-
sprendo eccessivamente i requisiti richiesti dai weans fest, infatti, si ri-
schia di escludere quei cittadini che, pur non trovandosi in condizioni
di disagio estremo, sono comunque in reale difficolta, outsiders che
vanno invece intercettati al fine di contenere la progressiva erosione
della classe media e di ridurre 'offerta di servizi al mero assistenziali-
smo (Lodi Rizzini, 2013).

Altra via frequentemente intrapresa ¢ stata quella dell’esternalizza-
zione del servizi a soggetti terzi. La competizione tra i soggetti ope-
ranti nel sociale secondo il meccanismo delle «gare al ribasso» ha pero
spesso generato sistemi distorti, a discapito della qualita dei servizi e
delle condizioni lavorative degli operatori coinvolti, con ricadute ne-
gative sui livelli di occupazione nel terziario sociale.

Per compensare i tagli ai trasferimenti statali, gli enti locali ricercano
inoltre finanziamenti non statali (principalmente da fondazioni banca-
rie e di comunita, Unione europea e Regioni) tramite bandi e progetti,
fino al coinvolgimento degli stessi cittadini attraverso iniziative di ¢z
crowdfunding, o promuovendo la sharing economy, 1a condivisione dei ser-
vizi. I’idea di condividere i bisogni e aggregare le domande det citta-
dini ¢ oggi ritenuta una soluzione efficace al fine di orientare la spesa
privata verso servizi di qualita a costi accessibili. Il cosiddetto «welfare
fai da te», particolarmente diffuso nei servizi di cura, infatti, puo arri-
vare a costare alle famiglie quasi quanto le risorse dedicate da un bi-
lancio comunale. Aggregando i bisogni dei cittadini sarebbe quindi
possibile da un lato abbassare i costi sostenuti dagli utenti e dall’altro
salvaguardare la qualita dei servizi, investendo la spesa privata in for-
me piu sicure e tutelate poiché garantite da intermediari «credibili», in
questo caso gli enti territoriali. Pensiamo al caso delle mutue territo-
riali che aggregano appunto la domanda sanitaria dei cittadini in for-
me assicurative che dovrebbero rispettare determinati standard quali-
tativi e garantire I'accesso ai servizi anche a chi ha risorse personali
contenute; oppure ai progetti di welfare locale che promuovono la
condivisione di servizi per zona e/o a livello di quartieri, condomini,
aziende, scuole e associazioni (residenze per anziani condivise, baby
sitter di condominio, ecc.).

Piu in generale, i Comuni hanno avviato il passaggio dal government
alla governance nel sistema dei servizi, mettendo in rete i soggetti che
operano nel sociale e che compongono la comunita locale, condivi-
dendo rischi e obiettivi. Si assiste cosi all’ingresso nell’arena del welfa-
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re di nuovi attori sociali, talvolta addirittura estranei al sistema di wel-
fare tradizionale — fondazioni bancarie, fondazioni di comunita,
aziende, sindacati, associazioni datoriali, imprese sociali, assicurazioni,
terzo settore e volontariato — che possono, grazie al forte radicamento
territoriale, contribuire a dare risposte ai nuovi bisogni per arginare
Parretramento del welfare state pubblico, assicurando cosi agli indivi-
dui il godimento dei diritti sociali. Si tratta della costruzione di una
welfare community in cui Pente locale non ¢ piu il soggetto unico depu-
tato alla gestione e alla produzione delle politiche sociali locali, ma
promuove e coordina reti tra tutti 1 soggetti attivi nel territorio, 1 quali
sono chiamati appunto a co-progettare e co-implementare i servizi
(Lodi Rizzini, 2013). Un sentiero gia avviato con i Piani di zona e in
parte gia affermato nei rapporti col terzo settore e il mondo del vo-
lontariato, relativamente ai quali, in molte citta, sono gia stati costituiti
dei forum che, nel tentativo di superare la precedente frammentazio-
ne, operano come interlocutori privilegiati con le istituzioni. Un esem-
pio interessante ¢ quello del Comune di Brescia, che sta provando a
rivoluzionare I'ambito dei rapporti tra le amministrazioni locali, i sog-
getti che operano sul territorio e le comunita, eliminando le gare d’ap-
palto e sostituendole appunto con la co-progettazione.

La difficolta di questo approccio, come si vedra nel paragrafo se-
guente, consiste nel dare sostanza a tale partecipazione, superando la
mera consultazione che spesso non produce effetti vincolanti. Inoltre,
si dovrebbe meglio definire la ra#io su cui si basa il coinvolgimento del
terzo settore, onde evitare che diventi un sostituto delle istituzioni sul
quale queste scarichino 'offerta dei servizi cui non riescono piu a
provvedere. Infine, da molti viene riportata la preoccupazione che un
eccessivo coinvolgimento di nuovi attori possa tradursi in un prolun-
gamento dei gia lunghi tempi decisionali degli enti pubblici.

4. Governance e resistenze organiggative

Le dinamiche descritte suggeriscono un processo di riposizionamento
dell’ente pubblico nella cornice del welfare state.
In particolare, nella relazione tra Stato e corpi socializ assistiamo oggi

2 In materia sociale il primo — il governo — attiene al modello del primo welfare,
cio¢ il welfare tradizionale europeo, dove un decisore unico e, per quanto arti-
colato in una pluralita di forme istituzionali, centralizzato — lo Stato —, agisce
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al passaggio dal government alla governance, dunque da un piano re-
lazionale e di coordinamento di tipo verticale a uno orizzontale. In
questo nuovo modello possono confluire programmi di protezione e
misure d’investimento da finanziarsi con risorse non pubbliche, messe
a disposizione da un ampio e variegato insieme di attori economici e
sociali ancorati sul territorio e disponibili alla creazione di reti multi-
stakeholder. Nel corso degli anni lo Stato ha infatti assunto un ruolo
rilevante nel garantire la tutela dei principali rischi e bisogni sociali,
ma a rischi e bisogni si puo far fronte ricorrendo anche a risorse e
opportunita connesse alla sfera del mercato (in particolare il mercato
del lavoro, dal quale si attingono redditi), alla sfera della famiglia
(comprese le reti parentali e amicali) e a quella delle cosiddette asso-
ciazioni intermedie (Ferrera e Maino, 2012).

In questo scenario, riconducibile al paradigma del secondo welfare,
'ente locale si appropria di nuove funzioni, ovvero costruire reti, atti-
vare risorse aggiuntive e promuovere la collaborazione tra gli attori in
campo, configurando modalita innovative di relazione tra i soggetti
deputati a programmare, finanziare e produrre servizi e interventi so-
ciali. Esso conserva dunque un ruolo chiave per coordinare i singoli
attori, evitando sovrapposizioni e distorsioni, e per amplificare 'im-
patto degli interventi. Grazie alle competenze legislative e alle risorse
economiche e umane, per quanto sempre piu ridotte, di cui dispone,
resta infatti 'unico soggetto in grado di implementare politiche su lar-
ga scala.

I’assetto cosi generato si presuppone di ridisegnare i processi di poli-
cy making aprendoli alla rappresentanza degli interessi di cui sono
portatori i diversi stakeholder; superare la centralizzazione dei poteri
in mano allo Stato a favore di una ripartizione degli stessi tra diversi
livelli istituzionali sulla base di competenze specifiche; sostenere una
logica di rete piuttosto che gerarchica e processi di negoziazione e co-
partecipazione piuttosto che di impostazione burocratica; incentivare
Iinclusione della societa civile nei processi decisionali e nelle fasi di
programmazione (Ferrera e Maino, 2012). Si tratta in parte di quel

entro forme di coordinamento di tipo gerarchico, a partire da una posizione so-
vraordinata rispetto agli altri soggetti — gli attori sociali — facendo perno sul-
'applicazione di procedure amministrative. L.a seconda evoca invece un insieme
di soggetti che insiste su un perimetro pit ampio di quello descritto dalle istitu-
zioni e dalle procedure burocratico-amministrative e che concorrono alla ge-
stione del potere di decisione (Bifulco e Borghi, 2012).
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percorso gia avviato con 1 Piani di zona che, in molti casi, hanno in-
fatti rappresentato un punto di inizio, un luogo dove iniziare a con-
frontarsi e acquisire familiarita con mondi diversi, per quanto spesso
con risultati poco soddisfacenti.

Perché cio avvenga, ¢ necessario che tutti gli attori coinvolti cambino
il paradigma in base al quale si sono mossi fino a oggi, a cominciare
dalle istituzioni locali, chiamate a «ribaltare» la logica di programma-
zione, facendo di bisogni e possibili soluzioni il punto di partenza per
coinvolgere soggetti anche non pubblici. Ma anche da tutti gli altri
attori sociali, che devono apprendere come sfruttare il lavoro di rete e
superare la contrapposizione derivata da quella logica di «funziona-
mento per settori e aree di competenza» che ha fatto si che per anni
operassero quasi in isolamento. A fronte dell’aumento della comples-
sita dei bisogni, le politiche sociali si stanno infatti sempre piu «con-
taminando» ad esempio con le politiche del lavoro, dellistruzione,
della casa e della conciliazione dei tempi di vita e lavoro (De Ambro-
gio e Pasquinelli, 2012). E se le politiche devono integrarsi, superando
la tradizionale logica «a sportello», devono necessariamente integrarsi
anche 1 soggetti competenti — ente pubblico e terzo settore, ma anche
settori interni alla stessa amministrazione. LLa mancata integrazione tra
settori di policy, dovuta soprattutto all’assenza di coordinamento e di
una chiara attribuzione di competenze tra le istituzioni, ha effetti no-
tevolmente penalizzanti sull’efficacia delle risposte sociali. I’ente lo-
cale deve quindi superare le tradizionali separazioni che ne hanno ca-
ratterizzato il funzionamento per decenni e sviluppare nuove capacita
di azione. Un risultato non facile da raggiungere, dal momento che, ad
esempio, 1 fondi sono ancora assegnati per target.

E evidente, allora, che il cambiamento delle politiche sociali e delle
strutture che le governano non ¢ semplice da perseguire, poiché ca-
ratterizzato da resistenze organizzative che tendono a conservare lo
status quo esistente, tanto piu quanto tali strutture sono radicate. La
scelta di innovare, e la capacita di farlo effettivamente, presenta dun-
que una componente politica dalla quale non ¢ possibile prescindere.
Richiede da un lato percorsi di accompagnamento e formazione degli
attori coinvolti e dall’altro la ferma volonta di rompere gli schemi esi-
stenti. Da un certo punto di vista quindi la crisi, facendo venire meno
molti di quei presupposti su cui ¢ stato costruito il welfare pubblico,
se ben governata potrebbe fungere da spinta verso un vero cambia-
mento.
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5. Beni comuni, sharing economy e welfare di comunita: quale
ruolo per i cittadini?

Se la teoria della governance ha generalmente enfatizzato le interazio-
ni fra lo Stato e i corpi sociali e I'interdipendenza fra attori pubblici e
privati, recentemente sembra aver imboccato una direzione piu netta a
favore di temi quali il coinvolgimento dei cittadini e delle comunita
locali, la costruzione di partnership cooperative e lo sviluppo di pro-
cessi decisionali inclusivi. Si tratta quindi di una «interpretazione
estensiva» della governance, che progressivamente va comprendendo
sempre piu soggetti, fino a includere gli stessi cittadini (Bifulco e Bor-
ghi, 2012). Lo dimostrano la diffusione del paradigma del welfare di
comunita e il ricorso crescente a quelle pratiche di cvic crowdfunding e
sharing economy — promosse dalle stesse istituzioni locali — dove tutti i
cittadini sono corresponsabilizzati nell’individuazione dei problemi e
nella progettazione e implementazione delle relative soluzioni.

Questo modello ¢ oggi particolarmente «di successo» innanzitutto
perché, promuovendo un nuovo protagonismo dei singoli cittadini
per il potenziale rinnovamento delle istituzioni, trova terreno fertile
nella crisi dei tradizionali meccanismi della rappresentanza: il cittadino
che diviene protagonista assume un controllo piu diretto sulle istitu-
zioni, talvolta fino a sostituirvisi nella definizione delle scelte di policy.
Inoltre, in tempi di risorse scarse, focalizzare I’azione sulla collettivita,
aggregandone la domanda — come nel caso delle mutue territoriali, dei
gruppi di acquisto solidale, ecc. — consente di continuare ad accedere a
quei beni e servizi che individualmente non sarebbero piu sostenibili,
o lo sarebbero ma a costi maggiori.

L applicazione di concetti quali condivisione e comunita nel campo delle
politiche pubbliche, e in particolare di quelle sociali, ¢ una tendenza
destinata a ridisegnare profondamente il rapporto cittadino-istituzioni
e il modello di Stato sociale al quale siamo abituati. Il sistema che ne
deriva rimanda infatti, almeno in parte, alle teorie sui beni comuni do-
ve il concetto di pubblico viene messo in discussione, spostando il fo-
cus del ragionamento dal wezzo all’oggetto, passando cio¢ da «cio che ¢
offerto da un soggetto rientrante nel perimetro pubblico» — lo Stato e
le sue ramificazioni territoriali — a «cio che ha un valore pubblicow,
ovvero esercita un impatto sul pubblico, sui cittadini. Questo approc-
cio comporta anche di ripensare il ruolo del cittadino, che da titolare
di diritti sociali e fruitore di servizi ne diviene egli stesso un co-pro-
duttore.
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Occorre tuttavia prendere atto che questo modello non ¢ immune a
nuovi rischi e necessita di interventi correttivi. La responsabilizzazio-
ne dell’individuo e la condivisione dei servizi richiedono infatti capa-
cita critiche e cognitive tali da potere compiere scelte consapevoli e
adeguate ai propri bisogni. E importante dunque sviluppare le cono-
scenze individuali e gli strumenti di supporto e informazione per i
soggetti piu svantaggiati in termini di risorse culturali e tecnologiche.
Secondo alcuni, inoltre, queste forme suggeriscono una progressiva
sostituzione delle istituzioni con interventi volontari di individui che
sollevano appunto le istituzioni dai propri compiti, confinando in un
angolo uno Stato che dovrebbe invece rimandare a una dimensione
collettiva, collaborativa e universalistica, rischiando di costringersi in
una dimensione residuale incapace di produrre cambiamenti effettivi
su larga scala (Imbergamo, 2015).

6. Nuovi rischi e possibili solugioni

11 riposizionamento del soggetto pubblico, in questo caso dell’ente lo-
cale, puo dar quindi luogo a non poche obiezioni perché, se da un lato
puo contribuire a garantire un servizio dove questo non ha piu risorse
sufficienti per agire da solo, dall’altro puo essere letto come un passo
in avanti verso lo smantellamento del welfare state e mettere in di-
scussione quei concetti, quali uguaglianza e diritti sociali, su cui lo
Stato sociale si fonda, principi per quanto troppo spesso in realta af-
fermati solo a livello teorico. Un sistema caratterizzato da meno risor-
se e piu rigidita della spesa rischia infatti di assumere le forme dell’as-
sistenzialismo e di essere circoscritto ad alcune fasce di popolazione al
di fuori delle quali si potrebbe affermare un welfare deregolamentato,
in parte sommerso o in balia di operatori poco affidabili, oppure un
welfare privato accessibile solo a coloro che hanno i mezzi per soste-
nerlo. Per scongiurare questo pericolo, gli amministratori locali riten-
gono necessario disporre della facolta di esercitare qualche forma di
controllo anche su tali aree, ma lamentano di non essere supportati da
strumenti normativi. LLa normativa a oggi non ha ancora regolato que-
sta fascia o ha iniziato a farlo, ma ancora piuttosto marginalmente, ad
esempio con la Riforma del terzo settore. Si ¢ concentrata quasi esclu-
sivamente sulla spesa pubblica e sulla concezione del ruolo degli am-
ministratori di gestori di questa spesa anziché di regolatori dei mercati
sociali, pubblici e privati. E uno spazio su culi si ritiene invece di dover
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lavorare, cosi da incentivare lo sviluppo di un settore privato sociale
responsabile e condiviso: mescolare le risorse, usare quelle pubbliche
come volano per quelle private permetterebbe infatti di orientarle e
gestirle con regole definite (Lodi Rizzini, 2013). Da questo punto di
vista, quindi, appare opportuno impiegare 'approccio suggerito dal
paradigma del secondo welfare, in cui il soggetto pubblico, in questo
caso I'ente locale, non indietreggia tanto quanto nei modelli di welfare
liberale, ma conserva invece il ruolo di soggetto coordinatore, evitando
sprechi e duplicazioni, di regolatore, assicurando determinati standard di
qualita, e di garante, garantendo appunto diritti e servizi la dove i nuovi
interventi non riescono ad arrivare.

Nonostante gli interventi e le istituzioni locali appaiano cosi poten-
zialmente efficaci, va fatta inoltre attenzione a che questa dimensione
non diventi troppo autoreferenziale. Si tratta infatti di una dimensione
che ¢ stata, ed ¢ tuttora, oggetto di profonde trasformazioni, nelle quali
interazione tra dinamiche globali e istanze locali produce nuovi «as-
semblaggi», cio¢ nuove combinazioni tra territori, autorita e diritti (Bi-
fulco e Borghi, 2012). L’eccesso di territorialita e la troppa dipendenza
dalla sensibilita degli amministratori locali, infine, comportano il grave
rischio di esacerbare le disuguaglianze fra aree del paese e allargare il
divario fra territori ricchi (di risorse e di entitlements) e territori poveri
(Kazepov, 2009), soprattutto in un paese come il nostro, gia caratte-
rizzato da differenze locali enormi.

Per i suddetti motivi, dunque, sarebbe opportuno potenziare i mecca-
nismi di monitoraggio e valutazione per «fare sistemay, avviando e so-
stenendo un processo che sia incrementale e parta dal basso, ma an-
che cumulativo, fondato sull’apprendimento e sulla diffusione di buo-
ne pratiche in altri contesti. Ancora una volta si ribadisce la necessita
di una regia che contribuisca a una maggior diffusione e replicabilita
di quelle pratiche che si rivelano positive e virtuose e che eviti la du-
plicazione, all'interno di uno stesso contesto, di esperienze simili pro-
mosse da soggetti diversi.

7. Conclusioni

I’Ttalia, piu di altri paesi, si trova oggi ad attraversare una fase storica
caratterizzata dal fatto di aver raggiunto e superato una «soglia» oltre
la quale il ritorno al modello di welfare pre-crisi non solo non sembra
piu possibile, ma non appare nemmeno auspicabile, essendo lo scena-
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rio economico-sociale profondamente cambiato rispetto agli anni in
cui tale modello ¢ stato istituito ed ¢ andato consolidandosi (Maino e
Lodi Rizzini, 2015). Il sistema di welfare attuale, infatti, sta lasciando
indietro una fascia sempre piu consistente di outsider, in particolare
giovani, donne e lavoratori atipici, che non trovano tutele e servizi
adeguati ai propri bisogni, questo sia a livello locale che nazionale.
Contemporaneamente, il fatto che, nel dibattito e nelle scelte adottate
soprattutto dopo I'inizio della recessione, il welfare venga sempre piu
spesso percepito come un costo piuttosto che come una risorsa, ri-
schia di minare i principi della solidarieta, della giustizia sociale e
dell’'uguaglianza alla base della democrazia italiana ed europea.
Nell'ultimo decennio le istituzioni pubbliche, e quelle locali, oggetto
di queste riflessioni, hanno infatti concentrato le proprie riforme sulla
riduzione dei costi e sull’efficienza, la quale perd non si ¢ sempre ri-
velata sinonimo di efficacia e di «virtu». La costruzione di modelli di
welfare locali resilienti richiede invece di perseguire un «welfare allar-
gato» che integri le politiche sociali, che sia capace di valorizzare le ri-
sorse pubbliche, spendendo meglio, e anche quelle private — consape-
vole del fatto che gran parte delle risorse disponibili non sono piu ge-
stite dal Comune direttamente — e di mettere in rete tutti 1 «corpi viviy
della societa, compresi gli stessi cittadini (Majorino, 2012). Perché que-
sto sistema non imploda occorre pero tornare a riconoscere il valore
delle politiche sociali e accompagnare questi attori verso un modello so-
ciale che favorisca la crescita, la competitivita, ma anche I'inclusione.
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Imprese, lavoratori e istituzioni locali:
verso un welfare sempre piu territoriale

La crisi economica e il periodo che vedano coinvolti i territori

di austerita che ne é derivato stessi e la comunita che li abita.
hanno profondamente cambiato A questo fine ['articolo, dopo

il volto del sistema di welfare aver analizzato il contesto tra crisi
italiano. A causa dei tagli alla spesa economico-finanziaria e nuovi
sociale e a fronte dell’ aumento bisogni, si interroga sul ruolo

dei rischi e dei bisogni, il settore delle imprese nel processo di
pubblico appare, infatti, incapace rinnovamento del welfare state

di rispondere in modo efficace e sulle potenzialita di sviluppo

alle crescenti richieste provenienti del welfare aziendale e contrattuale
dai cittadini. L analisi tiene conto tra le piccole e medie imprese.

di questo scenario per interrogarsi Vengono inoltre approfonditi una
su quali scelte possano essere serie di casi che si sono sviluppati
intraprese per il rilancio del welfare grazie alla costituzione di reti

e insieme del sistema economico, multi-stakeholder in cui diversi attori,
ma piu nello specifico in modo sinergico, sembrano

per comprendere quali prospettive collaborare per offrire non solo

di sviluppo ci siano per nuove forme ai lavoratori ma a una platea ampia
di tutela dentro le aziende. Forme di beneficiari nuovi strumenti

di tutela che non solo abbiano delle e forme di sostegno per fronteggiare
forti ricadute sui territori ma le nuove forme di vulnerabilita.

1. Introduzione

Pit che in altri paesi, la crisi economica di questi anni ha profonda-
mente cambiato il volto del sistema di welfare italiano. A causa dei ta-
gli alla spesa sociale e a fronte dell’aumento dei rischi e dei bisogni, sia
vecchi che nuovi, il settore pubblico appare incapace di rispondere
coerentemente alle crescenti richieste provenienti dai cittadini.
I’analisi che segue tiene conto di questo scenario per interrogarsi su
quali scelte intraprendere per il rilancio del welfare e insieme del si-
stema economico, ma piu nello specifico per comprendere quali pro-
spettive di sviluppo ci siano per nuove forme di tutela dentro — e a
partire da — le aziende. Forme di tutela che non solo abbiano delle ri-
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cadute positive sui territori ma che vedano coinvolti 1 territori stessi e
la comunita che li abita. A questo fine I'articolo, dopo aver analizzato
il contesto tra crisi economico-finanziaria e nuovi bisogni, si interroga
prima sul ruolo delle imprese nel processo di rinnovamento del welfa-
re state e poi sulle potenzialita di sviluppo del welfare aziendale e
contrattuale tra le piccole e medie imprese. Al centro della terza se-
zione vengono contestualmente analizzati una serie di casi e iniziative
che vedono coinvolti soggetti diversi e si sono sviluppati grazie alla
costituzione di reti multi-stakeholder che in modo sinergico sembrano
collaborare per offrire non solo ai lavoratori ma a una platea ampia di
beneficiari nuovi strumenti e forme di sostegno per fronteggiare i
nuovi rischi e le nuove forme di vulnerabilita.

2. 1/ contesto: i bisogni dei territori di fronte alla crisi

11 Rapporto Istat sulla situazione del paese (Istat, 2015) descrive
un’Italia in cui convivono i primi segnali di ripresa del ciclo economi-
co, dopo la lunga fase recessiva, insieme al permanere o all’aggravarsi
di elementi critici, primo fra tutti la polarizzazione territoriale fra
Nord e Sud (Maino e Lodi Rizzini, 2015). Se nel 2014 il Pil aveva se-
gnato una nuova flessione (-0,4%), nei primi tre mesi di quest’anno si
¢ registrato un primo aumento congiunturale (+0,3%), insieme a una
buona dinamica delle esportazioni e a un timido miglioramento del
clima di fiducia dei consumatorit. I'Istat (2015) segnala poi un leggero
calo dell'indicatore di grave deprivazione materiale, che aveva cono-
sciuto un brusco aumento tra il 2010 e il 2012 (quando era piu che rad-
doppiato, passando dal 6,9% al 14,5%), e che oggi — con un valore pari
all’11,4% — si assesta su valori simili a quelli registrati nel 2011 (11,1%).

Tra 1 segnali evidenti della portata della crisi recente ¢’¢ anche la dram-
matica crisi economica che ha pesantemente influito sui tassi di occu-
pazione e di disoccupazione, ampliando ulteriormente gli squilibri gia
esistenti tra generazioni, livelli di istruzione e Regioni italiane. Anche
se nel 2014 'occupazione ¢ tornata a crescere (ma solo al Centro e al
Nord), il tasso di disoccupazione, che nel 2013 era stato pari al 12,1%,

1 Negli stessi giorni dell’uscita del Rapporto Istat 2015 anche Ignazio Visco,
governatore della Banca d’Italia, nel corso dell’Assemblea ordinaria dei par-
tecipanti al capitale, ha confermato i segnali di ripresa e annunciato un loro
consolidamento nel corso del 2015 grazie alle riforme avviate nel 2014.
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ha raggiunto il 12,7%, con dati particolarmente preoccupanti per
quella giovanile, che ormai sfiora il 43% a livello nazionale e raggiun-
ge quasi i1 56% nelle Regioni del Sud. Dati in controtendenza rispetto
allo scenario europeo, dove nel 2014 il tasso di disoccupazione ha
fatto registrare il primo calo dal 2008. Una variazione annuale positiva
(+0,2%) del tasso di occupazione, che ha raggiunto il 55,7%, rappre-
senta pero un dato ancora molto lontano da quello Ue, pari al 64,9%:
la distanza potrebbe essere colmata solo con I'ingresso nel mercato
del lavoro di circa tre milioni e mezzo di lavoratori. I dati Istat con-
fermano inoltre che, benché la crescita dell’occupazione abbia riguar-
dato soprattutto le donne, il tasso di occupazione femminile (46,8%0)
rimane inferiore al valore medio dei Paesi Ue di ben 12,8 punti (Istat,
2015). La crisi poi non si ¢ manifestata solo come calo del numero dei
posti di lavoro, ma soprattutto come perdita di qualita del lavoro, come
dimostra 'aumento dei working poor, dovuto all'incremento del lavoro
atipico, caratterizzato da scarse tutele previdenziali e da bassi livelli sala-
riali a fronte del costo della vita che rimane complessivamente alto.
Produzione e lavoro, quindi, non sono piu in grado di garantire sicu-
rezza, stabilita e inclusione, creando un effetto destabilizzante, so-
prattutto nelle Regioni settentrionali, «motore» dell’economia italiana,
per lungo tempo catalizzatrici di investimenti e forza lavoro (Maino e
Lodi Rizzini, 2015). Una tendenza che impone nuove riflessioni sulle
politiche di contrasto alla poverta anche nei territori meno abituati a
fronteggiare il rischio di esclusione sociale e che spinge a ripensare le
caratteristiche dei soggetti da tutelare: accanto ai poveri si ¢ infatti
ampliato il numero delle persone in condizioni di vulnerabilita. Si
tratta di persone che si trovano in quell’area grigia caratterizzata da
una sicurezza temporanea che potrebbe tramutarsi velocemente in di-
sagio a causa di un evento imprevisto come la perdita del lavoro, della
casa, una separazione.

Fattori di rischio per I'esclusione sociale possono essere identificati
nei cambiamenti demografici e delle strutture familiari, che mettono a
repentaglio le «capacita di welfare» del principale ammortizzatore so-
ciale italiano, la famiglia, che si ¢ tradizionalmente fatta carico di un
ampio ventaglio di servizi per i propri componenti, soprattutto per i
bambini e gli anziani. L’allungamento dell’aspettativa di vita media ha
implicazioni, oltre che sui bisogni assistenziali, sulla distribuzione de-
gli oneri di cura: combinato al prolungamento dell’eta delle donne
primipare, contribuisce all'incremento di quella generazione «sand-
wich» schiacciata contemporaneamente tra la cura det figli e di genito-
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ri sempre piu anziani e meno autosufficienti. Aspetto che, se non
supportato da adeguati strumenti di caregiving familiari per bambini e
anziani, potrebbe ulteriormente peggiorare i livelli di occupazione
femminile, in Italia ben al di sotto della media europea. C’¢ poi la sfida
della conciliazione vita personale-lavoro. Sono oltre un milione gli ita-
liani inattivi (il 24% di quelli con figli minori di 15 anni o con altre re-
sponsabilita di cura, cfr. Istat, 2014) che sarebbero disposti a lavorare
se potessero ridurre il tempo impegnato nell’assistenza e nell’accudi-
mento ma che non possono farlo per I'insufficienza di servizi pubblici
o per l'alto costo di quelli privati. Il carico di cura che grava soprat-
tutto sulle donne ¢ cosi intenso che molte devono comunque ricorre-
re ad aiuti informali. La crisi ha accentuato il problema, e per garantire
un minimo di cure «professionali» per le persone non autosufficienti
molte famiglie hanno dovuto ridurre i consumi, intaccare i risparmi, e
in molti casi indebitarsi. Rispetto a paesi come Francia, Germania o
Regno Unito, in Italia mancano oltre un milione di posti di lavoro nel
settore dei servizi alle famiglie, una stima che tiene conto delle badanti
e di altre forme di aiuto domestico «in nero» (Maino, 2013). Questo
deficit di servizi ¢ un problema anche per chi ¢ occupato e non sa
come conciliare responsabilita lavorative e familiari.

Il Rapporto Istat 2015 richiama anche P'attenzione sul fenomeno della
rinuncia alle prestazioni sanitarie, che interessa oggi fasce non margi-
nali di popolazione: nell’'ultimo anno il 9,5% degli italiani non ha po-
tuto fruire di prestazioni (visite o accertamenti specialistici, odontoia-
tria esclusa, interventi chirurgici e acquisto di farmaci) che avrebbero
dovuto essere garantite dal Sistema sanitario nazionale. Un fenomeno
che si presenta distribuito in modo disomogeneo sul territorio nazio-
nale, con percentuali di rinuncia alle cure che oscillano tra il 6,2% nel
Nord-Ovest e il 13,2% al Sud. La rinuncia ¢ dovuta sia a carenze delle
strutture sanitarie (tempi di attesa troppo lunghi, orari o sedi scomodi)
sia a motivi economici. L’introduzione di ulteriori quote di comparte-
cipazione alla spesa sanitaria a carico dei cittadini (Zckef), principale
strumento messo in campo da molte Regioni nei piani di rientro per
raggiungere I'equilibrio di bilancio (ma anche per contenere la do-
manda), potrebbe incrementare il fenomeno della rinuncia alle presta-
zioni, con un conseguente rischio di sottoconsumo sanitario, perico-
loso per le condizioni di salute della popolazione, oltre che un au-
mento della spesa oxt of pocket, gia particolarmente alta in Italia (Razet-
ti, 2015).

Parallelamente alla crescita e complessita dei bisogni sociali si assiste
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al taglio delle risorse per farvi fronte: tagli che colpiscono in particola-
re gli enti locali, che negli ultimi anni hanno acquisito sempre piu im-
portanza all’interno del welfare, vista la pesante contrazione dei trasfe-
rimenti statali. Nel 2011 la spesa sociale locale del Nord Italia ¢ stata
infatti finanziata per ben il 62% con risorse proprie dei Comuni — una
quota consistente, confrontata con il 17,1% dei fondi regionali e il
12,4% del Fondo nazionale per le politiche sociali. E chiaro che que-
sta riduzione delle risorse si ripercuote sulla spesa per il sociale, che
dopo anni di sostanziale tenuta ha iniziato a contrarsi: la spesa sociale
pro capite, ad esempio, ¢ scesa da 147,8 a 144,4 euro dal 2010 al 2011
mentre 1 livelli di compartecipazione degli utenti nel 2011 hanno rag-
giunto il 12,6% (Istat, 2014; Lodi Rizzini, znfra).

3. Verso un rinnovamento del welfare: quale rnolo per le imprese?

Per conciliare 1a tutela dei nuovi rischi con il contenimento della spesa
pubblica e la sostenibilita del sistema di welfare statale, si sono comin-
ciate a mettere in campo iniziative che hanno saputo mobilitare risor-
se non pubbliche, al fine di favorire un reale rinnovamento dell’attuale
modello di welfare che passi attraverso il coinvolgimento di attori
economici e sociali quali imprese, sindacati, enti bilaterali, fondi pre-
videnziali, casse professionali, fondazioni, assicurazioni, il terzo setto-
re e gli enti locali, che favoriscano il passaggio dalla protezione alla
promozione sociale. Si tratta di interventi e misure di secondo welfare
capaci di affiancare le istituzioni pubbliche nella progettazione ed eroga-
zione di servizi a carattere sociale (Maino e Ferrera, 2013; Maino, 2013).
Tra i principali protagonisti del secondo welfare troviamo le imprese
private che, nonostante siano state pesantemente colpite dalla crisi,
hanno iniziato — in parte grazie alle proprie possibilita economiche e
in parte per le loro capacita organizzative — a sperimentare e realizzare
politiche di welfare aziendale in grado di accrescere il benessere dei
loro dipendenti e, in un numero crescente di casi, dei territori in cui
hanno sede (Maino e Mallone, 2015).

11 welfare aziendale ¢ generalmente inteso come I'insieme di benefit e
servizi, forniti dall’azienda ai propri dipendenti al fine di migliorarne
la vita privata e lavorativa (Mallone, 2013). Tali servizi vanno dal so-
stegno al reddito familiare, allo studio e alla genitorialita, alla tutela
della salute, fino a misure per il tempo libero e agevolazioni di caratte-
re commerciale. Uno spazio sempre piu significativo all’interno del
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welfare aziendale ¢ oggi occupato dalle politiche di conciliazione dei
tempi di vita e di lavoro. Un problema che riguarda in particolare le
lavoratrici, divise tra lavoro e compiti di cura dei figli e/o dei genitori
anziani, che spesso sono costrette a riconsiderare le proprie prospetti-
ve lavorative e di carriera e in molti casi a rinunciare al posto di lavoro
a causa della mancanza di un’offerta adeguata di servizi dedicati a
bambini e anziani. Il Rapporto Istat 2015 fornisce un’interessante map-
patura delle pratiche di welfare aziendale messe in campo dalle impre-
se manifatturiere, dei servizi e del commercio nel corso del 2014.
Nella classifica delle pratiche piu diffuse, al secondo posto si trovano
le attivita di formazione professionale e di aggiornamento per i dipen-
denti; al quart'ultimo e penultimo posto per frequenza si segnalano ri-
spettivamente tutte le misure di flessibilizzazione dell’orario di lavoro
e di conciliazione fra i tempi di vita e di lavoro, e le misure che garan-
tiscono un’offerta di «servizi di prossimita» come asili nido, assistenza
sociale, ricreazione e sostegno. A livello settoriale, le misure di flessi-
bilizzazione dell’orario sono particolarmente diffuse nel comparto dei
servizi (dove piu del 50% delle imprese interpellate afferma di aver
adottato misure di questo tipo, contro il 24,2% del commercio e il
36,2% della manifattura) che ¢ anche il piu attivo per quanto riguarda
Pofferta di servizi di prossimita (il 30,7% delle imprese di servizi af-
ferma di aver messo in campo almeno una di queste azioni, contro il
17,6% delle imprese manifatturiere e appena il 4,2% di quelle operanti
nel commercio).

In Italia mancano, oltre ai fornitori di servizi di cura, anche professio-
nisti che offrano prestazioni per la facilitazione della vita quotidiana
(dall’assistenza informatica e amministrativa a quella fisioterapica a
domicilio, dalle piccole riparazioni alla manutenzione e vigilanza della
casa, dall’aiuto per trasporti e mobilita di figli e anziani alla prepara-
zione di pasti, alle consegne a domicilio, al disbrigo di pratiche varie),
servizi che in altri paesi sono disponibili ed economicamente abbor-
dabili, attraverso un sistema di voucher, di buoni-acquisto convenienti
per chi compra e per chi vende (privati o terzo settore) grazie a un
sussidio pubblico incorporato nel buono e ad agevolazioni fiscali,
come I'abbattimento dell’lvaz Il welfare aziendale puo contribuire a

2 Come mostra il Rapporto sui white jobs a cura di Italia Lavoro (2014), dopo
lintroduzione del Cesu (il Chégue Emploi Service Universel) in Francia si sono regi-
strate 4 milioni di famiglie che utilizzano i voucher per i servizi alla persona (il
17% del totale) e quasi 29 mila imprese e associazioni fornitrici di servizi che
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promuovere il settore del «terziario sociale» producendo una serie di
effetti positivi: pit occupazione per giovani e donne, pit opportunita
di scelta e consumo, piu conciliazione fra casa e lavoro, piu liberta e
piu tempo a disposizione. Siccome gran parte dei vantaggi andrebbe
alle donne, si potrebbe dare impulso alla crescita economica grazie al
lavoro e al talento femminili (Ferrera, 2008). Allo stesso tempo il wel-
fare aziendale sta contribuendo a una diffusione piu sistematica e ca-
pillare del voucher, strumento che molte Regioni e molte imprese han-
no iniziato a sperimentares.

11 welfare aziendale — oltre a farsi carico di una serie di bisogni dei la-
voratori (dal sostegno del potere d’acquisto dei lavoratori pit svantag-
glati o con familiari a carico alla difficolta di conciliazione fra respon-
sabilita lavorative e familiart) che non possono essere soddisfatti dal
welfare state — rappresenta anche uno strumento in grado di favorire
uno scambio virtuoso fra miglioramento del benessere e del reddito
dei lavoratori e una maggiore efficienza produttiva dell'impresa, una
riduzione dell’assenteismo e una migliore qualita dei prodotti+. Tra le
misure di welfare aziendale, vi sono soluzioni che vedono diretta-
mente coinvolti i dipendenti nel raggiungimento di livelli di produtti-
vita cui sono associati bonus «in welfare», ovvero convenzioni e vou-
cher per diversi tipi di prestazioni: mediche, socio-sanitarie, di soste-
gno al reddito familiare sotto forma di polizze assicurative e rimborsi
scolastici, di assistenza a minori, anziani e disabili (Mallone, 2013). La
conversione del premio di risultato in servizi prevede il coinvolgi-
mento attivo dei lavoratori nel raggiungimento di determinati obiettivi
aziendali e sfrutta le agevolazioni previste dalla normativa fiscale. 11

sono state accreditate. Il valore aggiunto di questo settore ¢ aumentato del-
I’11% e gli occupati nell’intero settore dei servizi alla persona hanno raggiunto
nel 2011 oltre 2 milioni (il numero dei lavoratori dipendenti nei servizi alla
persona ¢ aumentato del 47% dal 2003 al 2010, con una crescita media annua
del 6%).

3 Si ricorda che nel giugno del 2014 ¢ stata presentata una proposta di legge per
lintroduzione di un voucher universale per i servizi alla persona (Cicciomessere,
2014), proposta accompagnata da una stima dell'impatto a cura del Censis. 1
voucher favorirebbe I'emersione dei lavoratori attualmente occupati irregolar-
mente presso le famiglie e la creazione di nuova occupazione a fronte di un co-
sto relativamente basso a carico dello Stato grazie agli effetti positivi innescati
dagli sgravi fiscali (Maino, 2014a).

4+ Per una rassegna aggiornata di alcune esperienze innovative di welfare azien-
dale e di conciliazione vita-lavoro in Piemonte si rimanda a Mallone (2015).
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tentativo di creare un «circolo virtuoso» tra produttivita e welfare ¢
proprio connesso alla crisi economico-finanziaria, che ha costretto
molte imprese a cambiare la modalita di sostegno ai dipendenti, asso-
ciandolo alle esigenze di rilancio dell'impresa stessa (Maino e Mallone,
2015). Sembra anche superata I'idea del welfare in azienda come elar-
gizione liberale, un surplus offerto dall'impresa ai dipendenti, mentre
sembra farsi sempre piu spazio un approccio che considera — sia dalla
parte datoriale sia da quella sindacale — il welfare aziendale come un
nuovo strumento per favorire la ripresa attraverso il coinvolgimento
dei lavoratori ma anche di tanti altri soggetti indirettamente interessati
dalle prospettive di sviluppo dell'impresa sul territorio. Il welfare di-
venta cosi una strategia di motivazione del personale e di migliora-
mento del clima aziendale, capace di portare risultati in termini di ri-
dotto assenteismo e maggiore produttivita, nonché, appunto, di gene-
rale beneficio per le relazioni interne e per la salute delle aziende e piu
in generale per la comunita e il suo territorio.

A questo fine in molti contesti produttivi contribuisce anche il ricorso
alla contrattazione di secondo livello (aziendale, inter-aziendale e ter-
ritoriale), che diviene un ulteriore canale per sperimentare misure di
welfare in azienda, favorendo sia 'innovazione che una sua maggiore
diffusione. Sempre il Rapporto Istat 2015 aiuta a far luce sul fenome-
no emergente della contrattazione di secondo livello: nelle sue varie
forme (aziendale, territoriale, di gruppo e di azienda) ha coinvolto nel
2012-2013 il 21,7% delle imprese italiane (il 31,3% se si considera an-
che la contrattazione individuale); il tipo di contrattazione piu diffuso
¢ quello aziendale (praticato nel 12% delle imprese), seguito da quello
territoriale (10%). Secondo I'Istat, la contrattazione di secondo livello
(inclusa quella individuale) consente ai lavoratori coinvolti di percepi-
re incrementi del 15% rispetto al salario medio nazionale (e del 19%
nelle imprese che erogano premi di risultato). Ia probabilita che
un’impresa adotti una qualche forma di contrattazione integrativa ap-
pare strettamente legata sia alle caratteristiche dell'impresa sia al tipo
di lavoro impiegato: aumenta infatti al crescere della dimensione del-
I'impresa, se questa non ¢ collocata nel Mezzogiorno, e, ma solo con
un impatto estremamente limitato, all’aumentare del tasso di sindaca-
lizzazione.

In pochi anni si ¢ poi assistito alla diffusione di un welfare aziendale
di natura territoriale, fatto da un insieme ampio e articolato di misure
e iniziative che vedono coinvolte imprese, organizzazioni sindacali e
datoriali, enti bilaterali, societa di mutuo soccorso e assicurazioni, fon-
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di previdenziali, soggetti del terzo settore e pubbliche amministrazioni
locali per sperimentare soluzioni innovative sotto il profilo sociale in
grado di «leggere» i bisogni del territorio e di tutti i suoi cittadini (non
solo quindi dei lavoratori) e di valorizzare le risorse presenti: da quelle
finanziarie a quelle organizzative, dalle risorse umane alle nuove tec-
nologie. Sotto questo profilo verranno descritte nel paragrafo se-
guente alcune iniziative particolarmente promettenti da cui trarre spunti
interessanti per comprendere come diffondere e promuovere sempre
piu il welfare territoriale e sperimentare forme innovative di sussidia-
rieta circolare tra istituzioni pubbliche, soggetti privati e terzo settore.

4. Pwii e territorio: potenzialita per uno scambio virtuoso

In un contesto produttivo fatto per oltre il 95% da piccole e medie
imprese (Pmi) la sfida ¢ come favorire la diffusione del welfare azien-
dale per dare la possibilita anche alle Pmi di poter offrire ai propri di-
pendenti servizi innovativi. Sono soprattutto le aziende di piccole di-
mensioni che spesso non si sentono nelle condizioni di avviare auto-
nomamente misure di welfare aziendale capaci di rispondere positi-
vamente alle esigenze dei propri dipendenti. I problemi in questo sen-
so riguardano principalmente 1 costi giudicati eccessivi gia nelle fasi di
articolazione dell’offerta di servizi, che richiede di norma I'impegno di
quote importanti di denaro, tempo ed energie solo per individuare le
specifiche esigenze aziendali in termini di welfare. A questo fine ¢
certamente cruciale utilizzare le agevolazioni fiscali gia esistenti a fa-
vore del welfare aziendale anche per le Pmi ed ¢ necessario che I'ero-
gazione di servizi e benefit per i dipendenti possa essere effettuata at-
traverso il ricorso a soluzioni innovative, che sgravino le piccole e
medie imprese dalle incombenze organizzative e amministrative. Uno
di questi strumenti ¢ rappresentato dalle reti tra imprese (un altro dal
voucher di cui abbiamo parlato sopra).

In Emilia Romagna dall’inizio del 2014 ha preso il via un progetto che
punta a creare un sistema di welfare aziendale rivolto a una vasta rete
di aziende collegate alla stessa associazione datoriale: il progetto
Welfa-RE di Unindustria Reggio Emilia, che prevede I'attivazione di
convenzioni money saving per offrire ai lavoratori beni e servizi a con-
dizioni agevolate e mira a sviluppare un’offerta di misure family friendly
diversificabili e personalizzabili in base a necessita, dimensioni e pos-
sibilita di investimento delle singole aziende. Le imprese associate a
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Unindustria Reggio Emilia — associazione datoriale aderente a Con-
findustria che raccoglie 1.200 aziende, per un totale di circa 52 mila
dipendenti — hanno quindi provato a strutturare un sistema in grado
di offrire nuovi beni e servizi adatti a soddisfare le necessita dei lavo-
ratori.

Attraverso la rete di Unindustria le imprese aderenti hanno la possibi-
lita di usufruire di servizi a cui avrebbero difficolta ad accedere da so-
le. Il progetto prevede tre aree di intervento: sostegno al reddito, ge-
stione dei figli e supporto per gli anziani a carico. Lo sviluppo di mi-
sure adeguate alle esigenze delle diverse aziende ¢ affidato a soggetti
che da diversi anni operano nei tre settori. L’offerta di servizi finaliz-
zati al sostegno del reddito dei lavoratori ¢ affidato a Welfare Compa-
ny. Oltre a garantire attivita di consulenza operativa nella costruzione
di piani aziendali ad hoc, Welfare Company offre alle aziende la pos-
sibilita di scegliere tra diversi strumenti momey saving come voucher e
buoni acquisto, a cui aggiungere una carta sconti personalizzabile pen-
sata appositamente per le aziende aderenti a Unindustrias. L.a conven-
zione con Coopselios permette di sviluppare misure volte a facilitare
la gestione dei figli. Grazie alla collaborazione con diverse cooperative
che fanno parte di Consorzio Quarantacinque — composto da una cin-
quantina di realta cooperative operanti in campo sanitario, assisten-
ziale, educativo e dell'inserimento lavorativo — Coopselios offre alle
aziende di Unindustria un insieme ampio di servizi di work-life balance
legati ai bisogni dei piu piccoli. L’erogazione di misure di supporto
alla cura delle persone anziane non autosufficienti ¢ affidata a ItaliAs-
sistenza, societa che opera nel settore dei servizi domiciliari di assi-
stenza socio-sanitaria. .a convenzione con ItaliAssistenza prevede la
possibilita di attivare a costi convenzionati un call center dedicato ai
dipendenti da utilizzare per ottenere in tempi brevi forme di assisten-
za domiciliare per le persone anziane.

Il progetto Welfa-RE ¢ principalmente orientato a diffondere la cultu-
ra del welfare aziendale all’interno dell’organizzazione datoriale, of-
frendo alle aziende associate strumenti adeguati per intraprendere
percorsi di avvicinamento e facilitazione per attivare i propri piani
aziendali di welfare. Questa idea ¢ di per sé innovativa, perché utilizza

5 La carta da diritto a ottenere sconti compresi tra il 5% e il 20% sugli acquisti,
ed ¢ utilizzabile presso una rete di esercizi commerciali convenzionati (dai su-
permercati ai dentisti, dall’abbigliamento ai negozi per bambini) della Provincia
di Reggio Emilia.
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una pre-esistente rete di rapporti e relazioni per sviluppare qualcosa di
nuovo che i diversi soggetti aderenti, pur percependone la necessita,
non sarebbero in grado di realizzare autonomamente. Le modalita
utilizzate per lo sviluppo di questo strumento sembra possano deter-
minare anche una serie di benefici pit grandi del semplice processo di
accompagnamento delle associate attraverso il riorientamento delle lo-
ro domande di welfare verso realta capaci di rispondervi (Bandera,
2014a). Si prenda ad esempio la scelta di offrire, attraverso la card
specificamente pensata per il progetto, beni e servizi scontati in una
vasta rete di esercizi commerciali presenti nei principali comuni della
provincia, o la contestuale capacita di offrire servizi family friendly at-
traverso una rete di cooperative socio-assistenziali operanti sul territo-
rio. Attraverso il progetto Welfa-RE Unindustria si orienta cosi a va-
lorizzare la propria rete, ma anche tante altre reti di diversa natura
presenti sul medesimo territorio, gettando le basi per una potenziale
integrazione di servizi che possono migliorare la vita di tutto il territorio.
Anche il Veneto sembra confermarsi un laboratorio di innovazione.
Recentemente ha preso avvio un progetto che mira a rispondere ai
nuovi bisogni sociali, ponendo in rete una vasta gamma di attori inte-
ressati a diverso titolo allo sviluppo di forme di welfare aziendale,
contrattuale e territoriale. Il progetto si chiama WelfareNet ed ¢ nato
su iniziativa del’Ente bilaterale Veneto Friuli Venezia Giulia con
I'obiettivo di fare da punto di riferimento per tutte quelle esperienze
di welfare innovativo che sono nate o stanno nascendo nelle province
di Padova e Rovigo. L’obiettivo ¢ di valorizzare le esperienze gia pre-
senti sul territorio e, contemporaneamente, facilitare la creazione di
nuovi servizi dedicati ai lavoratori, strutturandoli e rendendoli acces-
sibili al tessuto imprenditoriale veneto, composto da piccole e picco-
lissime imprese. Il progetto ha come obiettivo prioritario di creare
«valore condiviso» e per fare questo si propone di stimolare la colla-
borazione di quattro categorie di attori ritenute fondamentali per lo
sviluppo e I'innovazione sociale di un territorio: imprese, enti bilatera-
li, enti pubblici e terzo settore. Al fine di creare reti di collaborazione
solide e funzionanti, che favoriscano l'interscambio delle informazioni
e delle competenze, sono state coinvolte realta che possano fungere
da «nodi della rete», che permettano cioe di allargare le trame delle
relazioni in diversi ambiti fra loro non direttamente collegatic.

6 Per un elenco dei tanti stakeholder coinvolti si rimanda a welfarenet.it, il por-
tale del progetto, ¢ a Bandera (2014b).
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A fronte dei risultati delle indagini volte a definire la fisionomia dei
bisogni del territorio ¢ stata creata una piattaforma in grado di aiutare
le aziende nella definizione, strutturazione e governance di progetti di
welfare aziendale personalizzati, costruiti sulle esigenze dei lavoratori
della singola azienda attraverso servizi nuovi o gia presenti sul territo-
rio7. WelfareNet prevede anche la creazione della cosiddetta «Welfare
Card», una carta sconti che sara distribuita a tutti i dipendenti delle
aziende aderenti al progetto per aumentare il potere d’acquisto dei lavo-
ratori e rivitalizzare le piccole attivita commerciali del territorio, messe a
dura prova dalla crisi e dalla concorrenza della grande distribuzione.
Questa iniziativa mira a creare un canale privilegiato tra gli esercizi
commerciali e le imprese locali per garantire lo sviluppo di un sistema
money saving dedicato ai lavoratori e, contemporaneamente, la valorizza-
zione degli esercizi commerciali di prossimita e i piccoli artigiani.
WelfareNet mira anche a favorire la creazione di nuove imprese al fi-
ne di attivare servizi di welfare di cui il territorio é carente. Saranno in
particolare sostenute le nuove imprese attive in ambiti individuati co-
me prioritari: la realizzazione di software per la gestione delle banche
del tempo; centri estivi, spazi ludico-creativi e laboratori per bambini;
consegna a casa o in azienda della spesa con la valorizzazione dei pro-
duttori e dei rivenditori locali. Tali nuove aziende potranno usufruire
di servizi di formazione e consulenza per favorirne I'avvio e saranno
sostenute nell’acquisto di attrezzature, materiali e impianti e verranno
inserite nella rete gia esistente per facilitarne lo sviluppo.

WelfareNet possiede le potenzialita per dar vita a una iniziativa capace
di cambiare I'approccio degli attori del territorio. Le aziende avranno
la possibilita di elaborare un progetto di welfare aziendale che generi
un aumento della produttivita, accrescere la qualita di erogazione dei
servizi, ottimizzare la gestione dei costi e dei risparmi fiscali, migliora-
re il clima e 'immagine aziendale, oltre a creare maggiori sinergie con
il territorio. L.e componenti sindacali e di categoria potranno sviluppa-
re e sperimentare un nuovo modello di contrattazione grazie a un si-
stema esplicitamente orientato a migliorare il benessere dei lavoratori.
Le organizzazioni del terzo settore operanti nell’ambito dei servizi alla

7 11 progetto di welfare aziendale prevede quattro macro-tipologie di interventi:
1) servizi gratuiti offerti da enti bilaterali o enti pubblici; 2) servizi convenzionati
erogati dai soggetti della rete; 3) azioni di riorganizzazione aziendale o modifica
degli orari di lavoro; 4) servizi costruiti ad hoc dall’impresa sulla base delle esi-
genze dei lavoratori.
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persona potranno entrare a far parte di una rete che coinvolge nume-
rosi attori presso 1 quali promuovere i servizi di welfare aziendale,
aprendo un mercato attualmente quasi completamente ignorato da
questo tipo di strutture. Potranno inoltre essere realizzate convenzio-
ni, accordi e progetti di sviluppo insieme ad altri partner con i quali si
condividono scopi comuni. Gli attori pubblici avranno a disposizione
un ulteriore strumento per individuare 1 bisogni del territorio e capace
di indicare loro quegli attori del settore privato, sia profit che non
profit, in grado di integrare o rafforzare quei servizi di welfare che il
pubblico non riesce piu a presidiare.

Con riferimento al territorio lombardo uno dei progetti che hanno re-
so possibile la diffusione di misure di welfare aziendale e contrattuale,
coinvolgendo non solo i territori ma puntando anche a favorire rica-
dute positive sulla comunita e su un bacino ampio di destinatari, ha a
che fare con le Reti territoriali per la conciliazione che si sono svilup-
pate in Lombardia a partire dal 2010 (Madama e Maino, 2013). L’avvio
del nuovo biennio e la stesura dei Piani territoriali di conciliazione per
il 2014-2016 hanno dato il via a una nuova fase volta a favorire cam-
biamenti culturali, organizzativi e istituzionali ampi e in grado di coin-
volgere a fondo soggetti pubblici ma anche attori privati — famiglie e
imprese — e del privato sociale. L’obiettivo ¢ sperimentare forme di
partenariato pubblico-privato rappresentative dei tanti stakeholder
presenti sul territorio in grado di attivare un’ampia «massa critica» e
sviluppare una profonda e sistematica collaborazione tra il mondo so-
ciale ed economico-imprenditoriale (Maino, 2015).

Molti piani per la conciliazione e molte alleanze progettuali hanno
messo al centro delle loro azioni le Pmi. Sotto questo profilo possia-
mo menzionare la Rete Giunca, la prima rete d’imprese nata in Italia
con I'obiettivo di condividere tra le aziende associate i servizi e le age-
volazioni a favore dei dipendenti, che ¢ stata la promotrice — nel gen-
naio 2015 — di un nuovo progetto di welfare inter-aziendale denomi-
nato eLAVOROeFAMIGLIA. Un progetto che ha ricevuto un finan-
ziamento dalla Rete territoriale per la conciliazione (Rtc) di Varese e
intorno al quale si ¢ costituita una vera e propria alleanza tra Comuni,
aziende profit, non profit e associazioni di volontariato che consente a
oltre 3.000 famiglie della provincia di accedere a servizi socio-sanitari
di qualita a costi agevolati, inferiori fino al 50% rispetto al prezzo di
mercato, e rimborsi fino a 1.000 euro per la fruizione dei servizi. Un
esempio emblematico di come si possa passare dalla costituzione di
una rete tra imprese all’adesione alla Rete territoriale per la concilia-
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zione e in questo modo far scaturire da pratiche innovative iniziative
altrettanto innovative attraverso un processo di «contaminazione». Un
secondo caso interessante ¢ costituito dalla Rtc di Mantova, dove si
segnala l'alleanza «Work-life Mantova» che con il progetto EuGenio
mira alla creazione — coinvolgendo pero anche tre amministrazioni lo-
cali — di una rete di piccole e medie imprese volta alla condivisione di
servizi gia offerti dalle aziende aderenti (ben 8 e peraltro proprio
quelle che si erano gia distinte tra il 2011 e il 2013 per il loro impegno
sul fronte dell'innovazione in materia di work-life balance) ai propri di-
pendenti, ma anche alla sperimentazione di nuove misure e iniziative.
Le Reti territoriali per la conciliazione sono chiamate a elaborare nel
tempo risposte innovative ed efficaci in grado di contare sul sostegno
diffuso della comunita locale. Gli attori oggi presenti nelle Rtc lom-
barde non sono soggetti «nuoviy, ma ¢ certamente nuovo il modello
di governance adottato: sostanzialmente aperto, pur all'interno di una
forte strutturazione istituzionale e con una vocazione all’ancoraggio
territoriale che, ancora di piu con le alleanze, sembra essere il vero
valore aggiunto della sperimentazione lombarda (Maino, 2015).

La connessione tra welfare e reti di imprese appare, in prospettiva
futura, una grande opportunita che consente di guardare al rinnova-
mento del sistema di tutele con piu ottimismo. Troppo spesso, nel
momento in cui lo Stato non garantisce piu I'erogazione di determi-
nati servizi, si alimenta la convinzione che i bisogni connessi a tali
servizi non possano trovare risposta in altri contesti. Non ¢ cosi. Le
imprese che si mettono in rete per fornire servizi di welfare ne costi-
tuiscono un esempio significativo. Se la necessita di mettersi in rete e
ideare strumenti nuovi e condivisi per superare la crisi ¢ particolar-
mente sentita — per ragioni di competitivita e internazionalizzazione —
dalle aziende italiane grandi e piccole, esperienze come quelle descrit-
tes dimostrano il crescente interesse del mondo imprenditoriale per lo
sviluppo e la crescita attraverso la tutela del benessere dei dipendenti
e, piu in generale, della comunita locale. La condivisione di progetti e
risorse per Pofferta di nuovi servizi origina dalla volonta di aiutare 1
lavoratori a fare fronte alle necessita della vita quotidiana, ma puo al
tempo stesso favorire lo sviluppo di strutture sul territorio e 'occu-
pazione nel settore dei servizi alla persona. Lo sviluppo di reti di im-

8 Ma altre potrebbero essere segnalate: ad esempio il progetto Crescere di
Prato, Garibaldi concilia a Pavia e il BioNetwork in Oltrepo. Sul punto si
rimanda anche a Maino (2014b, 2015).
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prese per fare welfare necessita pero anche dell’appoggio delle istitu-
zioni, non solo in termini di finanziamento, ma anche come supporto
per la partecipazione ai bandi e 'accompagnamento nell'intraprendere
percorsi progettuali innovativi. Un appoggio che puo fare perno sulle
istituzioni locali quando queste si attivano nel coordinare, promuovere e
allargare le numerose «reti» di collaborazione che nascono sul territorio,
siano esse per la valorizzazione della produzione locale, dell’occupa-
zione, o del benessere dei cittadini>. In altri casi, invece, sono le associa-
zione datoriali ad assumersi il ruolo di promotori e facilitatori della rete
tra piccole e medie imprese come nel caso di Welfa-RE a Reggio Emilia
oppure gli enti bilaterali come nel caso di WelfareNet in Veneto.
Tuttavia per far decollare le reti tra imprese ¢ necessario affrontare un
nodo cruciale, quello legato alla contrattazione. Nelle Pmi — a causa
della loro dimensione — spesso non sono presenti rappresentanze sin-
dacali. Ma va anche rilevato che le Pmi sono caratterizzate da rapporti
di lavoro e cornici contrattuali molto diversi tra loro non rendendo
quindi facile la condivisione di tutele e misure di welfare tra imprese,
anche se disposte a costituire delle reti. Sotto questo profilo va certa-
mente esplorato come regolamentare collettivamente rapporti di lavo-
ro e pacchetti di welfare delle imprese in rete (a maggior ragione se
Iobiettivo ¢ quello di fare sistema e coinvolgere un numero consi-
stente di piccole e medie imprese distribuite, ad esempio, dentro i
confini di un dato territorio) testando quali siano le reali condizioni
per cui contrattazione e welfare possono diventare un binomio possi-
bile anche tra le piccole e medie imprese.

5. Riflessioni conclusive

I casi descritti offrono interessanti evidenze che lo sviluppo del welfa-
re aziendale puo portare benefici a chi lavora all’interno dell’azienda,
ma puo determinare anche effetti positivi per la comunita e il territo-
rio. In un’ottica sistemica, esso puo contribuire all’alleggerimento
della pressione sul bilancio pubblico, al rafforzamento dei legami im-
prese-territori e alla promozione di una nuova economia mista dei
servizi. Quest’ultima, in particolare, potrebbe generare effetti positivi
sulla crescita del Pil, sull’'occupazione femminile e piu in generale
sull’eguaglianza di genere.

981 rimanda su questo punto al contributo di Lodi Rizzini (infra).
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Per far crescere questo settore ¢ pero necessario individuare progetti
meritevoli di attenzione da cui partire e da sottoporre a monitoraggio
e valutazione per comprenderne la reale portata e le potenzialita di
sviluppo. Le ricerche condotte fino a qui® mostrano che si deve pun-
tare su iniziative innovative sotto il profilo sociale ma che promuova-
no al contempo protagonismo ed emancipazione dei beneficiari e mi-
rino a costruire un welfare dell’attivazione e un forte coinvolgimento
dei cittadini. E bisogna puntare su progetti modellizzabili e riproduci-
bili in altri contesti, che favoriscano il superamento della fase di spe-
rimentazione, siano in grado di consolidarsi nel tempo e di essere ri-
proposti altrove per fare sistema. Ed ¢ necessario sostenere I'innova-
zione nel settori di maggior rilievo e quella che riguarda aspetti cen-
trali e strategici per lo sviluppo: giovani, donne e parita di genere, ma
anche sostenere la crescita di partenariati che coinvolgano soggetti
pubblici, non pubblici, i destinatari e la societa civile e che diventino
reti stabili di collaborazione. Si tratta inoltre di comprendere come
valorizzare le esperienze di successo per promuovere ulteriormente
I'innovazione e per superare freni e ostacoli. Infine va sottolineata
I'importanza della sostenibilita finanziaria, perché le risorse pubbliche
e private sono scarse e vanno spese bene, ma anche perché il pubblico
non puo scaricare i costi sul privato o sul privato sociale. Diventa
quindi auspicabile sperimentare soluzioni innovative sotto il profilo
finanziario che possano promuovere un approccio sinergico volto a
usare bene le risorse pubbliche e non, come ad esempio partnership
finanziarie tra imprese, banche, fondazioni bancarie e anche soggetti
pubblici, e nuove forme di compartecipazione verso il superamento
della gratuita per tutti e per tutte le prestazioni.

Da cio origina una triplice sfida: monitorare e valutare da subito que-
ste iniziative; capire quali possono trasformarsi da sperimentazioni in
programmi piu stabili che possano contare su un flusso continuativo
di risorse e che siano in grado di offrire servizi e prestazioni adeguati e
di qualita per i lavoratori e le loro famiglie; avviare e sostenere un
processo che sia incrementale e parta «dal basso» ma sia anche cumu-
lativo, fondato su buone pratiche e apprendimento per «fare sistemay.
Vincere queste sfide con riferimento specifico al mondo delle imprese
¢ cruciale anche per creare le condizioni affinché I'integrazione tra

10 Si rimanda a Maino e Ferrera (2013) e in generale al sito web del Laboratorio
«Percorsi di secondo welfare» (www.secondowelfare.it), ricco di esempi e analisi
sui cambiamenti in corso e su progetti e misure innovative.
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primo e secondo welfare non porti a un arretramento delle garanzie di
tutela nei confronti dei soggetti pitu vulnerabili e, contemporanea-
mente, ¢ funzionale al ripensamento delle istituzioni pubbliche chia-
mate a indirizzare, valorizzare, supervisionare gli interventi di enti
profit e non profit per perseguire una strada innovativa di responsabi-
lita partecipata.
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Quale autonomia locale
per l'innovazione del welfare?

Emanuele Polizzi e Cristina Tajani

Negli anni novanta I’ltalia In Italia cio e evidente sia

ha intrapreso, insieme ad altri paesi a livello nazionale, con la riforma
europei, un percorso di riforma del Titolo V della Costituzione

delle politiche di welfare, incentrato e con l'istituzione di un’unica
sull’idea che fosse la dimensione Agenzia nazionale per il lavoro,
locale quella piu adatta a riconoscere  che a livello regionale

e a promuovere le innovazioni con la centralizzazione di agenzie
possibili. A distanza di oltre venti sanitarie e socio-sanitarie che prima
anni, ci troviamo oggi di fronte erano state disseminate sui territori.
a una nuova fase che sembra avere L articolo intende discutere alcuni
un segno opposto, in virtu della quale  elementi di questo processo,

si mettono in luce soprattutto alla luce di due esperienze

i limiti del governo locale delle di welfare locale che sono state
politiche e si tende a una praticate nell’area metropolitana
ricentralizzazione di alcune milanese nel corso degli ultimi anni:
competenze di programmazione il caso dei Piani di zona

e di gestione dei servizi pubblici, nei Comuni della provincia

come effetto delle azioni di e quello della Fondazione
contenimento della spesa pubblica. Welfare Ambrosiano.

1. La crisi del decentramento locale

Nel corso degli anni novanta e duemila in molti paesi europei abbia-
mo assistito al consolidarsi di un’ondata di nuovo protagonismo delle
amministrazioni locali nella programmazione delle politiche pubbliche
in generale e delle politiche sociali in particolare (Kazepov, 2010). Si ¢
cioe sviluppato in quel periodo un processo di attribuzione di maggio-
ri competenze e in parte anche di risorse alle amministrazioni locali,
persino in paesi con una consolidata tradizione centralista come la
Francia e I'Ttalia. In Italia questo processo ¢ stato evidente nella legi-
slazione che ¢ stata fatta su molte materie a partire dagli anni novanta,
come le Leggi Bassanini sul decentramento amministrativo, la legge
285/1997 sulle politiche per l'infanzia, la legge 328/2000 sui servizi

77

RS



78

=
w»

QUALE AUTONOMIA LOCALE PER IINNOVAZIONE DEL WELFARE?

la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

sociali, toccando il culmine con la modifica del Titolo V della Costitu-
zione nel 2001.

A motivare questo processo era soprattutto la scoperta che una pro-
grammazione troppo centralizzata delle politiche dell’assistenza so-
ciale, nonché di altre politiche pubbliche come quelle del lavoro, della
formazione professionale, della sanita, mostrava crescenti difetti, e in
particolare due: a) I'eccesso di spesa pubblica che tale centralizzazione
comportava, poiché presupponeva un ruolo quasi esclusivo dello
Stato nella gestione dei servizi pubblici; b) la ridotta capacita di inter-
pretare la rinascente diversificazione delle situazioni locali di bisogni e
risorse.

L’obiettivo del decentramento del welfare era quello di riuscire a far
glocare in una modalita sinergica le amministrazioni pubbliche, le or-
ganizzazioni del terzo settore, cosi come gli attori economici privati e
i rappresentanti del mondo del lavoro, arrivando a configurare cosi
dei sistemi locali di welfare (Andreotti e al., 2012). Ogni territorio, in
questo modello, ¢ chiamato a trovare il proprio peculiare intreccio lo-
cale di ingredienti, in base alla sua specifica situazione demografica,
occupazionale, abitativa, migratoria (MacCallum e al., 2009). L’ente
pubblico diventa in questo contesto un attore che ha un ruolo non piu
esclusivo ma ugualmente decisivo, poiché puo favorire o sfavorire il
coordinamento e le sinergie tra gli altri attori del territorio.

La stagione del decentramento delle politiche pubbliche ha pero su-
bito gia dai primi anni del 2000 un progressivo processo di scredita-
mento. Cio ¢ stato visibile dapprima nelle politiche di sviluppo locale
che erano state sviluppate durante la legislatura di centro-sinistra (1996-
2001), sotto la spinta del Ministero del Tesoro, e in particolare del Di-
partimento per le politiche di sviluppo. Se lo sforzo principale di que-
ste politiche era stato infatti quello di qualificare le capacita ammini-
strative dei territori di programmare e spendere!, basandosi soprat-
tutto su incentivi territoriali di tipo collettivo, gia sul finire di quella
legislatura, la politica della programmazione locale ha cominciato a se-
gnare una inversione di tendenza. Nel 2000 vennero reintrodotte mi-
sure basate su incentivi non piu collettivi ma individuali, pressoché
senza selettivita (Cappellani, Padovani e Servidio, 2012)2. 1l sostegno

1 Sostituendo, quindi, i finanziamenti a enti ad hoc, con finanziamenti alle am-
ministrazioni ordinarie, per sostenerne la capacita di programmazione.
2 Si pensi al credito d’imposta automatico per gli investimenti nelle aree depres-
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alla programmazione locale inizio poi a soffrire di scarsa attenzione e
supporto politico, non essendo riconosciuta dalla coalizione al gover-
no come una propria proposta strategica (Barca, 2006; Prota e Viesti,
2013)s. Il declino in seguito fu lento ma progressivo, fino al 2009
quando furono pressoché azzerate tutte le risorse a disposizione (Pro-
ta e Viesti, 2013, p. 99).

Il processo di crisi del decentramento ha toccato poi anche le politi-
che sociali, in modo meno esplicito, ma con un indebolimento dei
suoi strumenti, in particolare quelli di tipo partecipativo (Teagno,
2009; Bertin e Fazzi, 2010; Bertin, 2012). I Piani di zona introdotti
con la legge 328/2000, dopo una fase iniziale di sperimentazione dif-
fusa e in diversi territori anche feconda di buoni esiti programmatori
(Paci, 2008; Vitale, 2006) hanno iniziato a essere in molte regioni de-
potenziati, fino a essere in taluni casi messi in discussione. Lo scredi-
tamento delle politiche programmate a livello locale ha subito poi i
forti colpi della crisi economica, la quale ha drasticamente imposto esi-
genze di razionalizzazione della spesa pubblica (Ranci, 2014; Caldiro-
la, 2014).

Negli ultimi anni, infine, si sono iniziate a mettere in campo provve-
dimenti tendenti alla ri-centralizzazione (Dente, 2012), non solo a li-
vello nazionale, ma anche da parte dei governi regionali, sempre meno
interessati a promuovere I’azione collettiva e collaborativa nei territori.
Uno di questi provvedimenti ¢ quello riguardante le politiche attive
per il lavoro, per il quale ¢ prevista una Agenzia nazionale che avra il
potere di stabilire standard e linee di regia dove invece prima, con la
riforma del 1997, la responsabilita di tali politiche era assegnata ai li-
velli provinciali e regionali. Inoltre, il disegno di riforma costituzionale
attualmente in discussione al Parlamento prevede, con un emenda-
mento votato a larga maggioranza, che nella ridefinizione del Titolo V

se, o alla soppressione della valutazione ex ante nel finanziamento dei Patti ter-
ritoriali.

3 Fra il 2001 e il 2000, la nuova programmazione subisce un ultetiore progressi-
vo ridimensionamento, indebolendosi anche la capacita di regia tecnica e politi-
ca del Dipartimento di politiche di sviluppo del Ministero dell’Economia. Nella
fase successiva, in coerenza con la programmazione dei fondi strutturali europei
(2007-2013), il secondo Governo Prodi unifica la programmazione di strumenti
e fonti finanziarie nazionali ed europee e integra le politiche ordinarie con le
politiche di sviluppo territoriale.

79

=
wn

Tuefe] BUNSIID) 9 1ZZI[O] S[PNUEW]



80

=
w»

QUALE AUTONOMIA LOCALE PER IINNOVAZIONE DEL WELFARE?

la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

della Costituzione le politiche attive del lavoro fossero assegnate non
piu ai livelli regionali ma a quello nazionale.

Parallelamente, stiamo assistendo ad alcuni segnali di ricentralizzazio-
ne anche da parte delle Regioni nei confronti dei livelli locali. Per
esempio alcune Regioni hanno gia introdotto o stanno introducendo
delle riforme che riducono fortemente il numero delle Aziende sanita-
rie locali, allontanando la loro regia dal territorio e aumentando cosi
I'influenza del’amministrazione regionale sulle amministrazioni co-
munali. E quanto gia avvenuto in Toscana, dove le Asl sono passate
da 12 a 3, e in Lombardia, dove la riforma socio-sanitaria attualmente
in discussione in Consiglio regionale prevede una riduzione da 15 Asl
a 8, con proposte ancora aperte di ridurle addirittura a una soltanto.
Ad aver portato a questa tendenza, oltre alle esigenze di razionalizza-
zione date dalla crisi, vi ¢ la diffusa percezione che gli enti locali non
abbiano dato buona prova di gestione dell’autonomia programmatoria
e gestionale, a causa delle scarse competenze tecniche degli ammini-
stratori locali e spesso anche degli utilizzi particolaristici, se non pro-
prio clientelari, di tale autonomia (Bertin e Fazzi, 2010). Inoltre si so-
no messe in evidenza le preoccupazioni che questo decentramento
non provocasse troppe disparita locali nell’offerta di servizi e presta-
zioni per i cittadini (Costa, 2009).

2. I/ variabile uso dell’antonomia

Nonostante questo diffuso giudizio di criticita sui governi locali, le ri-
cerche empiriche che hanno studiato la programmazione locale delle
politiche hanno prodotto giudizi ben piu articolati rispetto a quanto
avvenuto nel dibattito politico e legislativo. La letteratura empirica ha
trovato alcuni elementi comuni a diversi settori di politiche attraver-
sate dalla stessa stagione di decentramento, basate su configurazioni pat-
tizie (Regini, 2000). In estrema sintesi, questa letteratura ha messo in mo-
stra: a) una grande eterogeneita di esperienze (Busso e Negri, 2012; Gui-
dicini e Landuzzi, 2006); b) una forte dipendenza del processo dalla qua-
lita della leadership politica locale (Trigilia e Le Gales, 2004; Bifulco e
Centemeri, 2007); ¢) I'importanza delle dinamiche endogene differenziate
territorialmente (Magnati e al., 2005; Barbera, 2001); d) le difficolta
d’inclusione degli attori pit conflittuali ma orientati all'interesse generale
(Vitale e Podesta, 2011; Polizzi, 2011; ) ma anche la possibilita di casi in
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innovazione e buona gestione dell’autonomia (Paci, 2008; Fosti, 2013).
Secondo diversi studi empirici, quindi, le amministrazioni locali sono
state interpreti di modelli molto diversi di programmazione e gestione
dell’autonomia. In particolare, ¢ risultata variabile la modalita di rap-
porto con la societa civile e con le parti sociali. Capita quindi spesso
che, anche tra ambiti comunali molto ravvicinati tra loro, le forme di
gestione dell’autonomia da parte delle amministrazioni pubbliche, e
specificamente le relazioni con il terzo settore e con le parti sociali,
siano molto eterogenee e che diano luogo a esiti programmatori molto
differenziati tra loro.

Presentiamo, a questo proposito due casi relativi all’area metropolita-
na milanese che testimoniano di questa variabilita ma anche delle op-
portunita che il decentramento e 'autonomia implicano. Il primo ca-
so ¢ relativo alla programmazione sociale operata nei Piani di zona del
territorio provinciale milaneset e la seconda ¢ relativa all’esperienza
della Fondazione Welfare Ambrosiano.

2.1 I Piani di zona della provincia di Milano

I Piani di zona che sono stati analizzati sono relativi alla terza trienna-
lita di programmazione prodotta dall’avvio della 1. 328/2000. Sono
stati studiati tutti 1 Piani di zona della provincia di Milanos per verifi-
care gli efferti dell’introduzione di Piani di zona sul modo in cui le po-
litiche sociali e assistenziali vengono costruite, sulle modalita d’intera-
zione fra autorita pubbliche locali e gruppi organizzati della societa ci-
vile e del sindacato, nonché sulla programmazione stessas.

Soffermandoci sul rapporto con la societa civile possiamo dire che
nella maggioranza dei distretti la partecipazione abbia sofferto di di-

4 Per maggiori dettagli su questa ricerca si rimanda a Polizzi, Tajani e Vitale,
2013.

5 | stato escluso il Piano di zona di Milano, le cui dinamiche sono poco compa-
rabili con quelli dei paesi della provincia.

6 L’analisi dei documenti di Piano ¢ stata integrata mediante altri dati emersi
dalle indagini e dalle interviste sottoposte ai responsabili degli uffici di Piano dei
Comuni capofila. Le informazioni integrative attengono a dati strutturali di
contesto (composizione socio-demografica, esperienza amministrativa dei Co-
muni in materia sociale ed esperienza di coinvolgimento politico del terzo setto-
re locale), forma di governance e processo di partecipazione, servizi esistenti e
integrazione tra di essi, tipo di relazione tra le unita d’offerta e gli utenti nei di-
versi servizi.
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versi punti deboli. Uno dei punti problematici che ha caratterizzato la
partecipazione degli attori della societa civile ¢ stato il fatto che essa ¢
avvenuta prevalentemente o esclusivamente per fare una diagnostica
dei bisogni e delle esigenze del territorio. Riprendendo le metodologie
pit o meno usuali dell’analisi dei bisogni, gli attori sociali del territorio
hanno portato informazioni ma non hanno potuto argomentare sulle
soluzioni plausibili, non hanno avuto momenti e luoghi di discussione
su priorita, metodologie di interventi e forme di coordinamento fra le
agenzie attinenti, né di consulto sull’allocazione delle risorse, eluden-
do le questioni piu ambiziose in termini di democrazia e redistribu-
zione dei poteri.

In secondo luogo, in alcuni ambiti territoriali, anche laddove gli attori
siano stati convocati per discutere su scelte pubbliche relative all’'orga-
nizzazione di servizi e dei loro criteri di funzionamento, essi hanno
percepito questo coinvolgimento come un’esperienza inutile, perché
di mera presa d’atto di decisioni gia assunte, senza che i loro com-
menti o istanze critiche avessero margini di influenza, e intervenendo,
nel migliore dei casi, solo sul momento della progettazione dei singoli
servizi ma non su quello della programmazione del sistema locale.
Un’ulteriore caratteristica diffusa di questi luoghi partecipativi ¢ stata
'assenza di una loro adeguata preparazione: gli appuntamenti di con-
fronto non venivano quasi mai anticipati dalla distribuzione di mate-
riali adeguati a permettere una consapevole partecipazione e una com-
petente presa di parola. La scarsa definizione nei territori delle regole
della partecipazione si ¢ riscontrata anche successivamente alla delibe-
ra di giunta regionale 7797/2008, che put prevedeva tempi e regola-
menti certi per garantire una partecipazione informata, in termini di
regole e condotte per favorire la partecipazione dei soggetti della so-
cieta civile (Vitale, 2011).

Questo tipo di organizzazione della partecipazione ha indebolito so-
prattutto la parte meno professionalizzata e frammentata della societa
civile locale, cio¢ le associazioni di volontariato e il terzo settore di
dimensioni piu ridotte. A essere riusciti a mantenere una maggiore
presenza nei tavoli partecipativi dei Piani di zona sono stati invece gli
enti del terzo settore piu professionalizzati, come quelli della coopera-
zione sociale, maggiormente interessati a mantenere rapporti di buona
collaborazione con le amministrazioni locali con le quali solitamente
intrattengono anche rapporti di affidamento di servizi pubblici, e i
sindacati, maggiormente abituati a costruire un’azione di advocacy e di
negoziazione sulle politiche sociali locali.
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Cio che qui importa rilevare ¢ che in generale una partecipazione or-
ganizzata in modo molto discrezionale e su risorse molto limitate dalle
amministrazioni abbia generato negli attori della societa civile una fre-
quente delusione delle aspettative, che ha dato luogo a due tendenze
parallele. In primo luogo, I'indebolimento della volonta di utilizzare i
tavoli della programmazione di zona come arena pubblica di argo-
mentazione e influenza delle politiche e il conseguente riorientamento
dei propri sforzi organizzativi verso forme di relazione con gli enti lo-
cali piu tradizionali, come interlocuzione diretta e informale con gli
assessori e il potere politico locale (Pavolini, 2003; Pinson, 2009). In
secondo luogo, alcuni attori meno interessati a ricevere affidamento di
servizi dagli enti locali hanno proprio abbandonato l'attenzione alla
regolazione del welfare locale, continuando la propria azione solidale,
ma senza piu interesse nel provare a influenzare le logiche di sistema.
Si ¢ in questi casi dissipato un prezioso capitale di partecipazione
(Moini, 2012).

Il senso di frustrazione degli attori ¢ andato di pari passo con un certo
screditamento dello strumento del Piano di zona. Man mano che gli
attori si ritiravano dai luoghi della programmazione partecipata o ne
criticavano apertamente i limiti, il credito di cui erano stato inizial-
mente investiti i Piani di zona ¢ andato progressivamente erodendosi.
Nellinsieme, nell’area milanese e piu in generale in quella lombarda
(Pesenti e De Ambrogio, 2009; Mosca, 2008) i processi di program-
mazione partecipata non sono stati in grado di costruire un maggiore
consenso sul welfare locale, non riuscendo a orientare le dinamiche
dell’opinione pubblica verso una richiesta di investimenti sulle politi-
che sociali.

2.2 La Fondazione Welfare Ambrosiano

11 caso della Fondazione Welfare Ambrosiano appare assai differente
da quello dei Piani di zona, per fonte istitutiva, per configurazione del
tipo di intervento promosso e per gli esiti che ha prodotto. LLa Fonda-
zione ¢ infatti un soggetto costituito nel 2009 da una compagine plu-
rale, formata da: Comune di Milano, che ne detiene la presidenza, la
Provincia di Milano (ora Citta metropolitana), i tre sindacati maggiori
(Cgil, Cisl, Uil) e la Camera di commercio. La genesi della sua istitu-
zione ¢ assimilabile con piu facilita a un processo di contrattazione
sociale territoriale invece che a un’autonomia delegata da atti legislativi
o amministrativi. Dove per contrattazione sociale territoriale si inten-

83

=
wn

Tuefe] BUNSIID) 9 1ZZI[O] S[PNUEW]



84

=
w»

QUALE AUTONOMIA LOCALE PER IINNOVAZIONE DEL WELFARE?

la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

de la pratica sindacale, diffusasi a partire dagli anni novanta, di con-
trattare, a livello territoriale e con controparti pubbliche, tariffe, pre-
stazioni socio-sanitarie, servizi o agevolazioni su tributi locali (Carrieri,
2004; Regalia, 2003; Polizzi, Tajani e Vitale, 2013) La sua missione ¢
quella di offrire un sostegno ai lavoratori, anche autonomi, in situa-
zioni di disagio transitorio (per motivi vari come: perdita del posto di
lavoro, cassa integrazione, chiusura dell’'impresa, malattia propria o di
un familiare), attraverso diversi servizi di microcredito, mutualita e so-
stegno abitativo. In particolare, 1 progetti finora avviati sono: il credito
solidale, per situazione temporanee di bisogno personale, il microcre-
dito per favorire 'avvio di attivita imprenditoriali, anche per under 35;
'anticipazione degli ammortizzatori sociali per le numerose situazioni
in cui la sua erogazione avviene con ritardo; la mutualita sanitaria rivolta
a minori per prestazioni odontoiatriche, a donne per prevenzione e ad
anziani per assistenza domiciliare; 1 prestiti d’onore per allievi dell’Acca-
demia della Scala; I’Agenzia sociale per la locazione per favorire I'affitto a
canone concordato. Con questi servizi la Fondazione mira ad agire sulle
aree grigie del sistema di welfare tradizionale, cio¢ quelle situazioni in-
termedie nelle quali il singolo e il suo nucleo familiare rischiano di essere
risucchiati in forme di esclusione sociale, pur disponendo di competenze
e risorse di base sufficienti per rimanere autonomi.

L attivita della Fondazione ha finora dimostrato di saper intercettare
una domanda reale di sostegno proveniente dal territorio e di riuscire
frequentemente a raggiungere l'obiettivo di sostenere le situazioni di
difficolta dei suoi utenti. Se per esempio prendiamo in considerazione
Pattivita principale finora svolta, quella del microcredito, i risultati ap-
paiono finora incoraggianti’ e sono presi a modello anche dall’Ente
nazionale per il microcreditos istituito formalmente dopo che 'opera-
tivita di Fondazione Welfare sul microcredito si era gia dispiegata.
Questo esito ¢ stato possibile attraverso un forte coinvolgimento delle
parti sociali nella istituzione e nella gestione della Fondazione. Proprio
il progetto sul microcredito, ad esempio, basa una buona parte della
propria efficacia sulla fitta rete di sportelli sul territorio da cui le sin-
gole azioni di sostegno partono. Si tratta di 13 sportelli gia esistenti di

7 Per le attivita di microcredito, al dicembre 2014, erano state intercettate 1.231
domande, erogati 409 crediti (75 di impresa e 334 sociali) di cui 281 sono in fase
di rimborso.

8 Si vedano gli atti del convegno di presentazione del progetto del’Enm, Micro-
Work, del 30 gennaio 2015 presso la Camera di commercio di Milano.
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cui 9 sindacali, uno della Camera di commercio (tramite la propria
agenzia Formaper), 2 delle Acli e uno di una cooperativa sociale). Ma
non ¢ solo I'impianto organizzativo a vedere questo coinvolgimento
intenso. Come anticipato ¢ la stessa istituzione della Fondazione ad
aver visto un ruolo centrale delle parti sociali. La Fondazione infatti
nasce grazie alla disponibilita di risorse che erano state accantonate gia
alla meta degli anni settanta, quando i tre sindacati avevano chiesto, e
in molti casi ottenuto, che le imprese maggiori versassero agli Enti lo-
cali una contribuzione dell’1% del monte salari per la predisposizione
di servizi sociali sul territorio (per creare asili-nido, potenziare i tra-
sporti pubblici e simili; Regalia, 2003; Polizzi, Tajani e Vitale, 2013).
Tali risorse rimasero pero congelate fino alla fine degli anni 2000 e fu
solo grazie a una rinnovata capacita di pubbliche amministrazioni lo-
cali e parti sociali di ragionare e agire su progetti di rilievo territoriale
generale, e non piu solo categoriale, che si riusci a sbloccare questo
congelamento e a far partire un progetto di welfare locale. Infatti, co-
me alcuni autori evidenziano (Regalia, 2009; Carrieri, 2004) ¢ solo in
tempi relativamente recenti che il sindacato ha riassunto un orienta-
mento a negoziare beni pubblici piuttosto che risorse private, privile-
giando quindi I'interlocuzione con le amministrazioni pubbliche locali.
Cio ¢ avvenuto negli stessi anni nei quali si assisteva, come sopra anti-
cipato, a una dinamica di decentramento delle politiche sociali e del
lavoro (Martelli, 2006; Kazepov, 2010).

Non ¢ bastato, pero, che questa dinamica sinergica di attenzione al rap-
porto con il territorio avvenisse contemporaneamente a livello generale
tra gli enti pubblici e quelli sindacali. Ad aver reso possibile e funzio-
nante (almeno finora) lo strumento della Fondazione ¢ stata una specifi-
ca modalita di lavoro comune tra enti locali e parti sociali che si ¢ basata
non su una partecipazione concessa e quindi eventuale al tavolo decisio-
nale, come nel caso dei Piani di zona, ma su una scelta autonoma delle
parti e un assetto certo e definito di attribuzioni e competenze nella qua-
le tutti gli attori hanno contributo, sia in termini organizzativi che di go-
vernance, con un ruolo di regia e garanzia da parte degli enti locali, che
hanno avuto la responsabilita di avviare e far sviluppare tale assetto.

4. Un’antonomia da sostenere e regolare

Cercando di offrire una interpretazione complessiva di quanto detto
finora, possiamo dire che 'apertura di spazi di autonomia locale nella
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programmazione del welfare ha aperto delle possibilita di innovazione
delle politiche, soprattutto nel senso di una maggior capacita di rela-
zione sinergica tra pubblica amministrazione e attori della societa ci-
vile del territorio. Tale possibilita perd non da automaticamente luogo
a una pratica effettiva e diffusa di questa capacita. Tanto le ricerche
empiriche esistenti, quanto i casi illustrati in questo articolo mostrano
un’alta variabilita di esiti riguardo all’'uso dell’autonomia da parte delle
pubbliche amministrazioni locali, su vari fronti tra cui anche il rap-
porto che esse instaurano con gli attori del territorio.

11 caso dei Piani di zona della provincia milanese ha mostrato come le
arene partecipative istituite con la legge 328/2000 abbiano costituito
un banco di prova delle capacita degli enti locali di costruire questa
partecipazione. In molti dei casi qui osservati, essi hanno prodotto
una partecipazione molto superficiale, relativa alla sola lettura dei
problemi e alla progettazione di singole soluzioni ma non alla gover-
nance stessa del sistema dei servizi di welfare locali. Inoltre, tale parteci-
pazione ¢ stata spesso caratterizzata dalla carenza di una regolazione
chiara e vincolante dei tavoli e dall’esclusione di fatto agli attori meno
professionalizzati. Inoltre, ¢ emersa I'assenza di un’azione di accom-
pagnamento all’autonomia programmatoria del territorio da parte della
Regione Lombardia (Barberis e Kazepov, 2013). I’azione collettiva degli
attori del territorio sembra dunque essere stata data per scontata, e non
considerata come un prodotto, che necessiterebbe invece di investimenti
specifici. Non si sono intravisti cio¢ investimenti sulla produzione di
«beni collettivi dedicati» (Trigilia, 2005) non tanto ai cittadini e agli utenti,
quanto agli attori del sistema locale di offerta di politiche e interventi so-
cio-assistenziali. In generale, nei territori in cui né la Regione, né lo Stato
hanno curato con precisione 'accompagnamento e il sostegno alle capa-
cita amministrative e di controllo di gestione, con formazione sulla ge-
stione del capitale umano, confronto fra territori, ma anche precisi in-
centivi simbolici e monetari, e robusti sistemi di premialita, non sono
emerse leadership, gli oufcome sono stati assai modesti, e la programma-
zione messa in atto ha dissipato risorse preziose di partecipazione.
Tuttavia, 'autonomia di azione degli enti locali sui temi del welfare ha
anche dato prova di produrre assetti piu efficaci di partecipazione. Il

9 In questa direzione, Pavolini (2011, p. 280) sottolinea che «’assenza dello Stato
(nella sua funzione di redistribuzione e tiequilibrio) spiega, molto piu che altro-
ve, importanza relativa del mercato e dello sviluppo economico nell’influen-
zare le traiettorie di trasformazione del welfare locale in Italiax.
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caso della Fondazione Welfare Ambrosiano mostra la possibilita di
una interazione tra amministrazioni locali e parti sociali nella quale sia
il profilo della governance che quello dell’organizzazione dei servizi
vede un pari riconoscimento dei ruoli di ogni attori e la loro comple-
mentarieta. Questo caso mette in evidenza da una parte che dove I’as-
setto della governance e dell’organizzazione di uno strumento di wel-
fare locale vede un coinvolgimento non discrezionale ma sistematico
e regolato degli attori in campo, unitamente a una capacita di regia e
di coordinamento in rete da parte dell’ente pubblico, allora 'autono-
mia locale puo diventare un moltiplicatore di risorse e un volano di
innovazione delle politiche stesse; dall’altra che la genesi dei processi
non ¢ ininfluente sugli esiti: nel caso della Fondazione si ¢ trattato di
un atto di autonomia negoziale tra parti pubbliche e private che hanno
convenuto sull’identificazione di un bisogno emergente e sugli stru-
menti per soddisfarlo, al di fuori del quadro di autonomia delegata per
legge.

Queste evidenze inducono a pensare che I'attuale tendenza alla ricen-
tralizzazione del welfare implica il forte rischio di disperdere non solo
il patrimonio di innovazioni che seppur a macchia di leopardo si sono
sviluppate in questi anni nel campo del welfare locale, ma anche le
competenze sviluppate da molte pubbliche amministrazioni locali a
esercitare un ruolo di regista e connettore di risorse del territorio. Cio
che appare piu auspicabile, anziché il ritorno alla centralizzazione, ¢
semmai una piu intelligente articolazione di ruoli tra livello nazionale,
regionale e locale, nella quale si contemperi autonomia, risorse e ac-
compagnamento all’autonomia. Si tratta, cio¢, di superare una conce-
zione meccanicistica, unidimensionale e unidirezionale della regola-
zione, nella quale si pone solo un’alternativa dualistica tra decentra-
mento e ricentralizzazione. In tale concezione non ¢ prevista comuni-
cazione fra i diversi livelli di governo, non emergono percio spazi le-
gittimi e vincolanti di monitoraggio su obiettivi misurabili, ricomposi-
zione dell’informazione e revisione incrementaleto,

10 Si pensi ad esempio a uno dei principali dilemmi che affrontano i Comuni
quando si associano. Devono essi costruire dei nuovi strumenti per coordinare
le loro istituzioni, o al contrario, devono costruire una nuova istituzione, quale
ad esempio un’agenzia compartecipata per la gestione dei servizi associati? Gli
attori locali si trovano a dover decidere su questi punti, in attesa di valutazioni,
circolazione di dati ed esperienze che rendano piu semplice definire le opzioni
politiche e non eludere le decisioni.
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Una visione maggiormente articolata ¢ invece quella che prevede un
mantenimento delle prerogative dei livelli territoriali comunali e me-
tropolitani nel costruire assetti locali di welfare, e delle relative risorse
economiche, sostenuta pero da un potenziamento delle attribuzioni di
orientamento e di accompagnamento da parte dei livelli nazionali e
regionali di governo, che possano formare gli amministratori locali,
ma anche valutarne I'operato, rafforzarne i punti ancora deboli, ed
eventualmente esercitare un poter sostitutivo in caso di gravi inadem-
pimenti o abusi dell’autonomia. Obiettivo di questo intreccio com-
plesso tra 1 livelli della regolazione ¢ quello di generare condizioni ri-
flessive di implementazione delle politiche sociali, finalizzate a valo-
rizzare al meglio 1 feed-back provenienti dall’insieme di attori coin-
volti, ivi compresi gli operatori pubblici, cosi come i sindacati e il ter-
70 settore.
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Buone pratiche nei progetti
sulla coesione sociale: alcune riflessioni
a partire da un caso studio

Daniele Checchi, Claudio Gianesin e Saumuele Poy

1 progetti sociali hanno spesso le «buone pratiche» emergenti
l’obiettivo di sviluppare la coesione dallo studio di caso. L articolo

e l'innovazione sociale nelle discute anche di alcuni tratti salienti,
comunita locali. Le attivita riscontrati trasversalmente tra diversi
implementate in questo ambito interventi, che appaiono rilevanti
sono particolarmente eterogene per il buon esito degli stessi

per modalita di realizzazione nel raggiungere gli obiettivi

e per risultati ottenuti. A partire prefissati. Seppur le conclusioni
dall’esperienza di un bando sul tema non possano essere, evidentemente,
della coesione sociale lanciato generalizzabili, esse forniscono

nel 2008 e terminato nel 2012 diverse indicazioni utili

dalla Fondazione Cariplo di Milano, alle istituzioni pubbliche,
finanziando 13 progetti in altrettanti alle fondazioni e agli enti impegnati
comunita locali, [’articolo discute con azioni su questo tema.

1. Introduzione

La realizzazione di progetti sociali rappresenta una modalita efficace
per contrastare I'isolamento, I'impoverimento e l’esclusione sociale
talvolta sofferta da alcune fasce della popolazione. Essi possono rap-
presentare, altresi, uno strumento utile a sviluppare la partecipazione
dei cittadini alla vita pubblica (Ripamonti e Vitale, 2009). 11 sistema di

* Larticolo ¢ il frutto di un lavoro di ricerca condotto dall’Istituto per la ricerca
valutativa sulle politiche pubbliche (Itvapp) della Fondazione Bruno Kessler
(Fbk) di Trento, finanziato dalla Fondazione Cariplo di Milano (contratto n.
1T001-0080189 - Coesione sociale). Gli autori desiderano ringraziare i funziona-
ri di Fondazione Cariplo, e in particolare Gianpaolo Batrbetta, Stefano Cima,
Paolo Canino, Davide Invernizzi e Viviana Bassan per i commenti. Gli autori
sono altresi debitori nei confronti degli enti che sono stati finanziati con il ban-
do in esame per il loro contributo all’analisi. Inoltre, desiderano ringraziare
Maurizio Pitozzi e Marco Pedrazzini per ausilio alla ricerca e i suggerimenti
interpretativi.
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welfare attuale vede il coinvolgimento di diversi enti, di natura pubbli-
ca, privata e del terzo settore (Ferrera e Maino, 2011; Ascoli, 2011;
Martelli, 2006), impegnati nel finanziamento della produzione di ser-
vizi alla persona. Tra questi le fondazioni filantropiche svolgono spes-
so un ruolo complementare (e talvolta sostitutivo) rispetto a quello del-
le istituzioni pubbliche.

L’articolo tratta dell’esperienza del bando in tema di sviluppo della
coesione sociale nelle comunita territoriali promosso dalla Fondazio-
ne Cariplo di Milano nel 2008 e attuato nel triennio 2010-2012. L’ente
erogatore sottolineava nel bando alcuni dei problemi che affliggevano
le comunita locali, in particolare: le difficolta vissute dalle famiglie e
dalle agenzie educative ad assolvere compiti loro tradizionalmente as-
segnati (educativi, assistenziali, di recupero e integrazione sociale), ’au-
mento del numero di situazioni di solitudine patita dai cittadini,
'acuirsi della difficolta delle persone di convivere con culture diverse
dalle loro; ’emersione di fenomeni di conflittualita e di insicurezza
come parte di un processo crescente di disagio diffuso. In contesti
simili, le relazioni sociali nelle comunita apparivano limitate cosi come
anche la partecipazione dei cittadini alla vita sociale e pubblica.

Con il bando in esame (che, complessivamente, sfiora i 10 milioni di
euro), quindi, Fondazione Cariplo ha inteso finanziare lattivita di enti
del terzo settore (in alcuni casi in collaborazione con enti pubblici) per
la realizzazione di attivita in grado di accrescere la coesione sociale
nelle comunital. Cio doveva avvenire, nell’intenzione dell’ente eroga-
tore, tramite la creazione di innovazione sociale nei territori. Il pro-
cesso di selezione dei progetti da finanziare ¢ avvenuto a seguito di un
processo valutativo a due fasi. In una prima fase ¢ avvenuta la sele-
zione di 21 progetti (a fronte di 56 proposte) ammesse al contributo
per uno studio di fattibilita operativa. Nella seconda fase ¢ avvenuta la
vera e propria selezione dei progetti da ammettere al contributo per la
realizzazione delle attivita. A conclusione del processo valutativo sono
stati scelti 13 progetti che hanno avuto realizzazione in altrettanti ter-
ritori (cfr. tabella 1).

La discussione sulla promozione del benessere sociale tramite progetti
nelle comunita locali ¢ stato esplorato in letteratura da diversi studi

1 La Fondazione ha lasciato agli enti ampio margine decisionale circa le azioni
progettuali da implementare per accrescere la coesione sociale nelle comunita
territoriali.
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(tra gli altri, Magistrali, 2003; Ingrosso, 20006). Gli interventi sono stati
ampiamente discussi soprattutto in merito alla governance e alle rela-
zioni instaurate tra i partner coinvolti nelle iniziative (si veda, tra gli
altri, Boccacin, 2009; Bramanti, 2010). In altri casi, sono state appro-
fondite le «buone pratiche» di progetti per la coesione sociale relative
a diversi strumenti di azione quali, ad esempio, le riqualificazioni ut-
bane e gli orti sociali (Paltrinieri e Draghetti, 2012; Bartoletti, 2012); i
luoghi per promuovere l'interculturalita (Bramanti, 2011); le attivita in
tema di reinserimento sociale di persone con disagio (Bartoli e al.,
2013; Causin e De Pieri, 2006) oppure le politiche culturali per I'in-
clusione (Bodo e Da Milano, 2004).

Diversamente dalla letteratura prevalente sul tema, lo studio non af-
fronta, se non in via limitata, i caratteri della governance dei progetti e
i rapporti fiduciari instauratesi tra gli enti dal punto di vista della loro
efficacia nel garantire il perseguimento degli obiettivi desiderati. Piut-
tosto, il focus della nostra analisi riguarda i «caratteri attuativi» del
bando, concentrando l'analisi sulle azioni implementate. Lo studio
presenta un confronto sistematico di un numero considerevole di
progettazioni, finanziate allo stesso tempo e avvenute in tredici terri-
tori diversi. A seguito di un’analisi qualitativa delle esperienze, inte-
grata da interviste in profondita realizzate con i responsabili degli enti
partecipanti al bando, I'articolo intende: 7) descrivere i tipi di azione
implementati in modo trasversale tra i progetti; 77) discutere, a seguito
del confronto tra azioni progettuali dello stesso tipo (di successo e di
insuccesso), eventuali buone pratiche emergenti dall’analisi della loro
diversa realizzazione. Seppur 1 risultati non possano essere facilmente
generalizzabili, essi danno alcune indicazioni utili alle istituzioni pub-
bliche, alle fondazioni e agli enti impegnati nell’ambito delle progetta-
zioni sociali rivolte all’accrescimento della coesione sociale territoriale.
L’articolo ¢ strutturato come segue. Nel secondo paragrafo sono de-
scritti 1 tratti fondamentali della letteratura in tema di coesione e di in-
novazione sociale che saranno utilizzati come punto di riferimento
per la valutazione degli elementi di successo (o di insuccesso) riscon-
trati nelle progettazioni. Il terzo paragrafo discute 1 caratteri e le buo-
ne pratiche emerse dall’analisi dei differenti tipi di azione implemen-
tati in modo trasversale nelle diverse comunita locali. Infine, il quarto
paragrafo conclude con alcune riflessioni in merito agli elementi e alle
condizioni esterne che sembrano favorire il raggiungimento degli
obiettivi prefissati in termini di coesione e di innovazione sociale.
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2. Coesione e innovagione sociale: un richiamo alla letteratura

Le buone pratiche che si intendono analizzare vanno intese con rife-
rimento a due specifiche variabili: la coesione sociale e I'innovazione
sociale. Infatti, il bando della Fondazione Cariplo analizzato intendeva
favorire la coesione sociale e, cio, nellintenzione dell’ente erogatore,
doveva attuarsi tramite modalita innovative dal punto di vista sociale.
Va da sé che I'interesse, dal punto di vista della ricerca empirica, puo
considerare 'emergere di buone prassi per il raggiungimento di tali
obiettivi. Al fine di valutare gli esiti delle progettazioni secondo le va-
riabili considerate, assume pero chiara rilevanza la possibilita di indi-
viduare elementi di successo dei progetti, in riferimento agli obiettivi
prefigurati.

La letteratura in tema di coesione e di innovazione sociale risulta esse-
re particolarmente ampia e non raggiunge una definizione condivisa
per i due concetti, anche a causa della loro multidimensionalita. Per
quanto riguarda il tema della coesione sociale, i primi richiami teorici
sono gia riconducibili in Durkheim (1893) e Parsons (1949). Un con-
tributo fondamentale sul tema si trova pero in Lockwood (1999) do-
ve, nel tentativo di stabilire una definizione precisa, autore declina la
coesione sociale come «a state of strong primary networks (link kin-
hsip and local voluntary organizations) at communal level» (727, p. 69).
A fronte dell’assenza di definizioni condivise nella letteratura accade-
mica, la capacita evocativa dello stesso concetto fa appello (e ne viene
diffusamente utilizzato) all’azione politica di numerose istituzioni
pubbliche, organizzazioni, gruppi di interesse, nell’ambito del dibattito
sulle politiche pubbliche. Il governo canadese fu il primo a definire,
nel 1996, la coesione sociale come: «the ongoing process of develop-
ing a community of shared values, shared challenges and equal op-
portunity within Canada based on a sense of trust, hope and reci-
procity of all Canadians» (Jenson, 1998, p. 4). Negli stessi anni anche
diversi altri governi europei, in particolare quello francese, oltre che
gli organi dell’Unione europea (si pensi al riferimento alla coesione
sociale nei Fondi strutturali europei) hanno spesso fatto riferimento al
tema seppure senza perd mai giungere a una definizione precisa dei
suoi elementi costitutivi.

Non a caso Bernard (1999) arrivo a sostenere che I'uso fatto fino ad
allora del termine «coesione sociale» fosse riferibile in realta a un
«quasi-concetton, cio¢ un termine utilizzato in diverse situazioni e con
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1 piu svariati significati logici dal policy maker, sovente al solo fine di
ottenere consenso. Lo stesso autore, sviluppando un’idea originaria-
mente avanzata da O’Connor (1998), concluse che il concetto potesse
essere riconducibile a tre dimensioni distinte: 7) economica (ugua-
glianza »s disuguaglianza), 77) politica (partecipazione vs passivita) e /)
socio-culturale (appartenenza »s isolamento)2. L’analisi di Bernard
(1999) ¢ stata la prima a cercare una definizione chiara del concetto di
coesione sociale seppur basata su pitu dimensioni. Diversi altri autori
hanno dato seguito al dibattito sulla definizione di coesione sociale.
Ad esempio, Chan (20006) ha sostenuto che la dimensione economica
non dovesse essere inclusa, in quanto non rappresenterebbe un tratto
costitutivo bensi un effetto della coesione sociale. Lo stesso autore ha
anche suggerito che tra le dimensioni elencate da Bernard (1999) va-
dano presi in considerazione solo gli effetti sugli aspetti relazionali (tra
persone e con le istituzioni). Berger-Schmitt (2000), rifacendosi agli
studi precedenti (Dahrendorf, 1995; Jenson, 1998; Berger, 1998;
O’Connor, 1998; Woolley, 1998; McCracken, 1998), ha invece propo-
sto una definizione meno articolata dello stesso concetto basata su
due sole dimensioni: a) la riduzione delle disparita, delle disuguaglian-
ze e dell’esclusione sociale, e b) la forza delle relazioni sociali, delle
interazioni e dei legami tra persone. Lo schema concettuale di Bernard
(1999) ci sembra pero di piu facile applicazione nell’analisi empirica,
perché evita il riferimento a concetti (quale quello di «forza» o di «in-
tensitay) misurabili solo arbitrariamentes. Per questo nell’analisi delle
buone pratiche presentata di seguito, si utilizzeranno queste categorie
interpretative per misurare la capacita delle azioni di avere effetti sulla
coesione sociale.

Per quanto riguarda il tema della innovazione, il primo studioso a es-
sersi occupato della materia, in senso lato, ¢ certamente Joseph
Schumpeter. Solo a partire dagli ultimi decenni, pero, il concetto ¢
stato utilizzato anche nell’ambito delle politiche sociali. In modo ana-
logo a quanto descritto per la coesione sociale, anche in tema di inno-
vazione sociale il termine ¢ stato spesso adoperato con molteplicita di

2 I1 nostro interesse sta nella valutazione dei caratteri «sostanziali» della coe-
sione sociale (cio¢ effettivi, riscontrabili nelle attivita delle persone) rispetto a
quelli di tipo «formale» (solo di principio generale, legati ad attributi della so-
cieta) cosi come anche discussi nel lavoro di Bernard (1999).

3 Altre applicazioni dello stesso schema concettuale in Acket e al. (2011) e
Dickes e Valentova (2012).
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significati. E stato impiegato, ad esempio, con riferimento alle tra-
sformazioni radicali che hanno riguardato le politiche sociali (si pensi
a quelle in campo educativo, della sanita, ecc.), cosi come ¢ stato
chiamato in causa anche rispetto a cambiamenti di tipo organizzativo,
capaci di migliorare 'efficienza e la competitivita delle organizzazioni
sociali. I.’Oecd ha definito I'innovazione sociale in termini di attiva-
zione di nuove forme di partecipazione al governo del territorio in
grado di favorire un miglioramento della qualita di vita degli individui
e della comunita in generale (Oecd, 2011).

La letteratura sul tema dell’innovazione sociale si interseca e pone le
basi in quella relativa alla rigenerazione urbana, intesa come l'insieme
di interventi volti 2 modificare i fattori ambientali, economici e sociali
di una determinata area, capaci di attivare processi e di mobilitare in-
teressi e risorse endogene nelle comunita locali (Cottino e Zandonai,
2012)s.

Tra gli studi che hanno tentato di dare sistematicita ai contributi sulla
definizione del concetto di innovazione sociale, vi ¢ senza dubbio il
contributo di Moulart e al. (2005). Pure in questo caso prevale una de-
finizione multidimensionale del concetto stesso (si veda anche The
Young Foundation, 2012). Secondo Moulart e al. (2005) I'innovazione
sociale ¢ riferibile a tre dimensioni: @) prodotto (il soddisfacimento di
bisogni e necessita delle persone), ) processo (il cambiamento nelle
relazioni sociali, nel modo di operare e nelle connessioni esistenti in
un determinato contesto, con particolare riferimento alla governance
dei processi); ¢) empowerment (Uincremento dell'impegno fattivo, e au-
tonomo, di risorse endogene alle comunita in grado di accrescere il
benessere sociale collettivo). I.a suddivisione appena proposta con-
sente una classificazione analitica delle dimensioni dell'innovazione
sociale che 1 diversi progetti sociali potrebbero aver attivato. Tale
schema logico sara quindi utilizzato, in combinazione con le dimen-
sioni della coesione sociale, come base di analisi per discutere le buo-
ne pratiche che andiamo a presentare.

4 Altri, quali per esempio Hamalainen e Heiskala (2007), hanno sottolineato
come l'innovazione sociale vada considerata dal punto di vista contingente, in
considerazione cio¢ degli elementi di novita prodotti nell’ambito di uno specifi-
co territorio, o campo d’azione, entro i quali la stessa ha esito.
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3. Alla ricerca di buone pratiche

Lo scopo di questo paragrafo ¢ quello di indicare buone prassi nelle

azioni per la coesione e I'innovazione sociale a partire dall’esperienza

del bando in esame. Dall’analisi delle 13 progettazioni finanziate da

Fondazione Cariplo, sono state inizialmente identificate le azioni ri-

correnti attraverso i diversi progetti, e successivamente, dopo una bre-

ve descrizione, si ¢ passati a un confronto tra azioni analoghe che ab-

biano dato esiti divergenti, con l'intenzione di arrivare a definire cosa

costituisca 'insieme delle buone pratiche.

Dalla ricognizione delle azioni implementates nei diversi territori si ha

I'impressione che molte di esse abbiano avuto luogo secondo moda-

lita simili. In particolare, le azioni poste in essere possono essere fi-

condotte a nove diverse tipologies:

1) spazi polivalenti/multifunzionali e luoghi informali di aggregazio-
ne per la collettivita,

2) interventi nei caseggiati legati al tema dell’abitare;

3) riqualificazioni urbane (a eccezione di quelle di cui al punto prece-
dente) e orti pubblici;

4) iniziative di tipo artistico-culturale;

5) scambio e integrazione interculturale (azioni indirizzate agli stranieri);

0) sportelli (di vario tipo);

7) attivita di formazione e di accompagnamento al lavoro;

8) sport come veicolo di coesione sociale;

9) attivita a favore di specifiche categorie deboli (es. giovani devianti,
persone con disagi psichici, ecc.).

Le attivita elencate sono esaustive di quelle realizzate nei diversi ter-

ritori e permettono di rappresentare in modo adeguato le principali ti-

pologie di azioni messe in campo in modo trasversale dagli enti. Nel

proseguo del paragrafo, quindi, si discutono alcune delle loro princi-

5 Per una descrizione piu dettagliata, si veda Checchi, Gianesin e Poy (in corso
di pubblicazione).

6 La classificazione, che ha tratto ausilio da un’attenta consultazione delle fonti
documentali e da interviste in profondita con i responsabili delle tredici proget-
tazioni, rappresenta una evidente «riduzione» della realta verso un numero di va-
riabili operazionalizzabili. Va da sé che i confini delle varie azioni non siano
sempre nettamente definibili e che in alcuni casi esse potevano anche intersecar-
si tra di loro. Per ragioni analitiche si ¢ cercato di operare una classificazione il
piu possibile netta e al riparo da problemi di sovrapposizione tra le attivita.
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pali caratteristiche e le possibili buone pratiche emergenti dalle diverse
realizzazioni territoriali.

3.1 Gli spazi polivalenti e multifunzionali e i lnoghi informali di aggregazione

Una delle attivita piu frequentemente realizzata dai progetti ¢ stata I’a-
pertura di spazi polivalenti multifunzionali e la costituzione di luoghi
informali che sono divenuti punti d’incontro e di aggregazione per le
collettivita locali”. I centri polivalenti e multifunzionali sono spesso
nati a partire dalla riqualificazione di edifici in cattivo stato di conser-
vazione che, a seguito di una ristrutturazione edilizia, sono divenuti
luoghi aggregativi per la comunita locale e non solo (come ad esempio
per i progetti Rozzano Si-Cura o PublicBridges). In alcuni casi tali
spazi sono divenuti punti di riferimento anche per altre realta associa-
tive che hanno trovato ospitalita presso le sedi ristrutturate. In altri
casi, 1 luoghi messi resi a disposizione della collettivita erano invece di
tipo informale (o virtuale) ma sono comunque diventati, alla stregua
degli spazi fisici di cui sopra, luoghi di incontro di tipo aggregativo
(come la creazione di un mercato a filiera corta implementato nel pro-
getto Legami comunitari, o alla radio web nata dal progetto Campi di
coesione e Punto e linea). Il numero di progetti che hanno creato spa-
zi polivalenti e luoghi informali di aggregazione ¢ stato paria 8 su 13.

La principale funzione dei luoghi aggregativi nel perseguimento della
coesione sociale ¢ stata indubbiamente quella di aver favorito le rela-
zioni (aspetto sociale della coesione sociale) tra differenti fasce della
popolazione, mettendo in contatto tra di loro persone che altrimenti
difficilmente ne avrebbero avuto 'occasione. L’apertura di questi spa-
zi ha contribuito da un lato a diminuire il senso di isolamento vissuto
da alcuni soggetti e, dall’altro, ad aumentare il loro senso di apparte-
nenza alla comunita. La possibilita di incontrarsi e di avere a disposi-
zione dei luoghi per farlo (in territori, ricordiamo, spesso privi di spazi
del genere) ¢ divenuta 'occasione per molte persone di costruire nuo-
vi legami sociali (per esempio, 1 giovani con gli anziani, gli stranieri
con i nativi, ecc.). I luoghi di aggregazione hanno agito, seppur in mo-
do piu limitato, anche sulla dimensione politica della coesione sociale

7 Sebbene questi luoghi presentino caratteristiche simili tra di loro, ognuno di
essi si ¢ sviluppato secondo uno specifico percorso di tipo organizzativo-gestio-
nale degli spazi e di utenza specifico ai singoli contesti.
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nella misura in cui hanno dato la possibilita agli individui di partecipa-
re al «governo del territorion. Quando la partecipazione ¢ avvenuta, gli
spazi polifunzionali sono serviti per favorire I'instaurarsi di nuove re-
lazioni tra enti, persone e istituzioni, mettendo in moto processi par-
tecipativi e auto-organizzativi inediti. Come affermano alcuni studi
(Aiken e al. 2008), la disponibilita di luoghi per I'aggregazione rende,
infatti, possibile la costituzione di veri e propri «laboratori per la for-
mazione» e per 'acquisizione di nuove competenze sociali, che si
pongono come punto di riferimento e fulcro attrattivo delle forze e
delle energie presenti sul territorio, potenziando la capacita proget-
tuale degli individui nella rielaborazione dell'interesse collettivo. La
condivisione di spazi fisici stimola infatti nelle persone la ricerca di
possibili sinergie e interdipendenze, che costituiscono la base per lo
sviluppo del senso di comunita e di attivazione degli individui (Cotti-
no e Zandonai, 2012).

E evidente la portata innovativa di questo tipo di azioni che tocca sia
la dimensione di processo, sia di prodotto che di empowerment. In pri-
ma istanza, questi spazi sono stati delle novita assolute in quasi tutti 1
territori, e hanno permesso di soddisfare il bisogno di socialita che, in
molti casi, era particolarmente sentito (innovazione di prodotto). In
piu, gli spazi aggregativi hanno dato la possibilita agli enti e alle per-
sone di «ritrovarsi sotto ad uno stesso tetto», favorendo la nascita di
nuove forme di collaborazione e di sperimentazione di modalita ope-
rative innovative (innovazione di processo). Gli individui e le organiz-
zazioni hanno avuto modo di acquisire nuove competenze e si SOnNoO
spesso rese protagoniste di cambiamenti importanti anche dal punto
di vista del governo del territorio (empowerment).

La creazione di strutture aggregative appare senz’altro positiva ai fini
della coesione e dell'innovazione sociale. Tuttavia, per un corretto
sviluppo di questi spazi sembra essenziale tenere conto di alcuni crite-
ri gestionali degli enti che ne trattano 'organizzazione, in modo da
evitare che le attivita proposte siano fini a se stesse, ma generino pro-
cessi effettivamente in grado di autosostenersi. A tal proposito, i ca-
ratteri prevalenti dei progetti di successo dimostrano che elemento
necessario sia che questi luoghi vengano gestiti in modo partecipato,
con modalita di tipo auto-organizzativo, con una forte attivazione di
gruppi di volontariato. Le attivita e le proposte progettuali dovrebbe-
ro essere strutturate affinché le persone e le associazioni si trovino
necessariamente a condividere e sviluppare in modo cooperativo idee
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e pratiche. Senza questa attenzione vi ¢ il rischio che possano prevale-
re interessi specifici di parte. E per esempio il caso, non raro, verifi-
catosi nel progetto Arcipelago Mazzini 3.0 dove P'apertura degli spazi
era gestita da singoli enti senza la collaborazione di altri, né della co-
munita locale: la scelta di un ente di abbandonare il territorio ha di
fatto comportato la chiusura degli spazi collettivi.

3.2 Interventi nei caseggiati

Molti dei quartieri nei quali sono stati realizzati i progetti sono aree a
elevata densita abitativa e/o quattieti a edilizia residenziale pubblica. I
caseggiati localizzati in quelle zone sono spesso degradati dal punto di
vista architettonico e al degrado ambientale ¢ sovente associata un’ac-
centuata mancanza di reti relazionali tra le persone che li abitano.
Molti dei progetti hanno quindi predisposto delle attivita per riqualifi-
care le aree sia dal punto di vista urbano sia dal punto di vista delle
relazioni sociali tra i residenti (7 progetti sui 13 considerati).

Le azioni attuate a tale scopo sono state molteplici. Per citarne solo
alcune: l'organizzazione di eventi di tipo aggregativo presso le aree
comuni dei caseggiati (PublicBridges e Punto e linea); gli interventi
per favorire la risoluzione di difficolta di tipo economico (in particola-
re, per favorire la risoluzione di morosita di lieve entita, o il microcre-
dito per attivita di ristrutturazione) legate a questioni abitative (Campi
di coesione, S-cambiO, Agora); le opere di riqualificazione strutturale
dei caseggiati, negli interni o negli spazi comuni (Polis, LLegami comu-
nitari, PublicBridges). In altri casi, sono state ideate azioni volte a fa-
vorire buoni rapporti di vicinato (S-cambiO), oppure sono stati defi-
niti in modo innovativo (partecipato) i regolamenti condominiali (i
Patti di condominio nel progetto Ai confini della casa)s.

Le azioni in discussione hanno avuto impatto su diversi aspetti della
coesione sociale e, soprattutto, sulla sua dimensione politica. Tramite i
progetti sono state attivate, in diversi casi, forze endogene presenti
nelle comunita che hanno promosso meccanismi di partecipazione

8 Nel caso dei progetti Arcipelago Mazzini 3.0 e Agora, il rafforzamento delle
forze interne al condominio ha incoraggiato il coinvolgimento diretto dei resi-
denti con la creazione di comitati di inquilini o la costituzione di figure e «gruppi
ponte» in grado di tessere legami importanti per lintegrazione degli individui
nelle comunita locali (Granovetter, 1973).
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collettiva e di autogoverno del territorio (in questo caso, il condomi-
nio). Come descritto in letteratura, tali meccanismi risultano partico-
larmente importanti dal punto di vista sociale poiché possono inne-
scare importanti processi di apprendimento collettivo e di innovazio-
ne della governance nelle comunita locali (Piselli, 2005). Dal con-
fronto tra le varie realta progettuali prese in esame, affinché cio si ve-
rifichi ¢ apparso generalmente fondamentale una sorta di «accompa-
gnamento» da parte di personale qualificato degli enti in grado di co-
noscere e saper gestire la complessa dinamica delle relazioni esistente
nei caseggiati. In alcuni progetti gli interventi hanno avuto effetti an-
che sulla coesione sociale nella sua dimensione socio-culturale, favo-
rendo l'uscita da situazioni di isolamento sociale vissuta da alcuni
abitanti dei condomini, soprattutto tramite la creazione di reti sociali
tra vicini di casa (oltre che feste ed eventi comuni nei caseggiati). Se le
feste sono state generalmente un successo per gli organizzatori, la
creazione di reti di mutuo aiuto ¢ stata difficoltosa e ampiamente di-
pendente dalle capacita degli enti di individuare persone «chiave» al-
Pinterno di reti relazionali gia esistenti (non sempre di facile identifi-
cazione).

Diverso ¢ il discorso per quanto riguarda le azioni intervenienti sulla
dimensione economica della coesione sociale. Va detto che, in questo
caso, 1 risultati non sono stati generalmente raggiunti e spesso i pro-
getti si sono scontrati contro I'impossibilita materiale di attivare le
azioni progettate. Molto probabilmente, il livello di interlocuzione in-
dividuato dagli enti ¢ stato troppo elevato. Emblematico ¢ il progetto
Campi di coesione che aveva previsto, grazie anche all’ottimismo
dell’inizio attivita, la possibilita di rendere disponibile agli abitanti dei
caseggiati lo strumento del microcredito quale metodo per ottenere
finanziamenti utili alle piccole ristrutturazioni di casa. Era stata messa
in campo anche una partnership con una banca locale. Il Comune non
ha potuto pero far fronte, per ragioni di bilancio, all'impegno di co-
stituire il relativo fondo di garanzia e ’azione non ha avuto luogo.
Rispetto all'innovazione sociale gli interventi hanno spesso compor-
tato un rafforzamento delle competenze relazionali e delle capacita
auto-organizzative degli abitanti: ne ¢ evidenza la promozione di alcu-
ni comitati di inquilini. I’impatto ¢ percepibile, quindi, soprattutto sul
versante dell’empowerment. Inoltre, gli abitanti hanno spesso sperimen-
tato nuove forme di collaborazione e sono stati responsabilizzati con
un «trasferimento di potere» che poche volte avevano conosciuto in
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precedenza (innovazione di processo). In alcuni progetti, le iniziative
hanno comportato innovazioni di prodotto (nuovi strumenti) anche
se limitatamente, dato che molte azioni hanno avuto luogo in quartieri
storicamente a vocazione prevalente di edilizia residenziale pubblica,
spesso gia destinatari in precedenza di altri intervent.

Si intende infine richiamare che non ¢ sempre sufficiente il coinvol-
gimento di gruppi di inquilini, ma occorre instaurare rapporti fattivi
con le controparti pubbliche. Nel caso del progetto Polis, dopo una
prima fase di facile coinvolgimento degli inquilini in attivita rivendica-
tive verso la proprieta, il progetto si ¢ arenato, fino ad arrivare alla so-
spensione dello stesso a causa delle difficolta relazionali sorte tra gli
enti del partenariato e la locale Azienda lombarda per Pedilizia resi-
denziale (Aler), proprietaria, in larga parte, degli stabili coinvolti dal
progetto stesso. Al contrario, hanno avuto esiti positivi le attivita nelle
quali gli enti hanno fatto fronte agli ostacoli posti dal difficile rap-
porto con Aler, modificando I’azione verso il coinvolgimento dei resi-
denti in attivita di auto-gestione degli stabili di vario tipo sulla base di
professionalita esistenti tra gli inquilini senza attendere un riscontro,
mai fattivamente giunto, da parte della proprieta (un esempio in que-
sto senso ¢ Arcipelago Mazzini 3.0).

3.3 Riqualificazioni urbane e orti

Le opere di riqualificazione urbana e, soprattutto, gli orti sociali sono
due interventi incentrati sulla sistemazione degli arredi urbani dei
quartieri che spesso si sono intrecciate. Il primo ha riguardato la par-
tecipazione diretta dei cittadini alla risistemazione e all’adeguamento
estetico di alcuni luoghi dei quartieri (piazze, parchi, ecc.); il secondo
ha rappresentato uno strumento utile al miglioramento delle condi-
zioni di alcune aree verdi pubbliche. Il denominatore comune delle
iniziative ¢ stata la costruzione di reti di relazione (tra famiglie e tra
generazioni diverse) che ha generato il collante della partecipazione
alle attivita di riqualificazione. In 5 progetti su 13 sono state messe in
atto azioni di questo tipo e, complessivamente, gli esiti sono stati po-
sitivi sotto diversi punti di vista.

Le attivita hanno avuto un impatto positivo sulla dimensione socio-
culturale della coesione sociale, sostenendo 'aumento di scambi di ti-
po relazionale tra soggetti che difficilmente avrebbero avuto occasioni
di contatto come, per esempio, i giovani e gli anziani (orti pubblici in
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L’arco e le pietre, Diapason o Punto e linea). La creazione di diversi
gruppi di lavoro ¢ stata occasione di confronto e di aggregazione, e
questo ha prodotto effetti in termini di riduzione dell’isolamento so-
ciale vissuto da alcuni soggetti. Grazie ai corsi di formazione e agli in-
contri di carattere ludico che periodicamente si svolgevano nell’am-
bito delle attivita in tema di verde pubblico, ¢ stato poi attivato un tra-
sferimento di competenze e di abilita che hanno arricchito le persone
con risorse spendibili anche in altri contesti. Se I'impatto sulla coesio-
ne sociale di tipo socio-culturale ¢ accentuato, quello sulla dimensione
di tipo politico appare piu limitato e cio ¢ particolarmente evidente in
riferimento agli orti pubblici, che ha rappresentato lintervento piu
diffuso in questo contesto. Effetti sulla coesione sociale di tipo politi-
co sono infatti riscontrabili in pochi casi: per esempio, nel progetto
Legami comunitari i cittadini e il Comune locale hanno collaborato
per superare le difficolta burocratiche legate alla proprieta dei terreni
(poi concessi in comodato d’uso), all’attribuzione anche a un gruppo
di famiglie di orti (usualmente sono gli anziani a esserne assegnatari) e
ad altre questioni legate alla ristrutturazione degli orti stessi. I.’esem-
pio del progetto LLegami comunitari ¢ pero stato piu I'eccezione che la
regola, poiché nella maggioranza dei casi queste azioni non sono state
in grado di favorire una maggior partecipazione dei cittadini al gover-
no del territorio, limitandosi a incanalare le richieste attivate dai pro-
getti entro binari gia esistenti e da tempo predisposti (come i regola-
menti urbani per I'attribuzione degli orti pubblici). Non va, infine,
sottovalutata la dimensione economica della coesione sociale di questi
interventi: in alcuni progetti, infatti, i prodotti coltivati presso gli orti
sono serviti a sostenere i consumi alimentari delle famiglie coinvolte.
In altri, sono stati addirittura indirizzati a persone che versavano in
condizioni di indigenza (ad esempio il «Montessori Market» del pro-
getto Diapason).

Sotto il profilo dellinnovazione sociale si puo affermare che, seppur
con diversi gradi d’intensita, Iattivita in discussione riguardi tutti e tre
1 caratteri che sono stati individuati e che rendono un intervento innova-
tivo sul piano sociale. I’aspetto principale ¢ quello dell’ezzpowerment. Gra-
zie agli interventi in questo ambito i beneficiari hanno sicuramente
acquisito competenze utili al rafforzamento delle proprie capacita per-
sonali da utilizzare in modo collettivo a beneficio dell'intera comunita
locale (la riqualificazione del territorio). Le attivita in tema di orti
pubblici e di riqualificazione di luoghi urbani sono altresi innovative
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sul piano del prodotto, in quanto hanno presentato azioni spesso ine-
dite in quei contesti. In termini di processo, osserviamo un certo gra-
do di innovativita rispetto alla gestione di alcuni spazi pubblici (so-
prattutto per quanto riguarda la compartecipazione privato-pubblico
nella gestione delle aree verdi), mentre nella gestione degli orti I'in-
novazione di processo appare minore visto che gia i regolamenti co-
munali, almeno teoricamente, riservavano aree verdi della citta alla
coltivazione di prodotti alimentari agli over 65enni. L'innovazione di
processo ¢ particolarmente visibile in quei progetti dove gli abitanti
sono stati coinvolti dall’ente pubblico nella stesura di nuovi regola-
menti urbanistici, nell’'ambito di un processo partecipativo. Cio ¢ av-
venuto nei quartieri dove ¢ stato previsto, per esempio, lo smantella-
mento delle vecchie strutture adibite a orto pubblico e la loro rimo-
dulazione secondo standard architettonici e funzionali moderni, op-
pure dove gli orti sono stati resi accessibili oltre che agli anziani anche
a diverse fasce della popolazione (soprattutto famiglie e giovani).

In una visione d’insieme ¢ utile infine richiamare che, per aumentare
I'impatto positivo sulla coesione e I'innovazione sociale di azioni di
questo tipo, occorre il coinvolgimento della popolazione nei processi
organizzativi e decisionali relativi alla gestione delle attivita e/o nel
rapporto degli stessi con I'ente pubblico.

3.4 Attivita ed eventi di tipo artistico-culturali

Piu della meta dei progetti analizzati (8 su 13) hanno messo in campo
attivita a carattere artistico e culturale. Tra queste si segnalano le azio-
ni con carattere strutturato proposte in modo continuativo (i labora-
tori artistici) e la redazione di giornali di quartiere e di book fotografi-
ci (Rozzano Si-Cura e Legami comunitari). Inoltre, ampia parte delle
attivita realizzate ha riguardato eventi e manifestazioni culturali cui
vanno aggiunte le performance teatrali e di animazione dei quartieri,
gli spettacoli musicali e le proiezioni di film.

Queste azioni hanno assunto un ruolo importante nelle comunita lo-
cali poiché hanno avviato meccanismi partecipativi in grado di coin-
volgere molteplici attori (organizzazioni e singoli individui) nella crea-
zione dell’offerta culturale fornita ai residenti. Ma non solo: le attivita
e gli eventi di tipo artistico-culturale hanno spesso promosso la cre-
scita di un’identita comunitaria condivisa. Il carattere fortemente sim-
bolico di alcune iniziative (i book fotografici in Legami comunitari,
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per esempio) hanno indubbiamente contribuito a rafforzare nei citta-
dini il senso di appartenenza al territorio dove vivono e, di riflesso, il
rispetto verso di esso e verso la comunita intera. Uno dei caratteri che
costituisce e rafforza il senso di appartenenza ¢, infatti, un sistema
condiviso di simboli (Amerio, 2000). Questa tipologia d’intervento ha
avuto un impatto sulla sfera socio-culturale e, seppur in modo piu li-
mitato, su quella politica della coesione sociale. A tale proposito, si
citano le attivita laboratoriali che sono servite a coinvolgere le famiglie
in percorsi legati all’hobbistica («Botteghe dei genitori» in Campi di
coesione) mettendole in relazione tra di loro. In altri casi, attivita ed
eventi di tipo artistico-culturali sono serviti per coinvolgere nella vita
di quartiere anche i cittadini stranieri (ad esempio il comitato stranieri
«Avanti insieme», impegnato nella programmazione dell’evento Po-
polando-Mi in Rane volanti, o gli incontri di approfondimento su te-
mi economici di Polis) in unione con persone autoctone, favorendo la
nascita di nuovi legami sociali e la partecipazione alla vita comunitaria.
Gli eventi culturali rappresentano quindi un motore capace di mettere
in rete una serie di attori eterogenei ma accumunati da un medesimo
obiettivo, contribuendo allo sviluppo e alla costruzione delle comu-
nita locali (Sciolla, 2002; Vitale, 2009).

Le azioni sono state realizzate con modalita spesso innovative sia in
termini di prodotto (attivita normalmente nuove per le comunita lo-
cali), sia di processo. Dal punto di vista dell'innovazione di processo
va sottolineato che l'organizzazione delle attivita ha richiesto una pia-
nificazione partecipata tra enti e gruppi di persone coinvolte nell’orga-
nizzazione, soprattutto rispetto ai grandi eventi popolari e alle manife-
stazioni di tipo culturale. Dal punto di vista dell’ezpowerment invece le
azioni in esame risultano essere meno incisive nell’acquisizione di
nuove competenze, anche perché non ne sono conseguite applicazio-
ni replicabili dalle comunita stesse. Quando questo ¢ accaduto (si veda
il citato comitato stranieri «Avanti insieme» in Rane volanti) si ¢ trat-
tato di un’eccezione.

Le azioni in tema di attivita ed eventi di tipo artistico-culturali si sono
quindi dimostrate generalmente capaci di perseguire con efficacia gli
obiettivi prefissati. Comunemente a diverse altre tipologie di inter-
venti tra quelli considerati, appare fondamentale per il buon esito delle
medesime Deffettivo coinvolgimento della comunita da parte degli
enti, sia per quanto concerne la gestione delle iniziative da proporre
che per il loro svolgimento. Seppur le attivita siano state generalmente
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condotte con modalita di tipo estemporanco, se implementate con
modalita a cadenza regolare appaiono essere in grado di «stimolare il
tessuto sociale e di raggiungere gli obiettivi che si proponevano in
termini di accrescimento del legame tra gli abitanti e il territorio dove
vivono. Particolare attenzione va perd posta alla creazione di reti di
persone, volontarie, capaci di apprendere sia le modalita di imple-
mentazione delle medesime, sia di impegnarsi affinché esse continui-
no a esistere anche a progetti conclusi. Tuttavia cio ¢ capitato rara-
mente nei progetti presi in considerazione.

3.5 Scambio e integrazione interculturale

La diffusa presenza di cittadini di origine straniera tra gli abitanti dei
quartieri oggetto degli interventi, unita al fatto che questi spesso si
trovano in situazioni di esclusione sociale, ha portato in molti casi gli
enti a formulare proposte di azioni che favorissero I'integrazione cul-
turale degli stessi. Cio ¢ avvenuto in 9 territori. Con le azioni in questo
ambito ci si prefiggeva con molta probabilita il superamento di quei
fenomeni di «etichettatura» (Ambrosini, 2005) che spesso affliggono
gli stranieri che vivono in una comunita quali minoranze. Tra le atti-
vita realizzate si citano le azioni riguardanti la mediazione linguistica
nell’ambito dell’esercizio del diritto alla salute (per esempio la consu-
lenza, da parte di operatori, presso punti di incontro e soprattutto nel-
le farmacie, per la comprensione dei bisogni di carattere sanitario degli
stranieri, in Campi di coesione) e, nella maggior parte dei progetti,
lattivazione di corsi di lingua volti all'integrazione dei migranti. In al-
tri casi, gli stranieri sono stati coinvolt in attivita ludiche e ricreative
nonché di carattere educativo (per esempio gli incontri su temi eco-
nomici, in Polis).

Gli interventi in esame hanno agito principalmente sulla dimensione
socio-culturale della coesione sociale, intendendo coinvolgere mag-
giormente le persone di origine straniera all'interno della comunita lo-
cale. Cio ¢ avvenuto, soprattutto, in considerazione del fatto che spes-
so la forte coesione intra-gruppo tra le varie comunita straniere pre-
senti nei diversi territori tendeva ad accrescere Iisolamento sociale
degli appartenenti. Gli enti hanno spesso realizzato attivita utili a ren-
dere i cittadini stranieri meno isolati rispetto al resto della comunita
(eventi, corsi, ecc.) creando occasioni di conoscenza reciproca con i
nativi e, altresi, con azioni volte a lenire le principali criticita che essi
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sperimentavano nella vita quotidiana. Con questo tipo di interventi i
progetti intendevano attenuare 1 legami «forti» che esistono nelle co-
munita straniere, normalmente basati sui vincoli famigliari, e che spes-
so precludono 'opportunita di accedere a risorse che potrebbero aiu-
tarli a raggiungere una maggiore integrazione (Ambrosini, 2005). Le
attivita realizzate hanno, in pochi casi, garantito la partecipazione degli
stranieri alla vita sociale dei luoghi dove vivono garantendo ad essi, al
piu, la fruizione di servizi.

Nonostante I'importante potenziale di carattere innovativo, dal punto
di vista sociale, il contenuto innovativo delle iniziative poste in essere
¢ stato piuttosto circoscritto e in larga parte legato all’empowerment della
comunita. Cio ¢ avvenuto, invero, nei casi in cui gli stessi cittadini
stranieri, a seguito delle attivita loro indirizzate, hanno costituito asso-
ciazioni portatrici di nuove progettualita per la comunita locale (si ve-
dano i progetti Agora e Rane volanti). A eccezione del citato esempio
delle consulenze in ambito sanitario per persone di origine straniera,
non si rilevano attivita innovative dal punto di vista del prodotto offer-
to, neppure in considerazione dello specifico contesto di riferimento
(diverse attivita di enti del terzo settore erano gia riferibili a tale ambito).
In linea generale, le attivita appaiono costituire un’importante leva
utile alla lotta alla frammentazione sociale spesso registrata nelle co-
munita marginali. I.a conoscenza dell’altro, lo sviluppo di socialita tra
persone di diverse culture, apprendimento dei tratti fondamentali
delle stesse, oltre che l'offerta di alcuni servizi capaci di lenire situa-
zioni di difficolta nell’integrazione nella vita comunitaria vissute da
persone di origine straniera, paiono essere azioni capaci di raggiungere
gli obiettivi perseguiti. Particolare attenzione, in questo caso, andreb-
be pero rivolta alla sperimentazione di soluzioni nuove per le comu-
nita locali. Gli interventi attuati sembrano aver ricalcato nella maggior
parte dei casi tradizionali attivita gia ampiamente sperimentate nel
passato (eventi culturali, corsi, feste, ecc.) senza 'attenzione alle speci-
ficita che la segmentazione sociale assume nei diversi territori.

3.6 Gli sportelli

Con il termine «sportelli» ci si riferisce a quegli spazi, luoghi fisici, che
sono stati aperti (o hanno proseguito e ampliato attivita gia avviate in
precedenza) per fare fronte a bisogni e necessita ritenuti rilevanti per
la popolazione. Largamente diffusi (aperti, con diverse modalita, in 7

107

=
wn

Lo opnwreg o UISIUEID) OIPNE[D) ‘TYI9Y)) d[IUL(]



108

=
w»

BUONE PRATICHE NEI PROGETTI SULLA COESIONE SOCIALE

la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

progetti su 13), gli sportelli erano normalmente di tipo informativo
indirizzati a diverse fasce della popolazione e in grado di rispondere a
differenti tipi di bisogni. Essi si sono spesso posti all’interno del ter-
ritorio come strumenti suppletivi ai servizi pubblici gia presenti in at-
tuazione del welfare tradizionale.

Le attivita degli sportelli incidono soprattutto sulla sfera socio-cul-
turale della coesione sociale poiché possono essere in grado di ridurre
il senso di isolamento dei soggetti che trovavano delle risposte a pro-
pri bisogni che, altrimenti, rimarrebbero probabilmente insoddisfatti.
Essi sono pero limitati alla fornitura di informazioni e non di rado, di
servizi (perlopiu pre-esistenti), senza garantire per questo il rafforza-
mento della coesione sociale, in quanto si tratta di relazioni individua-
lizzate tra fruitore dello sportello ed ente erogatore del servizio.

Sotto il profilo dellinnovazione sociale gli sportelli non denotano
elementi di particolare novita per il territorio. Infatti, con il finanzia-
mento ottenuto dal bando in esame, nella totalita dei casi gli enti han-
no garantito la continuita di funzionamento (e il corrispettivo poten-
ziamento) di attivita che gia svolgevano precedentemente in loco.
Complessivamente, gli interventi messi in campo non presentano par-
ticolari modalita capaci di incidere sulle diverse dimensioni della coe-
sione e dell'innovazione sociale. Il rischio, in questo ambito, ¢ che il
finanziamento esterno sia il canale di sostentamento prevalente degli
sportelli per cui, al termine dei progetti, I'erogazione di informazione
e servizi tende a tornare ai livelli pre-finanziamento (se non pure alla
chiusura) non appena le risorse economiche vanno a esaurirsi. Salvo
dedicare tempo ed energia alla ricerca di altri finanziamenti per la pro-
secuzione nel tempo dei progetti stessi. Cio ¢ avvenuto ed ¢ stato re-
gistrato nelle testimonianze di diversi operatori del settore. Se, come
noto, linteresse dei finanziatori dei progetti sociali non ¢ garantire il
funzionamento degli enti del terzo settore bensi I'impatto sulla comu-
nita locale, preme quindi rilevare che buona prassi per una efficace
modalita di intervento in questo ambito dovrebbe essere quella di fa-
vorire I'attivazione di gruppi di volontari che, qualora inseriti nella ge-
stione degli sportelli, oltre a un possibile contributo innovativo in
termini di gestione (idee, modalita organizzative), ne favoriscano un
reale «potenziamentom’.

9 E il caso del progetto Arcipelago Mazzini 3.0 dove gli sportelli sono ora gestiti
da Arci Milano in maniera continuativa e si basano sull’aiuto di numerosi vo-
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3.7 Attivita di formazione] accompagnamento lavorativo

Uno dei problemi sociali sui quali si sono concentrate le attivita di al-
cuni progetti ¢ stato quello relativo al lavoro (6 progetti su 13). In di-
versi casi, a seguito dello studio di fattibilita, una parte della cittadi-
nanza aveva manifestato 'esistenza di un serio problema occupazio-
nale. Tale problematicita era particolarmente rilevante per alcune fasce
della popolazione, quelle con minori capacita spendibili sul mercato
del lavoro. A fronte dei citati bisogni, in alcuni territori sono stati rea-
lizzati percorsi formativi allo scopo di dotare le persone di alcune
competenze desiderabili dalle aziende (Ai confini della casa, Diapason,
PublicBridges). Gli enti si occupavano anche di favorire I'inserimento
nel mercato del lavoro di coloro che prendevano parte all’iniziativa
contemplando, in alcuni casi, tirocini presso le imprese. In altri casi,
sono stati invece ideati percorsi formativi tesi a incoraggiare 'auto-
imprenditorialita.

Le attivita di formazione e di accompagnamento lavorativo non sem-
brano avere avuto esiti particolarmente positivi nonostante gli sforzi e
le energie investite da parte di diversi enti. Va ricordato, al riguardo,
che le azioni erano state progettate in un periodo in cui la crisi eco-
nomica non aveva ancora dispiegato appieno i suoi effetti e, di conse-
guenza, gli interventi erano stati graduati sulla base di condizioni del
mercato del lavoro meno complicate rispetto a quelle verificatesi du-
rante il triennio di attuazione progettuale. La situazione economica si
¢ infatti fortemente deteriorata tra il 2010 e il 2012 e 1 problemi occu-
pazionali hanno interessato, in modo sempre piu ampio, nuove fasce
della popolazione. Questo scenario, inaspettato e fortemente critico,
ha reso ancor piu difficile il raggiungimento degli obiettivi prefissati
con esiti limitati in tutti i progetti.

E soprattutto la sfera economica della coesione sociale a essere stata
interessata dalle attivita di formazione e di accompagnamento lavora-
tivo anche se la volonta di favorire 'inserimento nel mercato di alcuni
soggetti ha evidenti ripercussioni anche in termini di vita sociale dei
soggetti interessati (aspetto socio-culturale). Essi sono, quindi, im-
portanti per lo sviluppo della coesione sociale. Molto spesso, infatti, la
mancanza di un’occupazione ¢ vissuta dai soggetti che ne sono colpiti

lontari (tra cui un consistente numero di avvocati) che prestano il loro servizio
gratuitamente, essendo stati a suo tempo attivati tramite I'attivita progettuale.
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come uno stigma sociale che rende difficile la partecipazione alla vita
comunitaria. Come sottolineato da alcuni autori non sono rati i casi in
cui alle difficolta di carattere lavorativo si associano fenomeni di de-
privazione e di esclusione sociale (Ranci, 2002; Schizzerotto, 2002).

In chiave di innovativita sociale il tipo di azione in discussione pre-
senta caratteri tradizionali, a eccezione dell'intervento di Diapason, in
cui sono state intraprese soluzioni interessanti e innovative (gestione
dei chioschi negli stadi da parte dei ragazzi stranieri).

Dal punto di vista delle buone pratiche, Iesito delle azioni appare legato
alla capacita degli enti di proporre soluzioni innovative, non basate sulle
tradizionali politiche attive, che costituiscono lo standard in questo cam-
po delle politiche pubbliche. In particolare, appare rilevante la costitu-
zione da parte degli enti di un’ampia rete di aziende che si rendano di-
sponibili a partecipare all’iniziativa progettuale e, magari, ad assumere
persone in cerca di occupazione o, in altri casi, ospitare tirocinanti.

3.8 Attivita ed eventi di carattere sportivo

Una categoria di attivita piu limitata per numerosita (ha interessato
solo 4 progetti sui 13 considerati), ma particolarmente istruttiva in
termini di buone pratiche, riguarda I'insieme di azioni ed eventi legati
allo sport. Gli enti hanno ideato campi estivi e tornei con lintento di
favorire la socialita e le relazioni tra i1 ragazzi. In alcuni progetti sono
stati costituiti anche corsi per allenatori ed educatori allo sport, per
formare persone in grado di «lavorare» con i piu giovani. In altri casi
sono nate squadre di calcio. F noto come lo sport venga spesso chia-
mato in causa come veicolo di educazione informale soprattutto tra i
piu giovani. Esso puo infatti accomunare gli interessi di persone an-
che molto eterogenee per provenienza, cultura e capacita relazionalii.
Il gioco di squadra e le regole comuni da seguire rappresentano un
banco di prova della collaborazione tra persone e del rispetto delle re-
gole di convivenza civica che sono auspicabili nella vita sociale. Lo
sport viene vissuto, inoltre, soprattutto dai ragazzi, come un mo-
mento di divertimento entro cui ¢ possibile siano veicolati valori.

L’aspetto della coesione sociale sul quale intervengono queste azioni ¢
certamente quello delle relazioni. Gli effetti sulla coesione sociale, in-

10 I’Onu, per esempio, con la tisoluzione n. 59/10 del 2004 cita le attivita
sportive come un mezzo per educare alla societa interculturale.
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fatti, sembrano manifestarsi esclusivamente tramite il canale relaziona-
le, mentre non si notano ricadute significative sull’aspetto economico
(se si esclude il caso di Diapason, che pero sfrutta I'evento sportivo a
fini di inserimento lavorativo).

Non si riscontrano particolari elementi di innovazione sociale delle
attivita implementate né in termini di prodotto né in termini di pro-
cesso. Dal punto di vista dell’empowerment, invece, alcuni adulti hanno
frequentato corsi da allenatore ed educatore, e hanno acquisito com-
petenze spendibili per la comunita anche nel futuro. In generale, le
azioni in questo ambito hanno perod spesso riguardato semplici orga-
nizzazioni di eventi di tipo occasionale, che hanno costituito momenti
di convivialita (la giornata sportiva, i tornei di calcio) ma non sono
sfociati in niente di piu strutturato, e certamente non hanno compor-
tato effetti duraturi nel tempo.

Visto il carattere fortemente educativo di alcune delle azioni legate
allo sport, va evitato che gli eventi di questo tipo, invece di essere vei-
colo per il miglioramento della coesione sociale, diventino motivo di
divisione. Il progetto Campi di coesione ¢ emblematico al riguardo:
nell’ambito del progetto sono nate due squadre di calcio sulla base
della diversa nazionalita dei ragazzi coinvolti (egiziani o senegalesi).
Dal punto di vista della coesione sociale, evidentemente, sarebbe stato
pit opportuno sfruttare lo spirito aggregativo insito nelle attivita
sportive per favorire la crescita delle relazioni sociali tra diverse cultu-
re, con la creazione di squadre di calcio etnicamente miste.

3.9 Attivita specifiche per categorie fragili

Con questa categoria di azioni intendiamo raccogliere le azioni rivolte
a fasce specifiche di popolazione «deboli». Diversi progetti (5 dei 13)
indirizzano parte dei propri sforzi verso gli anziani (corsi laboratoriali
di loro interesse, creazione di gruppi per la promozione di attivita loro
riservate), oppure verso azioni indirizzate a intercettare problematicita
legate al disagio psichico (ad esempio, in Legami comunitari o Publi-
cBridges). I beneficiari degli interventi sono eterogenei cosi come lo
sono state le modalita di intervento. Cio che accomuna, pero, tutti i
progetti ¢ 'intenzione di intervenire su categorie ritenute «a rischio» di
esclusione sociale.

L’implementazione delle azioni per le diverse fasce della popolazione
interessate ha portato a una molteplicita di risultati sui quali il giudizio
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non ¢ univoco. Molto in tal merito pare dipendere dal tipo di benefi-
ciari e dalle modalita di intervento. Tra le esperienze di successo si
pensi al progetto Rane volanti, dove un gruppo di individui in fase di
reinserimento sociale ha prestato la propria attivita soprattutto a favo-
re delle necessita degli anziani del quartiere. Questo ha soddisfatto bi-
sogni esistenti in modo innovativo, ma ha anche agito dal punto di vi-
sta della coesione sociale, favorendo 'uscita dall’isolamento sociale di
persone particolarmente ai margini (anziani e operatori). Lo stesso
tentativo di fare incontrare diverse generazioni (o fasce diverse della
popolazione) ¢ avvenuto, per esempio, in Arcipelago Mazzini 3.0 do-
ve anziani e giovani hanno collaborato alla creazione di un gruppo
teatrale. Le relazioni intergenerazionali sono uno degli elementi che si
intende evidenziare quale buona pratica per ottenere effetti positivi
sulla coesione sociale delle comunita.

Rispetto agli interventi a favore delle categorie piu fragili tra quelle qui
considerate si ¢ riscontrato, generalmente, da parte degli enti una diffi-
colta nell'individuare i destinatari degli interventi di aiuto. Per quanto 1i-
guarda le azioni indirizzate ai piu giovani, le scuole hanno spesso ospi-
tato 1 servizi ma il numero di persone coinvolte ¢ stato molto limitato,
forse anche in considerazione dello stigma che poteva derivare dalla frui-
zione dell’attivita nei confronti dei compagni. Dal punto di vista dei pro-
blemi legati a disagi psichici, invece, gli enti hanno constatato come la
maggior parte delle famiglie non intendessero rendere note situazioni
critiche da questo punto di vista seppur, potenzialmente, avrebbero po-
tuto necessitare di supporto (un’eccezione riguarda il progetto Public-
Bridges). In entrambi i casi pare comunque fondamentale I'importanza
della collaborazione da parte degli enti con le strutture pubbliche esisten-
ti in ambito socio-assistenziale. I progetti basati sulle sole forze degli enti
non sono sembrati mai in grado di incidere realmente in modo ricono-
scibile. E auspicabile, quindi, qualora venga deciso di dedicare risorse a
questo tipo di attivita cosi «delicatey, che si mettano in atto innovazioni
di processo al fine di coinvolgere in modo piu strutturato, e sin dal prin-
cipio, enti del terzo settore e istituzioni pubbliche.

4. Riflessioni conclusive

Alla nascita di coesione sociale contribuiscono soggetti individuali, in
grado di promuovere intorno a sé fenomeni di auto-aggregazione a
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partire dalla constatazione della comune condizione di emarginazione
sociale. Quali siano le motivazioni che spingono questi soggetti non ¢
stato indagato, se non marginalmente, ma essi sono, per usare una
metafora, come «il lievito per il pane». Senza una loro presenza non si
da promozione di nuove forme permanenti di coesione sociale: queste
persone sono condizione necessaria del processo. Le direzioni in cui

agiscono sono perd molto differenti. Alcuni di essi perseguono la li-

nea di azione per difendere alcuni diritti (spesso nei confronti di con-

troparti pubbliche — tipicamente Aler) ritenuti inderogabili. Altri si
muovono nel contenere il disagio e la sofferenza dei marginali. Altri
ancora lavorano per rafforzare forme di auto-aiuto tra gli esclusi.

L’intervento di Fondazione Cariplo era mirato alla promozione di

coesione sociale tramite innovazioni di tipo sociale in territori pro-

blematici. 1l significato dei termini non era stato declinato a priori. Que-
sto ha permesso 'emergere di una ricchezza di visioni del fenomeno,

a cul sono state associate altrettante proposte di intervento. Ci sembra

evidente dall’analisi dei progetti in esame che non sia possibile parlare

di un unico concetto per la variabile obiettivo del bando, dal mo-

mento che abbiamo riscontrato nell’attuazione dei progetti diverse ac-

cezioni della medesima. Un’analisi trasversale delle progettazioni con-
sente di definire almeno tre modalita diverse di coesione sociale per-
seguite dagli enti:

a) Coesione sociale temporanea. Gli interventi che hanno avuto maggior
impatto sono quelli che si sono innestati in contesti dove esisteva
gia un tessuto minimo di relazioni e in cui alcuni soggetti indivi-
duali agivano da dieviton. Quando gli enti hanno dovuto costruire
dal nulla azioni che permettessero di entrare in relazione con per-
sone escluse, il grosso dello sforzo si ¢ esaurito nella fase di con-
tatto. In questi casi gli esiti a seguito del finanziamento esterno
sono quindi temporanet, 1 risultati durano finché dura il finanzia-
mento senza per questo creare strutture permanenti.

b) Coesione sociale assistita. In alcuni casi il finanziamento esterno ha
permesso un salto di qualita per interventi gia pre-esistenti. La-
pertura di sedi dedicate e/o la presenza di personale dedicato (in
quanto retribuito) hanno permesso di allargare il raggio di azione,
potenziando le attivita, rendendo piu regolari iniziative tempora-
nee o realizzandone di nuove (emblematico ¢ il caso degli sportel-
li). Non abbiamo trovato traccia di momenti formativi permanenti
che rafforzassero la dimensione motivazionale dei volontari rac-
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colti intorno all'intervento. Anche in questo caso non si da perd
come esito la nascita di organismi o associazioni autonome, per
cui al termine del finanziamento il volume di attivita ritorna al li-
vello sostenibile dai volontari.
Coesione sociale rafforgata. In alcuni casi il finanziamento esterno ha
permesso la nascita di interventi che spontaneamente non avreb-
bero mai visto la luce. In quest’ultimo senso si ¢ trattato di vera e
propria sperimentazione sociale. L.a nostra valutazione delle diver-
se tipologie di azioni attuate indicherebbe nei comitati di caseggiato
uno dei soggetti piu promettenti come «veicolatori» di coesione,
grazie alla condizione di prossimita che permette anche la speri-
mentazione di forme di autogestione (pulizie, piccola manuten-
zione, amministrazione) che aiutano la composizione interna dei
conflitti latenti che si scatenano tra soggetti isolati. Analogamente,
Pesperienza degli o7 pubblici si palesa come costruttrice di coesione,
perché richiede una pratica costante di progettazione collettiva, pre-
via soluzione dei conflitti interpersonali. Altre esperienze si rivelano
meno efficaci perché piu passivizzanti e/o individualizzate: gli sportelli
attivano poca coesione perché forniscono risposte individuali e non
attivano autonomia di risposta; gli event; sportivi sono poco innovativi
sul piano delle relazioni sociali; gli eventi artistici favoriscono la forma-
zione di una identita comunitaria, ma normalmente non attivano ca-
pacita nuove da parte dei soggetti coinvolti.
Se si dovesse compilare una lista di fattori, emersi dall’analisi delle di-
verse azioni tra 1 diversi progetti, che appaiono utili a dare indicazioni
anche per altri contesti al fine del raggiungimento degli obiettivi in
termini di coesione e di innovazione sociale, si elencherebbero:
7) la presenza di soggetti localmente residenti gia attivi;
z7) la disponibilita di spazi, meglio se polivalenti;
1) Tattivazione di esperienze che rafforzino la capacita di autogestio-
ne da parte dei beneficiari.
La prima condizione consente agli enti di evitare il palesarsi di com-
portamenti che altrimenti possono rappresentare vere e proprie «bar-
riere all’ingresso». Appare fondamentale, per attivare processi capaci
di raggiungere gli obiettivi prefigurati (di coesione e di innovazione
sociale), che siano individuati e coinvolti gruppi di persone (oppure
singole persone «chiave») capaci di svolgere il ruolo di tramite, oltre
che di traino, per Pattivita degli enti nelle comunita locali. Come se-
condo elemento, la disponibilita di spazi fisici nei territori oggetto di

Ne¥
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intervento pare rivelare una sua utilita strumentale immediata. Il luogo
fisico ha spesso una valenza simbolica perché permette al progetto di
essere riconoscibile dalla popolazione. Per contro, va superato il limite
che strutture fisiche radicate storicamente in specifici territori possano
rivelarsi un ostacolo all'innovazione, in quanto capaci di incrementare
I'incentivo a potenziare 'esistente piuttosto che a cercare nuove solu-
zioni. Infine, poiché le attivita non cessino nonostante la fine dei fi-
nanziamenti esterni, appare fondamentale Iattivazione di esperienze
che rafforzino le capacita di autogestione muovendo forze endogene
esistenti nelle comunita locali.

Nel raggiungere gli obiettivi citati, ci pare rilevante sottolineare alcuni
tipi di criticita potenzialmente emergenti. In primis, rafforzare la coe-
sione sociale richiede la formazione di persone volontarie che met-
tano a disposizione gratuitamente tempo ed energie a beneficio della
collettivita. Lla gratuita ¢ la garanzia di credibilita e di replicabilita dei
comportamenti. La presenza di operatori retribuiti, spesso coinvolti
nelle iniziative (anche se provenienti del mondo del volontariato), ¢ in
potenziale conflitto con lattivazione di energie locali, perché esse
nascono «dipendenti» da risorse esterne. Certamente i progetti hanno
visto in diversi casi il rafforzamento delle reti tra gli enti, che ha
portato diversi di loro a ripetere la collaborazione in altri progetti. Ma,
dal punto di vista dei territori, sono pochi i casi per i quali possiamo
parlare di innalzamento permanente della coesione sociale a seguito
del finanziamento esterno. La gratuita ¢ per sua stessa natura tran-
sitoria e revocabile. Se a cio si aggiunge che questi interventi hanno
operato piuttosto sul terreno culturale (modificare atteggiamenti e
pregiudizi delle persone) che non su quello economico o politico, ci si
rende conto di come i risultati siano per loro stessa natura fragili e
reversibili. Per questo, ¢ fondamentale che gli interventi finanziati
dall’esterno aiutino a costruire forme organizzative permanenti, che
permettano di durare al di 1a della durata dei progetti stessi. Da questo
punto di vista la disponibilita di spazi sembra rappresentare una con-
dizione essenzialeil. Forse esiste una terza possibilita, che ¢ quella di

11 Cio contrasta con gli indirizzi di diversi finanziatori delle progettazioni sociali
con bandi di questo tipo. Ad esempio, la Fondazione Cariplo programmatica-
mente evita di sostenere spese di acquisto/ristrutturazione di immobili. Tuttavia
non ci si puo esimere dal domandarsi se a parita di risorse investite sia piu pro-
ficuo in termini di coesione sociale mettere a disposizione spazi dedicati oppure,
come fatto usualmente, ore di impegno dei collaboratori.
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rendere gli attori sociali presenti sul territorio piu capaci di svolgere
meglio il loro ruolo. Immaginiamo per un attimo una nuova modalita
di intervento, in cui gli enti assegnatari del contributo finanziario da
parte di enti filantropici si impegnano a utilizzare una parte dei fondi
per sostenere e promuovere le attivita minime gia esistenti localmente.
Questo puo offrire la possibilita di rafforzare le capacita locali, senza
che necessariamente gli enti tentino di assorbire per incorporazione
gli interventi gia esistenti.

Inoltre, preme far notare come il finanziamento esterno con risorse
consistenti contribuisca a indirizzare lo sviluppo del terzo settore. In
una fase storica in cui le risorse provenienti dagli enti locali sono an-
date «asciugandosi», gli enti sono stati costretti a ridurre al minimo le
attivita promosse in modo autonomo, e questo ha oggettivamente raf-
forzato la possibilita di indirizzo dei finanziatori esternii2.

Infine, discorso a parte riguarda il rapporto con le pubbliche ammini-
strazioni. Esso si ¢ rivelato, nel caso in esame, fattore propulsivo nello
sviluppo di diversi progetti analizzati (per converso, il #urmover degli
amministratori locali ha rallentato in molti casi, e in modo significati-
vo, lesito di alcuni progetti). Questo fa sorgere domande su comple-
mentarita o sostituibilita tra ente locale e terzo settore. Se vale I'ipotesi
di complementarita, allora la partnership pubblico/ptivato ha senso, e
sfrutta 1 vantaggi comparati di ciascun attore. Ma se invece vale I'i-
potesi di sostituibilita, intervento di finanziamento esterno rischia di
trasformarsi in un contributo inconsapevole al ridimensionamento
dell’azione pubblica. In questo caso appare fondamentale definire con
precisione le aree di azione dove il pubblico mantiene caratteri di
maggior efficienza (e sicuramente di maggior universalismo).

12 Da questo punto di vista appare particolarmente apprezzabile la politica di
apertura proposta dalla Fondazione Cariplo, che nel bando in esame ha evitato
di predeterminare i settori di intervento ammissibili al contributo. Va tuttavia ri-
cordato che nelle edizioni successive i criteri di ammissibilita sono divenuti piu
restrittivi, e questo potrebbe comportare '«abbandonoy di settori di intervento
ritenuti, a torto o a ragione, meno correlati con la coesione e I'innovazione so-
ciale.
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Edilizia sociale
e welfare locale

Gaetano Lamanna

La questione dell’abitare in Italia

SI presenta come una componente
fondamentale delle politiche
redistributive e, in molti casi,

si intreccia con la lotta per la legalita
e il rispetto delle regole. Rispecchia
insomma sia la cattiva distribuzione
della ricchezza sia il mal
funzionamento del nostro sistema

di protezione sociale, ed é spesso
anche fattore scatenante di conflitti
tra poveri. Ancora oggi la politica
del governo in materia abitativa

e quella del Piano Casa varato

dal Governo Berlusconi nell ormai
lontano 2008. Dopo sette anni

il cosiddetto Piano nazionale

di edilizia sociale e ai blocchi

di partenza. Il problema, in Italia,
dove si continua a costruire al ritmo
di 150 mila unita abitative ogni

anno, non ¢ di quantita ma riguarda
l"accessibilita a un alloggio.
Le misure di carattere edilizio-
urbanistico servono a poco,

se non si sposta il baricentro

del mercato dalla proprieta
all’affitto. Occorre una risposta
efficace a una domanda abitativa
nuova per tipologia, dimensione,
servizi richiesti e, soprattutto,
per livelli di canone compatibili

col reddito dei cittadini. In questo
contesto diventa urgente la revisione
della l. 431/1998 (la legge sugli
affitti), la riforma degli ex lacp

(gli enti di gestione delle case
popolari), la costituzione

di un sistema territoriale di Agenzie
per la casa, la sperimentazione

e la costruzione di un welfare locale
legato ai bisogni dell abitare.

1. Riconsiderare la politica dell abitare

I’Italia, piu di altri paesi, soffre da circa un ventennio, di un blocco
dell’offerta di edilizia sociale a sostegno delle famiglie piu disagiate. Le
cause principali sono da individuare nella fine dei contributi ex Gescal
(Gestione case per i lavoratori)e nel passaggio alle Regioni della titola-
rita in materia (con la riforma del Titolo V della Costituzione). In pra-
tica lo Stato ha trasferito le competenze alle Regioni, ma senza mec-
canismi di finanziamento che sostituissero quelli dell’ex Gescal. Le ri-
petute richieste delle organizzazioni sindacali di determinare, a carico
della fiscalita generale, un fondo da destinare all’edilizia pubblica sono
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cadute sempre nel vuoto. Come sono state ignorate le richieste di au-
mentare la dotazione del Fondo sociale per laffitto (art. 11 della legge
431/1998) per farne uno strumento di welfare nel mercato dell’affitto
in carenza di offerta abitativa a canoni socialmente sostenibili. Piu in
generale, ¢ venuto meno tutto I'impianto della riforma degli affitti che
avrebbe dovuto — attraverso la liberalizzazione dei canoni, gli incentivi
fiscali per 1 proprietari e il bonus casa per gli inquilini a basso reddito —
sbloccare un mercato delle locazioni «ingessato», combattere 'annoso
fenomeno dei contratti in nero e delle case sfitte, e infine dare impul-
so, attraverso il canale concordato, all’offerta di case a prezzi equi e
accessibili. Il risultato pit vistoso della legge 431/1998, a diciassette
anni dal suo varo, ¢ una crescita straordinaria dei canoni di affitto, con
livelli record nelle citta metropolitane. Di fatto la legge sugli affitti si ¢
dimostrata inadeguata e, in conclusione, fallimentare. La contrazione
dell’offerta a costi compatibili e, contestualmente, la minore capacita
di spesa delle famiglie italiane per effetto della crisi economica, ha
determinato, inoltre, una nuova «questione sfratti» che interessa non
piu e non solo bassi redditi o anziani, ma famiglie considerate di ceto
medio prima della crisi del 2008.

1l piano nazionale di edilizia residenziale attualmente in vigore, meglio
conosciuto come «Piano casa» ¢ ancora quello approvato con la legge
finanziaria del 2008 (Governo Berlusconi). E un piano che punta da
un lato ad allentare ulteriormente i vincoli urbanistici sui terreni agri-
coli e sulle aree per i servizi e il verde, dall’altro a sostenere un settore
immobiliare in affanno, entrato in sofferenza nel 2008 dopo anni di
prolungato boom. Il Piano, inoltre, rappresenta un’invasione di cam-
po in materia urbanistica e si configura come una grave lesione del-
I'autonomia dei Comuni. Infine ¢ fortemente centralistico in quanto
tutti gli interventi devono passare al vaglio della Cassa depositi e pre-
stiti, cui ¢ stata affidata, tra le altre, una nuova missione: finanziare,
attraverso fondi immobiliari dedicati, le imprese interessate a investire
in piani di edilizia residenziale tout court, limitando a percentuali tra-
scurabili 'offerta in affitto sociale. In sintesi, il «Piano casa» si inqua-
dra in una logica che non tiene conto delle vere priorita abitative sotto
'aspetto quantitativo e qualitativo. Il rischio ¢ dunque che si continui
a costruire senza alcuna considerazione della qualita dell’abitare, della
domanda reale, del contesto urbano, degli effetti sulla mobilita. Siamo
in presenza di una politica abitativa miope, di mera continuita con le
scelte degli ultimi venti anni. In Italia, continuare a costruire al ritmo
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di 150-200 mila abitazioni all’anno (siamo arrivati a punte di 300 mila
all’anno nel decennio 1998-2008) ¢ semplicemente folle. Le famiglie
non riescono piu a sostenere alti livelli di indebitamento e il disagio
abitativo rimane senza risposta. Cio dimostra che non ci si puo affida-
re alle tendenze «spontanee» del mercato, ma ci vogliono indirizzi
pubblici e regole, senza cui il mercato immobiliare produce solo squi-
libri e distorsioni. Non abbiamo bisogno di citta che continuino a
estendersi in modo disordinato e irrazionale, con effetti devastanti
sulla qualita della vita (traffico, inquinamento, carenza e inefficienza di
servizi, insicurezza). Nel governo del territorio e nella pianificazione
urbana va quindi ripristinato il primato dell’interesse pubblico, quasi
sempre subordinato agli interessi del mercato immobiliare, della ren-
dita urbana e della grande distribuzione. La strada da percorrere ¢
quella della partecipazione dei cittadini alle decisioni. F la negoziazio-
ne con le autorita competenti per far si che le decisioni in merito alla
gestione del territorio, all’'uso del suolo (una risorsa sempre piu scarsa)
e ai piani di intervento nelle citta siano prese alla luce del sole, in
modo trasparente, nell’interesse della comunita locale. La soluzione
del fabbisogno abitativo va ricercata in una serie di misure che punti-
no, prima di tutto, al recupero del patrimonio residenziale esistente e
all’utilizzazione delle aree urbane dismesse o degradate, attraverso
operazioni di ricucitura e di «rammendo» del tessuto urbano!. E lad-
dove 'emergenza abitativa ¢ maggiore, i Comuni devono essere solle-
citati a riconsiderare i piani di espansione di edilizia residenziale, fa-
cendo la scelta prioritaria dell’affitto sociale. I dati dell’Ance mostrano
come lo stock di «invenduto» nel settore abitativo ha raggiunto alcune
centinaia di migliaia di unita abitative. Il paradosso ¢ che, mentre
I'invenduto cresce, il governo, anziché incentivare i costruttori a met-
tere sul mercato della locazione i fabbricati residenziali (rimasti vuoti),
ha varato un provvedimento per esentarli dal pagamento dell’Imul

La qualita urbana deve essere la bussola di una politica di moderniz-
zazione e rafforzamento infrastrutturale e dei servizi a livello locale.
La scelta della qualita significa mettere in cantiere programmi di ri-
strutturazione edilizia che permettano di riutilizzare e razionalizzare
gli spazi degli edifici esistenti e delle aree dismesse o degradate. In-

1 T termini «rammendo» o «ricucitura urbana» sono usati da Renzo Piano e da
altri architetti per indicare processi di integrazione centro-periferia o tra aree di
periferia.
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somma, un grande e diffuso processo di rinnovamento delle nostre
citta che, proprio perché interviene su tutto il territorio nazionale,
potrebbe giocare un ruolo nella crescita economica certamente piu ef-
ficace di quello attribuito alle grandi opere. All'interno di questo pro-
cesso di «rigenerazione» urbana ¢ possibile trovare una risposta anche
la nuova domanda abitativa. Non sono da escludere, sono anzi auspi-
cabili, operazioni di sostituzione (demolizione e ricostruzione) di fab-
bricati particolarmente degradati, costruiti con materiali poveri negli
anni sessanta e settanta. O, in alternativa, interventi su edifici esistenti
con progetti di sovraelevazione e/o allargamento e contemporaneo
miglioramento del rendimento energetico dello stabile, ricavando cosi
un maggior numero di alloggi con minore consumo di energia (come
pure si sta sperimentando in alcune zone della Toscana in cui Pedilizia
popolare ¢ gestita un po’ meglio).

Occorre inoltre favorire il riuso delle abitazioni vuote e comunque
inutilizzate o, in alcuni casi abbandonate, che insistono nei centri sto-
rici o nelle periferie degradate o sulle coste (una stima prudenziale le
quantifica in circa sei milioni).

E quindi possibile una nuova politica dell’abitare, adeguata ai tempi e
sostenibile dal punto dei vista dei costi, del’ambiente, della valorizza-
zione del patrimonio esistente. Una politica che guardi al’emergenza
abitativa e agli estesi fenomeni di disagio per affitti e costi dell’abitare
sempre piu cari, ma che contemporaneamente diventi il fulcro di una
nuova qualita dell’abitare: di un progetto di risanamento e valorizza-
zione del territorio, di un ridisegno complessivo delle funzioni urbane,
di una riorganizzazione dei servizi pubblici locali e, anche, di una pro-
fonda «riconversione» delle stesse imprese edili. Pensiamo anche al-
I'impulso che si potrebbe dare allo sviluppo di nuove filiere industriali
e produttive (domotica, risparmio energetico, bioedilizia).

Uno dei motivi per cui, negli anni ottanta, una serie di investitori isti-
tuzionali (enti previdenziali pubblici e privati, assicurazioni, banche,
poste, ferrovie, e altri) decisero di dotarsi di un robusto sistema di
abitazioni in affitto, detrivava dalla constatazione di una diminuita
propensione a investire nel settore delle abitazioni da parte dei ri-
sparmiatori italiani. Erano anni in cui la composizione della ricchezza
delle famiglie del nostro paese subiva una profonda trasformazione
con una lenta ma costante diminuzione della quota di attivita reali e
una crescita del peso delle attivita finanziarie (Banca d’Italia). Questa
tendenza che stava avvicinando sempre di piu I'Italia ai paesi anglo-



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

sassoni come gli Stati Uniti e il Regno Unito, si ¢ di nuovo invertita a
cavallo del nuovo millennio, in maniera pronunciata con l'ingresso
nell’euro, quando i bassi tassi d’interesse e la disponibilita delle banche
a concedere mutui a lunghissima scadenza (venti o trenta anni) hanno
rilanciato la propensione all’acquisto. Inoltre, il mattone, che negli an-
ni ottanta aveva visto il venir meno del apital gain e quindi una dimi-
nuita convenienza a essere oggetto dell'investimento dei risparmi fa-
miliari, a partire dalla fine degli anni novanta, ha goduto di una per-
formance positiva ininterrotta che si ¢ attenuata, sia pure relativa-
mente, nel 2008. E il confronto con investimenti finanziari alternativi,
ad alto rendimento, ha indotto i proprietari di seconde case in affitto
ad aumentare il «canone di riservay, il canone cio¢ rispetto al quale si ¢
disposti a mantenere 'immobile allinterno del proprio patrimonio
anziché procedere alla trasformazione del suo valore in attivita finan-
ziarie. Tutto cio non comporta logicamente una riduzione dell’offerta
di abitazioni, ma un aumento dei costi e uno scadimento della qualita.
Gli effetti si sono manifestati sia con 'aumento della propensione a
passare al mercato nero degli affitti sia nella tendenza a ridurre gli in-
terventi di manutenzione nelle abitazioni in locazione. In conclusione,
il processo di finanziarizzazione del risparmio delle famiglie italiane ha
finito col produrre l'allargamento dell’offerta di abitazioni affittate «in
nero» da parte dei piccoli proprietari. Il problema ¢ allora quello di
spostare I'offerta dai singoli ai gestori specializzati, da investitori con
orizzonte temporale breve a gestori specializzati che ricercano un ren-
dimento nel piu lungo periodo e assicurano la manutenzione.

2. Domanda e offerta abitativa

Abbiamo visto come 'attuale mercato delle locazioni non sia in grado
di garantire le fasce sociali deboli nell’accesso a un’abitazione. Anzi,
per molti versi, ¢ la ragione stessa del disagio abitativo. Tutti 1 dati ci
dicono che non ¢ piu rinviabile una decisa azione per rafforzare 'of-
ferta in affitto per i ceti sociali che hanno subito un peggioramento
delle condizioni reddituali. Un indicatore del peggioramento ¢ certa-
mente «la corrispondenza tra I'assenza di abitazione di proprieta e il
reddito basso, aumentata negli ultimi venti anni: nel 1991 apparteneva
al primo quartile di reddito solo il 35 per cento degli affittuari, mentre
nel 2010 questa quota ¢ salita al 55 per cento. La crisi ha accentuato
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notevolmente il fenomeno: la quota di affittuari a basso reddito ¢ au-
mentata di 5 punti tra il 2008 e il 2010» (Bartiloro e Rampazzi, 2013,
p. 8). I giovani, in questo contesto, hanno un livello di reddito al li-
mite o al di sotto della soglia di poverta e non hanno la minima possi-
bilita di acquistare un’abitazione. «In particolare nel 2010 il saggio di
risparmio dei giovani era inferiore a quello degli anziani (over 65). E
un’evidenza non coerente con il modello del ciclo vitale in base al
quale gli anziani dovrebbero risparmiare meno dei giovani, perché
questi ultimi avrebbero bisogno di accumulare risorse per finanziare
un livello di consumo stabile al momento del pensionamento. Questa
incongruenza potrebbe essere per buona parte spiegata da una dina-
mica reddituale particolarmente sfavorevole per i giovani negli ultimi
anni, legata al crescente ricorso a forme di precariato per 'occupa-
zione giovanile e a salari di ingresso minori rispetto al passato» (77, p.
9). Altre analisi mostrano come la riduzione del tasso di risparmio
delle famiglie italiane sia dovuta per meta a una riduzione della pro-
pensione al risparmio delle coorti piu giovani e per meta all'invec-
chiamento della popolazione. Le prospettive per le famiglie pit giova-
ni sono ancora piu sfavorevoli se si tiene conto delle recenti riforme
del sistema pensionistico e del mancato successo delle forme di pen-
sione integrativa. Infine, per le famiglie che abitano in un immobile in
affitto, il rapporto tra ricchezza netta e reddito ¢ prossimo allo zero. I
pagamento del canone di locazione, insieme al basso livello di reddito
degli affittuari, ostacola 'accumulazione di ricchezza finanziaria. Per le
famiglie che devono affrontare il pagamento della rata del mutuo il
rapporto ricchezza su reddito ¢ invece aumentato negli ultimi venti
anni dal 3,8 al 4,7, anche per effetto della rivalutazione del valore degli
immobili (27, p. 15). 1l risparmio delle famiglie italiane era in calo gia
prima del dispiegarsi degli effetti della crisi. E ulteriormente diminuito
dopo il 2008 ed ¢ aumentata la quota di famiglie con reddito insuffi-
ciente a coprire 1 consumi.

Secondo le rilevazioni Istat (2014) ogni famiglia spende in media il 30
per cento del proprio reddito per I'abitazione e per le utenze domesti-
che (condominio e bollette varie). Naturalmente, come tutte le stati-
stiche, si tratta di una media nazionale che non dice nulla rispetto al
quadro dei costi nelle piu importanti realta urbane e, soprattutto, ri-
spetto alla differenza che esiste tra proprietari e affittuari. Bisogna,
inoltre, distinguere tra 1 proprietari che hanno finito di pagare il mu-
tuo e quelli che ancora lo pagano. Le famiglie che pagano un mutuo
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per P'abitazione in cui vivono sono circa il 17 per cento del totale. La
rata che pagano, tra 1 500 e i 1000 euro al mese, ¢ considerata tecni-
camente, una spesa per investimento, ma in concreto ¢ denaro sot-
tratto ai consumi. Cosi vi sono circa cinque milioni di famiglie consi-
derate benestanti perché hanno comprato casa, ma nella realta si tro-
vano spesso al limite della soglia di poverta. I bassi tassi d’interesse,
conseguenti all’ingresso nell’euro, hanno drogato la corsa all’acquisto.
Le famiglie, pur in presenza di prezzi crescenti, di fronte ad affitti a li-
velli d’'usura, hanno preferito indebitarsi per venti o trent’anniz.

11 settore dell’edilizia residenziale ha quindi seguito logiche e interessi
che hanno creato forti distorsioni sul piano degli investimenti e dei
consumi. Esiste una evidente contraddizione tra mercato e diritto alla
casa. Si tratta ora di correggere gli effetti indesiderati delle politiche
urbane e riconsiderare radicalmente la politica dell’abitare, ponendosi
nell’ottica delle famiglie meno abbienti. Se, infatti, per 1 redditi medio-
alti continuera la spinta all’opzione per la proprieta, per le fasce sociali
piu deboli si apre invece una prospettiva di maggiore precarieta, con
rischi di esclusione abitativas. Occorre puntare con decisione al raf-
forzamento dell’offerta in locazione nelle grandi citta, dotandole, in
alcune aree del nostro paese, anche di alloggi «temporanei» o di tran-
sizione, come risposta specifica alle esigenze di mobilita da lavoro o
da studio.

Le difficolta attuali dei piani di edilizia sociale gia programmati ri-
chiamano P'attenzione sul ruolo primario, ma inefficace, delle Regioni.
Non ¢ solo un problema di tempi di realizzazione ma delle difficolta
di trovare sinergie e integrazioni valide con le competenze ¢ le risorse
degli operatori del settore. I’attuale piano di edilizia sociale nazionale,
pur con il coinvolgimento della Cassa depositi e prestiti, non garanti-

2 Nel 2007 il 45 per cento delle famiglie con reddito fino a ventimila euro di-
chiarava di voler acquistare «perché conviene pagare un mutuo piuttosto che un
affitto» (Censis-Sunia, 2007).

3 Sono 650 mila le domande inevase degli aventi diritto all’assegnazione di un
alloggio popolare. Chi ¢ in attesa di una casa, a volte da piu di dieci anni, non ha
speranze, a meno che non cambi l'indirizzo politico del governo sul problema.
Lo stock del patrimonio residenziale pubblico si ¢ ridotto sensibilmente, a causa
delle dismissioni, e ormai non copre nemmeno il 4 per cento dell’intero com-
parto dell’affitto, una percentuale decisamente inferiore alla media europea (20
per cento). Dati Federcasa (2014). Per un approfondimento si rinvia al sito in-
ternet: www. federcasa.it.
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sce tutto cio. Le attese di rendimento degli investitori privati sono tali
da frenare notevolmente I'attuazione dei programmi. Pochi finora so-
no 1 cantieri aperti rispetto alle risorse potenzialmente disponibili. E le
poche esperienze di social housing gia realizzate dimostrano che i costi —
sia nel caso dell’acquisto che dell’affitto — sono incompatibili con le
disponibilita reddituali delle fasce sociali che si vorrebbero tutelare. Si
sono verificati casi di cittadini che hanno rinunciato a occupare alloggi
costruiti per il socal housing perché hanno giudicato elevati i costi
dell’affitto (600-700 euro al mese).

La via da esplorare per adeguare l'offerta alla domanda attuale ¢ quella
degli interventi di recupero edilizio (in ambito privato e in quello
pubblico) che prevedano anche la modifica dell’attuale tipologia degli
alloggi, dimensionandoli alle nuove famiglie e adattandoli alle esigenze
dei giovani, degli anziani e dei soggetti deboli. Sarebbe inoltre impor-
tante che gli enti previdenziali tornassero a investire nel settore del-
edilizia residenziale, acquistando e gestendo tramite lo strumento dei
fondi immobiliari+. Si darebbe un notevole contributo all’aumento
delle abitazioni in locazione, soprattutto nelle grandi citta. Conside-
rato inoltre che allo stato non esistono o sono scarse le risorse per un
intervento pubblico capace di soddisfare in tempi adeguati e per inte-
ro la domanda sociale storica e insorgente, ¢ comunque necessario e
utile promuovere iniziative integrative o parallele all’intervento pub-
blico. Con una giusta combinazione e con lo sforzo sinergico di am-
ministrazione pubblica, finanza etica, #on profit e fondi immobiliari con
finalita sociali, gli stessi enti gestori dell’Erp, si potrebbe, quindi, in-
vertite una tendenza che, negli ultimi trent’anni, ha portato a una
contrazione dell’offerta in locazione dal 35 al 19 per cento. Con pe-
santi effetti negativi, sia sul piano della distribuzione del reddito delle
famiglie, come abbiamo visto, sia per quanto riguarda il mercato del
lavoro, in quanto la carenza di case in affitto finisce col ridurre la mo-
bilita dei lavoratori, che cercano il lavoro in funzione della casa e non
viceversa. C’¢ infatti una correlazione diretta, come sostiene anche la
Confindustria (Cipolletta e al., 2005), tra tasso di disoccupazione e
cattivo funzionamento del mercato delle abitazioni.

Per soddisfare una domanda abitativa articolata e diversa serve un’azio-
ne incisiva di regolazione del mercato. Attraverso la modifica della leg-

4 Una norma della Finanziaria del 2008 ha ridato agli enti previdenziali la possi-
bilita di investire nell’edilizia residenziale il 7 per cento delle proprie riserve.
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ge sulle locazioni (legge 431/1998) e introducendo misure fiscali e
normative che facciano finalmente decollare il «canale concordaton.
La contrattazione tra sindacati degli inquilini e associazioni dei pro-
prietari puo diventare la regola, a condizione che si introducano con-
venienze fiscali che la rendano appetibile sia per i proprietari che per
gli inquilini.

11 Fondo nazionale di sostegno alle famiglie in affitto con reddito medio-
basso, adeguatamente aumentato, puo diventare in questo quadro un
ulteriore elemento di incentivazione del canale concordato. E per recu-
perare le risorse necessarie basterebbe un’adeguata tassazione degli in-
crementi di valore dei grandi patrimoni immobiliaris. Rilancio del mer-
cato dell’affitto e rilancio di una politica di programmazione nella gestio-
ne del territorio e delle citta sono due facce della stessa medaglia. Insie-
me possono diventare la leva per coniugare sviluppo e welfare locale.

3. Gestire il patrimonio abitativo sociale:
la necessita di forme innovative

Con la cessazione del finanziamento dell’edilizia pubblica residenziale
tramite il prelievo sulle retribuzioni (Gescal), si ¢ aperta una fase nuo-
va nelle politiche sociali della casa, che non ha trovato ancora uno
sbocco adeguato. Un punto da cui ripartire riguarda la gestione di
questo patrimonio oggi di competenza degli ex Iacp (Istituti autonomi
case popolari), degli Enti locali e, in alcuni casi, delle Regioni. Quello
degli enti previdenziali (Inps, Inpdap) si ¢ praticamente azzerato con
le cartolarizzazioni del ministro Tremonti agli inizi del Duemila. Sono
note a tutti le condizioni di degrado in cui versano in molte Regioni le
abitazioni di edilizia pubblica. Inefficienza gestionale e bassissimo tas-
so di ricambio hanno portato alla nascita di una vera e propria #nder
class dell’edilizia popolare. Trovare forme innovative di gestione ¢
dunque essenziale sia per evitare in futuro il degrado del patrimonio
abitativo sociale sia per poter mobilitare risorse finanziarie per la ri-
qualificazione e I'espansione dell’offerta di abitazioni con finalita so-
ciali. II problema principale riguarda il definitivo superamento della

5 I critici delle tasse sui grandi patrimoni fingono di ignorare che gran parte degli
incrementi dei valori immobiliari sono ottenuti grazie agli investimenti pubblici in
infrastrutture e servizi.
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identificazione fra proprieta e gestione, fonte d’inefficienza e di sca-
dimento della qualita come mostra la storia dell’edilizia pubblica nel
nostro paese. Senza una separazione netta della proprieta dalla gestio-
ne non sara possibile inserire elementi se non di concorrenza, almeno
di «contendibilita» nel settore dell’edilizia sociale. Anche Iattribuzione
del patrimonio Erp agli enti locali con successiva gestione affidata a
enti esterni non ha significato, il piu delle volte, un taglio netto del
cordone ombelicale tra proprieta e gestione. Nella maggioranza delle
Regioni la gestione ¢ stata affidata a un ente pubblico economico, che svol-
ge un’attivita imprenditoriale regolata dal diritto privato, ma in quanto
figura giuridica pubblica non ¢ sottoposta all’istituto del fallimento e i
disavanzi e I'indebitamento che eccede il patrimonio alienabile devono
essere ripianati con risorse pubbliche. Con tale tipo di gestione non si
sono visti grandi risultati. L.a modalita di gestione desiderabile sarebbe
I'affidamento del patrimonio Erp a un’impresa esterna all’amministrazio-
ne. In questo caso le finalita sociali della gestione trovano cortrisponden-
za in una impresa senza fine di lucro, intendendo con questa espressione
sia il reinvestimento degli utili nello stesso settore dell’edilizia sociale, sia,
fatto importante, I'applicazione del principio dell'universalita del servizio
nei confronti di tutti 1 soggetti che hanno i requisiti per accedere all’edi-
lizia sociale, requisiti fissati da leggi nazionali e da norme locali. Nel caso
dell’ente pubblico economico, cosi come accadeva quando gestione e
proprieta degli alloggi coincidevano, si verifica spesso lo scadimento del-
la qualita degli alloggi e la latitanza degli interventi di manutenzione. In
questo caso, infatti, poiché non esiste contendibilita del mercato si
hanno gli stessi effetti che derivano dalla presenza di una posizione mo-
nopolistica, con una contrazione della qualita del servizio una volta che i
canoni sono fissati per legge. Inoltre, per gli stessi motivi, la gestione af-
fidata a un ente pubblico economico non garantisce che non si ripetano i
casi di sovratutela e che si adottino misure efficaci per contrastare la mo-
rosita. Non si dimentichi, infatti, che 'amministrazione locale rivestireb-
be in ogni caso il ruolo di «pagatore di ultima istanza» inibendo cosi le
spinte all’efficienza della gestione.

I’affidamento del servizio di affitto sociale a un ente privato senza fi-
ne di lucro non comporta gli inconvenienti descritti sopra. Tuttavia la
qualita e Pefficienza della gestione dipendono dalla possibilita per 'en-
te locale di esercitare un controllo oltreché, naturalmente, dalla stessa
contendibilita dell’offerta da parte di altri soggetti imprenditoriali,
quale I’ente pubblico economico. In questo caso I'impresa di gestione
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a carattere sociale dovra rispettare 1 vincoli economici in maniera piu

stringente di quanto non farebbe un ente pubblico economico. In tale

contesto ¢ importante che venga superato il regime di edilizia sovven-
zionata a favore dell’edilizia agevolata con finalita sociali. Questo
aspetto ¢ rilevante perché:

1) il finanziamento a fondo perduto che caratterizza 'edilizia sov-
venzionata tende a ipotecare risorse prima di conoscere 'entita del
disagio da tutelare, cio¢ prima di sapere quale sara la composizio-
ne degli inquilini per livelli di reddito. L’edilizia finanziata a fondo
perduto rischia, inoltre, di trasformarsi in edilizia per i pit poveri
con aspetti di vera e propria «ghettizzazione» (gli utenti «cattivi»
scacciano quelli «buoni»). Ne consegue una mancanza di flessibi-
lita nella gestione che porta alla continuazione della dipendenza
dai fondi pubblici per le spese di gestione e manutenzione degli
edifici. In pratica si finisce per privarsi della possibilita di sfruttare
la capacita di pagamento dei redditi medi e medio-alti per fornire
un servizio abitativo di qualita anche per i redditi piu bassi. Questa
possibilita costituisce una vera e propria economia di scopo, ossia
una riduzione di costo conseguita con il perseguimento di obietti-
vi diversi (tutela sociale e aumento dell’offerta di abitazioni in lo-
cazione a prezzi sostenibili (in relazione al reddito);

2) Tedilizia sovvenzionata rende poco plausibili interventi mirati di tu-
tela sociale tramite, per esempio, un sistema di voucher per gli stessi
destinatari degli alloggi di edilizia pubblica. Non solo perché i finan-
ziamenti a fondo perduto «spiazzanow risorse che potrebbero essere
utilizzate caso per caso, ma anche perché il finanziamento comple-
tamente pubblico non giustifica la richiesta del pagamento di un ca-
none, anche se a un prezzo «politicor, determinando 1 noti fenomeni
di basso turn over degli inquilini e di sovratutela per gli affittuari con
i redditi piu elevati. Modalita di finanziamento e qualita della gestione
appaiono, quindi, strettamente intrecciati. La possibilita di mettere «a
reddito» una parte del patrimonio o, almeno, di graduare il livello del
canone in rapporto ai redditi degli inquilini costituisce una condizio-
ne essenziale per evitare quella che gli economisti chiamano la «sele-
zione avversay, il rischio, cioe, di creare un’offerta di alloggi che ri-
sponda soltanto all’emergenza sociale con conseguenti effetti di
ghettizzazione e scadimento della qualita degli alloggi.

E bene ribadire, pero, che il problema del reperimento di risorse non

puo essere risolto affiancando alla funzione di tutela sociale un insie-
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me di attivita imprenditoriali nel settore della gestione immobiliare.
Considerando queste ultime come fonte di finanziamento dell’affitto
sociale si rischia di rendere residuale i compiti di tutela assegnati al
patrimonio residenziale pubblico. Al contrario, si tratta di esercitare
Pofferta di alloggi a canone sociale con veri e propri criteri di impren-
ditorialita. Con cio si vuole affermare che 1 tempi sono matuti per ipotiz-
zare I'ingresso di imprese senza fini di lucro nel settore dell’affitto socia-
le. Ragionare intorno alla gestione non profit del patrimonio residenziale
pubblico significa tentare di conciliare 'offerta di alloggi a carattere so-
ciale con la qualita del servizio e la trasparenza delle assegnazioni. La
stessa riforma degli enti gestori dovrebbe tenere conto dell’esigenza di
dare vita anche nel nostro paese a soggetti impegnati nel settore del soca/
housing utilizzando il patrimonio di conoscenze e di esperienze accumulati
dagli «Istituti autonomi case popolari» nel corso di alcuni decenni. At-
tualmente il dibattito sulla riforma si ¢ concentrato sulle conseguenze de-
rivanti dall’abolizione delle trattenute Gescal sul finanziamento dell’e-
dilizia pubblica, lasciando in ombra gli aspetti relativi ai nuovi modelli di
gestione. Uno dei vantaggi della gestione non profit dell’edilizia sociale
consiste anche nell'indifferenza, perché ancorata a una missione statuta-
ria, dellimpresa senza fine di lucro rispetto alle variazioni del tasso di
rendimento del patrimonio che puo derivare dagli interventi di miglio-
ramento strutturale degli edifici o da quelli di riqualificazione delle aree
urbane. Una gestione di tipo imprenditoriale, al contrario, anche se inter-
viene nel settore dellaffitto sociale, sara portata necessariamente alla
massimizzazione del rendimento del patrimonio. In questo modo qual-
siasi intervento che migliora gli standard di qualita provochera un’espul-
sione dei conduttori a basso reddito, a favore di «pagatori» migliori, dalle
zone piu pregiate verso le aree a bassa rendita. E questo il rischio che
comporta la separazione fra «gestione imprenditoriale» e «gestione so-
ciale» del patrimonio residenziale pubblico. Quando si patla di affitto so-
ciale i due aspetti della gestione devono essere considerati congiunta-
mente, secondo un criterio, appunto, di imprenditorialita sociale.

4. 1/ ruolo delle Agenzie per la casa e la «gestione socialey
di patrimoni privati

Nelle aree ad alta tensione abitativa, si dovrebbe ripensare al ruolo del-
le Agenzie comunali per la casa rafforzandone 1 compiti. Le Agenzie
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potrebbero meglio favorire 'incontro tra domanda e offerta di alloggi,
assolvendo a una funzione di garanzia per entrambi 1 soggetti in cam-
po. In cambio delle garanzie offerte alla proprieta (copertura delle in-
solvenze, tutela dell’alloggio affittato, recupero della disponibilita qua-
lora il proprietario ne abbia bisogno), le Agenzie potrebbero decidere
liberamente sull’utilizzo dell’abitazione, affidandola a chi ne ha biso-
gno sulla base di priorita definite non dal locatario, ma dall’ente locale.
In secondo luogo, potrebbero assumere la missione di recuperare al-
loggi vecchi o degradati e patrimonio abitativo non utilizzato, ade-
guandoli e rendendoli coerenti con le diverse richieste della domanda.
In altre parole, in alternativa alla costruzione di molti nuovi alloggi
(scelta indubbiamente costosa e lenta nella realizzazione), la responsa-
bilita pubblica potrebbe promuovere prioritariamente una «gestione
sociale» di patrimoni privati, bisognosi di manutenzione prima del lo-
ro riutilizzo. Previo accordi e convenzioni con i proprietari (privati,
societa che realizzano il social housing, enti previdenziali, assicurazioni e
altri), le Agenzie potrebbero cosi acquisire immobili o interi stabili.
Fra i compiti delle Agenzie dovrebbe essere compreso affitto a sog-
getti a basso reddito a canone ridotto e integrato dal fondo sociale
che, a questo punto, dovrebbe passare alla loro gestione diretta. Fun-
zionale ai nuovi compiti delle Agenzie sarebbe un’azione di monito-
raggio costante della condizione abitativa senza la quale ogni politica
rischia di essere cieca. Lo strumento idoneo da mettere in campo ¢
«un sistema integrato informativo casa-lavoro-studio e formazione»
che agevoli la mobilita legata a esigenze di lavoro e studio, resa diffi-
coltosa sia per un’offerta abitativa scarsa e cara sia per una carente in-
formazione sulle condizioni del mercato. L’idea ¢, dunque, di una rete
informativa integrata, che tenga insieme I'informazione sull’offerta e
sulla domanda di lavoro con quella abitativa. Con la creazione di ser-
vizio informativo di alto livello tecnologico e permanente aumente-
rebbe I'efficienza complessiva del sistema paese. Gli effetti sarebbero
positivi in termini di riduzione dei tempi morti nell’affitto di immobili
per esigenze lavorative e di studio, in termini di eliminazione degli
ostacoli all'incontro fra domanda e offerta di lavoro dati dal problema
abitativo, in termini, ancora, di eliminazione di fenomeni di quasi mo-
nopolio in aree a forte domanda abitativa. L’obiettivo ¢ stimolare
I'aumento dell’offerta oggi latente o inesistente, allargare 'ambito delle
possibilita per chi si rivolge a un determinato territorio, conoscere e
censire le abitazioni disponibili oltre che le aree e gli immobili dismes-
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si e da risanare. Il tutto si puo tradurre in un migliore funzionamento
del mercato del lavoro e del mercato dell’affitto.

5. Liimpresa famiglia

C’¢ una dimensione sociale e culturale dell’abitare, ma ve n’¢ una an-
che economica, legata ai bisogni delle famiglie. I.’abitazione richiede
una continua attivita di pulizia e di manutenzione. Una miriade di ser-
vizi all’abitazione, in genere poco considerati, alimentano allo stato
attuale una parte consistente di lavoro sommerso e frammentato.
Ciononostante, come dice Luciano Gallino (1998) in una riflessione di
molti anni fa, ma ancora attuale «non si vede nel nostro sistema eco-
nomico alcun tentativo, su vasta scala, di mettere a frutto tale merca-
to, nel cui grembo giacciono probabilmente centinaia di migliaia di
posti di lavoro». Si tratta, continua Gallino, «del mercato potenziale
formato dalle famiglie italiane — qualora si decidesse mai a conside-
rarle, e a fornire loro servizi, alla stregua di vere e proprie imprese» (77,
p. 214). Se si considerano i servizi alla persona, la situazione ¢ ancora
piu arretrata. Chi ha un genitore anziano non autosufficiente e biso-
gnoso di cure giorno e notte, ¢ praticamente rovinato. Di fronte alla
carenza di servizi socio-sanitari forniti a domicilio, gli restano solo due
alternative: o accompagnare il vecchio genitore in una casa di cura,
sperando che non capiti in uno dei tanti (costosi) /ager tenuti aperti
nella nostra penisola o ricorrere a una badante, volenterosa e bisogno-
sa di guadagnare, ma non sempre qualificata per il compito cui ¢
chiamata. Chi poi ha un bambino da zero a tre anni si scontra con la
difficolta di trovare posto in un asilo nido pubblico. Né puo portarlo
presso il nido familiare di una fagesmutter, sotto controllo pubblico,
come avviene normalmente in molti altri paesi europei. E in Italia, se
non sono vicini o disponibili i nonni, ¢ frequente che uno dei genitori,
in genere la mamma, per I'inaccessibilita dei nidi privati, debba rinun-
ciare al lavoro per accudire il piccolo. Che dire ancora dei servizi di ri-
storazione, del tutto inadatti e impreparati (tranne rari casi di pony
express per la consegna di pizze a domicilio) a soddisfare I'esigenza di
una coppia che, tornata stanca dal lavoro, non abbia alcuna voglia di
mettersi ai fornelli. Ci vorrebbe un salto di qualita nel ripensamento e
nella riorganizzazione complessiva di un moderno sistema dei servizi
nelle nostre citta. Superando una visione miope e poco lungimirante,
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propria del liberismo e della politica di «austeritar, che fa dei tagli al
welfare I'unico mantra. Il punto ¢ che per fornire alle famiglie e alle
loro abitazioni 'ampio spettro di servizi di cui abbiamo patlato, ed al-
tri ancora, ci sarebbe bisogno di un’organizzazione industriale di alto
livello, in grado di abbassarne i costi e di semplificarne I'accesso. Sa-
rebbe necessario creare piccole imprese, che collaborino tra loro, co-
operative di artigiani, di giovani, dotati di moderni mezzi di trasporto
e di comunicazione. Bisognerebbe praticare periodicamente la forma-
zione e I'aggiornamento del personale per migliorare costantemente la
qualita dei servizi. In questa visione il welfare non si ridurrebbe a un
fatto residuale, rivolto agli ultimi, ai piu bisognosi, ma diventerebbe
un fattore di sviluppo e di crescita dellintero paese, contribuendo al
superamento delle diseguaglianze e alla nascita di servizi nuovi e ade-
guati ai tempi. Un piano del lavoro che si rispetti o si fonda anche su
queste basi o ¢ aria fritta. Ci sono in Italia 26 milioni di famiglie che
attendono di non essere considerate semplici unita di consumo, non
meritevoli di attenzioni particolari, ma alla stregua di imprese che
hanno bisogno di diversi servizi e di svariate tipologie di assistenza. E
come le imprese hanno la possibilita di dedurre dai ricavi i costi so-
stenuti per produrli, alle famiglie va concesso di poter detrarre dal
reddito una maggiore quantita di spese sostenute per il menage fami-
liare e per la cura dell’abitazione.
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Perché & necessaria una «buona»
contrattazione territoriale

Maria Guidotti

1l sindacato, a tutti i livelli,

e chiamato a una nuova e piu diffusa
capacita di analisi degli avvenimenti
sociali, economici, politici,

e a costruire intorno alla sua
proposta di societa, di innovazione
sociale e di sviluppo una ricca

rete di relazioni. E necessario

un coinvolgimento ancora piu forte
e profondo perché, attraverso
l’impegno negoziale e I’alimentazione

la diffusione del potere

(anche di genere), anziché

la sua concentrazione, si costruiscano
rapporti di solidarieta orizzontale,

si aumenti la consapevolezza

dei propri diritti e delle proprie
responsabilita, si rovesci,

insomma, la piramide decisionale

e si riparta veramente dalla centralita
della persona/cittadino,

dai suoi bisogni ma anche

dei processi partecipativi, dalla valorizzazione delle sue

si contribuisca a favorire anche competenze, dei suoi saperi.

Fino a quando il pregiudizio e la segretezza, la cattiva rappresentazione dei bisogni,
o la semplice ignoranza, non saranno sostituiti da un atteggiamento serio di indagi-
ne e di vera apertura del processo di costituzione delle decisioni, non potremo
renderci conto di quanto I'intelligenza della gente comune possa essere adatta a 1i-
solvere i problemi posti dalle politiche pubbliche.

Dewey, The public and its problems, 1954

1. La contrattazione sociale:
nnova frontiera del sindacalismo confederale

11 congresso della Cgil ha ribadito con chiarezza 'importanza strategi-
ca e la centralita della contrattazione sociale e territoriale: ha confer-
mato che il rilancio dell’azione sindacale deve partire dal territorio,
coinvolgendo iscritti/e e cittadini/e nella costruzione di piattaforme
rivendicative e conseguenti vertenze territoriali. F necessatio costruire
nuove forme di partecipazione nei luoghi di vita delle persone per re-
cuperare la crescente sfiducia dei cittadini nei confronti della politica,
ma anche del sindacato. Allargare la partecipazione nelle comunita,
raccogliendo e governando i nuovi bisogni di cittadinanza per trasfor-
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marli in rivendicazioni sociali. Inoltre, rispondere ai problemi delle
persone significa anche sviluppare una politica di partecipazione de-
mocratica dal basso, da parte dei cittadini alla vita della propria comu-
nita e piu in generale a quella del paese. La contrattazione territoriale
ha assunto in questo periodo di crisi un ruolo di forte integrazione alla
contrattazione aziendale, ¢ la nuova modalita per affrontare sul terri-
torio risposte e protezioni sociali aggiuntive a quelle ormai deboli a li-
vello nazionale. Lla contrattazione sociale puo essere, se praticata, la
nuova frontiera del sindacalismo confederale, capace di allargare e co-
niugare la tutela dei diritti di cittadinanza con quelli del lavoro, af-
frontandoli nella nuova dimensione del territorio diffuso, dove si in-
crociano i bisogni del lavoratore con quelli del cittadino, del pensio-
nato, del giovane precario, del povero, delle donne.

L’azione negoziale del sindacato sul territorio, in particolare sui temi
del welfare, ¢ una pratica diffusa almeno dagli anni settanta del XX
secolo, dapprima in maniera informale e disomogenea, quindi in for-
me sempre piu strutturate. Nel corso degli anni sono state operate
modifiche in alcune importanti situazioni di contesto e normative: ri-
forme istituzionali e amministrative (Titolo V della Costituzione ita-
liana; leggi elettorali amministrative), riforme della legislazione sociale
(legge 328/2000 sul sistema integrato dei servizi sociali, norme sul-
'associazionismo e le cooperative sociali), nonché sono intervenuti
nuovi strumenti di regolazione delle relazioni industriali e della con-
trattazione tra le parti sociali.

Questa fase ha comportato il riconoscimento del sindacato nella pro-
grammazione negoziata e nella concertazione delle politiche sociali,
dai piani sociali di zona ai «patti»/«contratti» di quartiere.

La contrattazione territoriale si ¢ sempre piu affermata come una fon-
damentale esperienza di partecipazione e di democrazia che agisce
sulle esigenze di riorganizzazione e integrazione dei servizi del territo-
rio a partire dalle necessita di una profonda riforma del welfare man-
tenendo/rafforzando le sue irrinunciabili caratteristiche di universali-
ta, solidarieta e centralita del ruolo pubblico.

L’organizzazione del territorio, la qualita dei suoi servizi, degli spazi
pubblici, la loro accessibilita e aderenza ai bisogni reali delle famiglie e
delle persone (donne, uomini, giovani, anziani, bambini, migranti) so-
no elementi essenziali per la qualita della vita di una comunita.
La contrattazione contribuisce, o puo contribuire, significativamente
al conseguimento di questo obiettivo.

Oggi, essa deve misurarsi anche con la profonda crisi che ha investito
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I’economia mondiale, crisi che non ha una natura esclusivamente fi-
nanziaria, ma investe anche la dimensione sociale, valoriale, etica.

Non possiamo non tener conto, a tal proposito, che molta parte del
mondo politico ha fatto della paura e delle tante ragioni che la ali-
mentano (il senso di insicurezza e precarieta causato dalla mancanza e
dalla precarizzazione del lavoro derivanti dalla crisi pluriennale che ha
investito 'economia, i fenomeni migratori, ecc.) il sistema piu rapido
ed efficace da cui ricevere consenso elettorale, un vero e proprio met-
cato. In tal modo tuttavia si alimentano chiusure, egoismi, non si in-
dagano le ragioni che generano questi fenomeni, non si cercano le ri-
sposte piu appropriate ed efficaci, con la conseguenza che le persone
sono sempre piu indifferenti, lontane ed estranee ai processi decisio-
nali che le riguardano, dalla corresponsabilita dei beni comuni, vittime
della crisi morale, etica, culturale che sta travolgendo il nostro paese,
insieme ai diritti fondamentali espressamente indicati nella nostra
Carta costituzionale. Gli stessi principi e valori costituzionali, che,
ormai svuotati di significato da decenni di «pragmatismo economici-
stico», SOno troppo spesso interpretati come riferimento per la tutela
di interessi. Le insicurezze e il senso di precarieta si combattono dan-
do alle persone concrete prospettive di futuro, un futuro che torni a
evocare la possibilita di un progetto di vita, del miglioramento delle
proprie condizioni. E necessatio ricreare senso civico e responsabilita
condivisa come anticorpi all'individualismo e all’egoismo che si tradu-
cono in abbandono e marginalita per 1 pitu deboli e indebolimento
della prassi democratica. Si deve far ripartire 'economia, che deve
darsi nuove regole e obiettivi, ma nello stesso tempo ¢ necessario ri-
costituire un modello sociale che faccia della cittadinanza e quindi dei
cittadini, e dei diritti di ognuno, in qualsiasi condizione, il proptio asse
centrale.

Una qualificata e articolata contrattazione sociale ¢ indispensabile per
contrastare questa deriva ma richiede forme nuove di coinvolgimento,
di alleanze con le associazioni e le varie forme di organizzazione so-
ciale impegnate sul territorio, e con i cittadini, da affiancare a quelle
piu tradizionali.

Le complesse e profonde trasformazioni sociali, le scelte, spesso diffi-
cili, di riorganizzazione del welfare locale, reclamano una governance
complessa in cui si eserciti, accanto a quella prioritaria e irrinunciabile,
delle istituzioni, la responsabilita dei cittadini e delle organizzazioni
sociali di rappresentanza.
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Questa scelta deve tradursi in sedi e strumenti riconosciuti, in cui si
possano esercitare le forme della democrazia partecipativa, arricchen-
do il ruolo insostituibile delle istituzioni elette dai cittadini. In parti-
colare, per il welfare locale servono sedi permanenti e formali di con-
fronto, consultazione e partecipazione alle fasi di programmazione e
valutazione delle scelte operate.

Specificamente per quanto attiene alla negoziazione sociale queste
azioni debbono riguardare sia il territorio che i luoghi di lavoro, rico-
struendo e rafforzando la rete di relazioni necessaria per ricostituire
un approccio unitario ai temi della produzione e della riproduzione
sociale.

Cio significa dare anche corretta attuazione al principio di sussidiarie-
ta, che invece sta innegabilmente scivolando verso le forme meno
condivisibili della delega, e si esercita con le caratteristiche della filan-
tropia caritatevole e della benevola assistenza: potenti acceleratori di
questo processo sono, senza dubbio, i ripetuti tagli al welfare con le
conseguenti scelte di riduzione, di esternalizzazione e privatizzazione
dei servizi.

Non possiamo non avere presenti le forti spinte a ricomprendere
dentro logiche di mercato servizi essenziali quali I'istruzione, la sanita,
Iassistenza, la previdenza, e non possiamo far finta di non sapere che
le condizioni per stare sul mercato di questi servizi sono la perdita di
caratteristiche essenziali quali: 'appropriatezza, Pequita, 'universalita.
Cosi come, in altri ambiti, si immettono nei processi di privatizzazio-
ne beni essenziali alla stessa sopravvivenza del genere umano, quali la
distribuzione dell’acqua e la stessa produzione alimentare attraverso le
manipolazioni genetiche per il brevetto dei semi.

Le posizioni del sindacato non possono essere (e non sono) pura-
mente difensive; ancora una volta la diffusa attivita negoziale territo-
riale e le proposte che la sostengono ci danno conto di questo, dob-
biamo essere capaci di sostenere un progetto che sia coerente con la
nostra storia e 1 nostri valori, ma soprattutto con le necessarie pro-
spettive di sviluppo, che per noi debbono essere funzionali a obiettivi
di rafforzamento della cittadinanza e quindi dei diritti che la defini-
scono e la sostanziano, dei processi partecipativi che la fanno vivere.
Bisogna esplicitamente riconoscere I'esistenza della societa, dei suoi
valori, dei suoi bisogni in quanto tale e non limitarsi alla sola dimen-
sione dell’individuo e dei suoi bisogni.
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Si deve ampliare la capacita di risposta ai bisogni nuovi e sempre piu
legati a specifiche esigenze e condizioni personali e familiari dei citta-
dini, avere consapevolezza che le moderne soggettivita esprimono
esigenze piu complesse e articolate del passato che richiedono un
otizzonte di «compossibilita» delle risposte, che possono provenire da
una pluralita di soggetti: pubblici, privato sociale, privato, di cui pero
devono essere chiare le funzioni e i ruoli in rapporto alla esigibilita dei
diritti det cittadini.

2. Territorio e ruolo del sindacato

11 sindacato, a tutti i livelli, ¢ chiamato a una nuova e piu diffusa capa-
cita di analisi degli accadimenti sociali, politici, economici, e a costrui-
re intorno alla sua proposta di societa, di innovazione sociale e di svi-
luppo una ricca rete di relazioni, come peraltro la negoziazione sociale
gia in molti casi evidenzia.

E necessario un impegno ancora piu forte e profondo perché attra-
verso la negoziazione territoriale e I'alimentazione dei processi parte-
cipativi si contribuisca a favorire la diffusione del potere e la sua equa
redistribuzione (anche di genere) anziché la sua concentrazione, si in-
coraggino il dibattito e I'autonomia di giudizio anziché il conformi-
smo e I'obbedienza, si costruiscano vincoli di solidarieta orizzontali al
posto dei vincoli di subordinazione verticale, si agisca per diffondere
la consapevolezza della titolarita di diritti e di responsabilita, si contri-
buisca, insomma, a formare una societa di cittadini.

La crisi fiscale ha un’origine evidente in questa rottura del senso di cio
che ¢ comune. Pagare le tasse per finanziare la scuola pubblica, la sa-
nita pubblica, la difesa dell’ambiente, le strade, ecc. ¢ considerato co-
me una pura e semplice sottrazione alle opportunita individuali di vita
e di consumo piuttosto che come un concorso all’esistenza di condi-
zioni e di servizi che sono indispensabili per il benessere di ciascuno,
incluse le stesse possibilita di produzione individuale del reddito. E
anche per questa via, paradossalmente, si giustifica I'insostenibile li-
vello di evasione fiscale che caratterizza il nostro paese, vera anomalia
e causa di eccessiva pressione fiscale per chi paga, di disuguaglianze, di
distorsione delle corrette dinamiche sociali ed economiche.

La contrattazione territoriale mette in risalto lo stretto intreccio tra
politiche di welfare e politiche di sviluppo, non solo come una neces-
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sita (sostegno al reddito delle persone colpite dalla crisi), ma come
opportunita per un nuovo modello di sviluppo territoriale e non solo.
Essa evidenzia la improcrastinabilita di una ricomposizione del mon-
do del lavoro, oggi fortemente diversificato, se non diviso, rispetto
alle tutele, ai diritti, ai livelli retributivi (non solo tra donne e uomini),
ma perché questo avvenga ¢ necessaria, prioritariamente, una sostan-
ziale riunificazione e integrazione della contrattazione in tutti i suoi
aspetti e a tutti 1 suot livelli per il perseguimento di obiettivi condivisi che
restituiscano centralita e dignita al lavoro e alle persone con il riconosci-
mento universale dei fondamentali diritti di cittadinanza e del lavoro.
L’iniziativa vertenziale e negoziale del sindacato si deve esprimere
pertanto in due direzioni: da un lato, il contrasto alle travolgenti logi-
che della «globalizzazione liberista» i cui devastanti effetti sono sotto
gli occhi di ciascuno (alti livelli di disoccupazione, aumento della po-
verta, delle disuguaglianze, estrema polarizzazione della ricchezza, im-
poverimento del lavoro, riduzione delle politiche di welfare), e la dife-
sa dei diritti esistenti; dall’altro, 'impegno per nuove politiche di ca-
rattere nazionale e la sperimentazione di nuove forme di crescita lo-
cale, integrando la sfera della produzione e quella della riproduzione.
In questa prospettiva il welfare non ¢ un costo sociale e una zavorra
per il libero dispiegarsi dello sviluppo, ma una istituzione necessaria
per affrontare le grandi questioni sociali che attraversano e disgregano
le nostre comunita, a partire, da quella basilare della crescente disu-
guaglianza.

Da tempo il welfare sta subendo profonde modificazioni ma solo
come effetto della riduzione delle risorse destinate e tali percio da
metterne in discussione le stesse finalita costitutive, provocando ef-
fetti distorsivi e niente affatto redistributivi.

Noi pensiamo che il welfare sia una delle «stituzioni» pit moderne e
necessarie, caratterizzanti di uno sviluppo finalizzato all’accrescimento
del benessere collettivo, e irrinunciabile presupposto di una societa
moderna, solidale, equa e inclusiva.

LLa negoziazione territoriale ¢ anche un modo per indagare lo stato di
salute della democrazia che si alimenta e si sostanzia se e in quanto vi
si diffonda la capacita di combinare il particolare con il generale: la
democrazia ¢ un regime di apprendimento, e come tale deve essere
incorporata compiutamente anche nell’attivita negoziale, che deve ca-
ratterizzarsi, fra I'altro, anche per 1 suoi processi di «capacitazione» del-
le persone.

Iorganizzazione, a tutti i livelli, deve attrezzarsi per instaurare e far
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vivere con continuita e intensita un effettivo rapporto democratico
non solo tra base e vertice dell’organizzazione sindacale ma nel terri-
torio, con gli attori organizzati, con i singoli cittadini, per rispondere
alla necessita di una reale rappresentativita di interessi piu vasti, ed
evitare il rischio di agire sulla base di una «delega di interpretazione»
dei bisogni altrui che nessuno gli ha affidato e indebolire, quindi, la
qualita e I'efficacia della sua azione.

Dai territori e dagli stessi responsabili sindacali che si occupano di
contrattazione sociale emerge la necessita di rendere partecipativi i
percorsi negoziali — la «filiera» che va dalla piattatorma all’accordo con
le istituzioni — e di coinvolgere le rappresentanze di categoria dei lavo-
ratori nella tematizzazione di campi negoziali necessariamente inter-
relati (servizi territoriali, conciliazione vita-lavoro, sostegno al reddito,
qualificazione del lavoro e delle sue condizioni, il rapporto con i biso-
gni del territorio).

La qualita dei servizi e delle prestazioni, I’accessibilita, hanno un indi-
scutibile nesso con il lavoro, le forme e i modi della sua organizzazio-
ne, la sua qualificazione.

In questa prospettiva si facilita evidenziazione della rete dei soggetti
interessati e I'individuazione anche delle concrete possibilita di coin-
volgimento fattuale lungo il percorso di definizione di una piattafor-
ma e, a seguire, nell’accompagnamento del processo negoziale e nella
valutazione dei risultati in termini di efficacia, efficienza, accessibili-
ta/fruibilita dei risultati medesimi: rilevazioni dei bisogni fra gli utenti-
consumatori dei servizi (e piu in generale fra i cittadini) con questionari,
sondaggi, assemblee di cittadini, assemblee nei luoghi di lavoro, ecc.

In questo ambito insistono e debbono essere affrontati i temi del rein-
sediamento e del radicamento del sindacato sul territorio, della sua
rappresentativita e dell’evidente e riconoscibile cifra della sua proposta.
La contrattazione territoriale sollecita e alimenta molte riflessioni per
lo stesso sindacato in merito al rapporto con i cittadini, con gli stake-
holder del territorio, con 7/ proprio insediamento tradizionale e di conse-
guenza con la propria organizzazione sul territorio.

Un deciso e vigoroso rafforzamento dell’attivita territoriale, che ne
faccia sostanzialmente ed effettivamente la «terza gamba» dell’azione
sindacale, esige una forte strutturazione orizzontale del sindacato, al-
trimenti manca l’attore capace di «visione sistemica», capace e abilitato
a confrontarsi con I'interesse generale, con le forti spinte verso rispo-
ste corporativistiche.

La contrattazione territoriale ¢ parte costitutiva della «funzione gene-
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rale» del sindacato, il cui ruolo ha contribuito a caratterizzare le di-
namiche sociali e politiche del «secolo breve».

La riproposizione della centralita del territorio e della negoziazione
sociale ha queste radici, essa ¢ in totale coerenza e sintonia con la ne-
cessita di rivendicare «il buon lavoroy, i suoi diritti, di lottare contro la
precarieta.

I diritti di cittadinanza sono una priorita della Cgil, ed essi ricompren-
dono i diritti del lavoro.

Dare effettivita all'integrazione tra produzione e riproduzione sociale,
tra diritti del lavoro e diritti sociali, significa avere nel territorio un ri-
ferimento essenziale del proprio agire in termini di confederalita.
Oggi, il territorio, si afferma, con evidenza, come uno dei luoghi prin-
cipali per consentire la ricomposizione della complessita delle tante
esperienze che fanno parte della nostra identita, (che determinano le
nostre reazioni, emotive o razionali, di partecipazione o di delega, di
indignazione o di rassegnazione) della possibilita di esercitare il nostro
diritto/dovere di cittadini.

11 territorio ¢ lo spazio in culi ritessere le relazioni e le alleanze neces-
sarie per un nuovo progetto sociale che sconfigga le tante forme del-
linsicurezza e delle «paure», restituendo certezze e prospettive per il
futuro. Non si tratta di scegliere tra «tipologie di contrattazione» bensi
di renderle integrate e dialoganti.

3. Relazione tra le «tipologie contrattuali»

L attivita contrattuale/negoziale del sindacato puo essere ricondotta,

sostanzialmente, a tre tipologie:

1) concertazione per lo sviluppo economico: ¢ la tipologia piu in crisi, la stes-
sa Agenda 2020 non prevede piu la concertazione tripartita,
sconta l'assenza crescente di pianificazione territoriale e di ap-
procci di «corresponsabilitay, nonché I'attenzione sempre piu scar-
sa del ceto politico alla domanda aggregata del territorio;

2) contrattazione collettiva nazionale: cominciano a diffondersi contratti
di distretto, di rete, di filiera, come effetto della segmentazione dei
cicli produttivi. In questo ambito e nella contrattazione di secon-
do livello si sta diffondendo il welfare aziendale, spesso come ero-
gazione unilaterale delle aziende;

3) contrattazione territoriale: si svolge quasi esclusivamente nell’ambito del
diritto pubblico, non coinvolge, se non in rare eccezioni, i soggetti



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

imprenditoriali, si occupa soprattutto di fragilita e marginalita, e-

videnzia uno scollamento con il lavoro, segnala un processo di

superamento dell’approccio lavoristico verso la cittadinanza.
Questa situazione, delineata molto sommariamente, evidenzia nodi
che sarebbe necessario e urgente affrontare, pur non ignorando e
sottovalutando tutte le difficolta che, inevitabilmente, in questo caso,
si incontrerebbero.
Alcuni esempi: anzitutto la difficolta del sindacato a integrare e far
interagire i diversi livelli contrattuali, in particolare con la contratta-
zione territoriale.
Nella ritessitura di questa trama il welfare aziendale ricopre una posi-
zione assolutamente strategica, uno spartiacque, sia sul versante del
modello contrattuale e della struttura del salario che in relazione al
modello di welfare e alle sue prospettive (rapporto pubblico/ptivato,
universalismo delle prestazioni, ecc.). I.a contrattazione territoriale
puo, ¢ deve, svolgere un ruolo rilevante nel ridefinire il rapporto tra
welfare lavoristico e welfare di cittadinanza. E necessatio rendere piu
permeabili 1 confini tra contrattazione nei luoghi di lavoro e contratta-
zione territoriale, che non ¢ solo sociale: la contrattazione decentrata
nei luoghi di lavoro deve inserire nella propria agenda i temi del welfa-
re locale, evidenziare 1 bisogni dei lavoratori e delle lavoratrici presso
le amministrazioni locali e/o altri enti erogatori di servizi e prestazioni
e 'organizzazione del territorio, dai servizi, ai trasporti, agli orari, alla
fruizione degli spazi urbani, devono definirsi anche in relazione alla
realta e peculiarita del sistema produttivo locale e quindi delle esigenze
delle/i lavoratrici/ori. La contrattazione territoriale esige confederalita
e dunque il coinvolgimento di tutte le categorie, investimenti sulle
«competenze sociali» dei rappresentanti sindacali nei luoghi di lavoro.
Il problema non ¢ quello dell’assunzione del canale sindacale oriz-
zontale (confederalita) in alternativa a quello verticale (categorialita). F
necessario, invece, che i due livelli di elaborazione e di azione si in-
contrino in un’unica sintesi evolutiva nelle agende negoziali. Seconda-
riamente, la rappresentativita sindacale sul territorio: ossia la legitti-
mita del sindacato a negoziare anche nella dimensione territoriale e
nell’ambito del diritto pubblico (indirettamente in quanto gli accordi
per essete esigibili debbono essere recepiti attraverso delibere e/o altri
atti normativi degli Ee.Ll) «erga omnes» (ad esempio: tassazione loca-
le, tariffe, trasporti, compartecipazione ai costi dei servizi, ecc.).
Questi temi sono una componente della pit ampia questione di come
si esercitano i processi democratici e partecipativi.
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Il tema deve essere affrontato almeno sotto due punti di vista: 1) le
relazioni interne all’organizzazione sindacale e alle sue articolazioni. Ci
sono questioni che attengono alla «coerenza interna» e ai rapporti che
la esprimono e la sostanziano e alle forme in cui conviene/¢é necessa-
rio realizzatla.

La confederalita deve ricomporre istanze, competenze e bisogni parti-
colari e dare risposte anche in relazione agli interessi generali del ter-
ritorio e della sua realta sociale.

Qui si ha I'innesto con il secondo punto di vista: 2) le relazioni esterne:
cittadini, realta associative, ecc. Il «coinvolgimento» deve essere un
obiettivo della contrattazione territoriale, pretese di «esclusivita» isolano e
limitano la rappresentativita in questa importante e particolare forma di
contrattazione. La rilevazione dei bisogni puo utilizzare una pluralita di
strumenti: assemblee nei luoghi di lavoro, questionari, sondaggi tra gli
utenti dei servizi, assemblee presso circoli e sedi di associazioni, assem-
blee di cittadini, ecc. Per includere bisogna attivare una reale capacita di
ascolto, come precondizione del necessario riconoscimento dell’alterita,
per evitare 1 rischi dell’autoreferenzialita.

E attraverso la capacita di ascolto che si puo rovesciare la piramide
delle decisioni e ripartire dalla «personax, dalle sue condizioni e dalle
sue esigenze, ma anche dalle sue risorse e dai suoi saperi, e quindi ri-
dare forma e sostanza a un processo negoziale che incorpori, a partire
dalla proposta, la partecipazione come elemento costituente.

Non significa che ogni istanza che proviene dal basso sia giusta e
debba essere accettata e sostenuta, debbono essere fatte scelte e sinte-
si, ma esplicite, motivate e come risultato di un effettivo confronto.
Per poter agire questo dialogo interno/esterno serve uno strumento:
la piattaforma rivendicativa, cio¢ quell’insieme di proposte che deli-
neano un’idea di sviluppo del territorio dal punto di vista sociale, eco-
nomico, culturale, ambientale.

3.1. La piattaforma rivendicativa

La piattaforma ha bisogno di forti e ricchi processi partecipativi sia
nella fase della sua definizione che nel percorso del confronto nego-
ziale e dei suoi esiti, che devono esercitarsi in relazione a presupposti
«soggettivi» (prima fase) e «oggettivi» (seconda fase).

1999 - Prima fase: presupposti «soggettivi»
Nella prima fase occorre pervenire a una visione condivisa che deve
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dare forma ai diversi modi in cui i soggetti effettivamente e/o poten-
zialmente coinvolti colgono la natura del/i problema/i che si voglio-
no affrontare, quali significati vi associano, 1 criteri con cui ritengono
debbano essere affrontati, quali le lacune e le risorse, le minacce e le
opportunita che «avvertono» esistere nel contesto in cui si agisce, con
Pobiettivo di valorizzare tutti i saperi e le risorse che si esprimono o
potrebbero esprimersi intorno al/i tema/i oggetto del dibattito pub-
blico che in questo caso si aprirebbe.

Per esempio, se il tema riguarda i servizi domiciliari, la conoscenza e
lattenzione debbono concentrarsi anche sulla capacita di cura delle fa-
miglie, la loro propensione/possibilita di esetcitarla, sulle condizioni che
consentirebbero di fatlo, i supporti di cui dispongono (o dovrebbero di-
sporre), il livello di «maturita» dei servizi alla domiciliarita; se riguarda
servizi per I'infanzia devono essere chiari gli obiettivi per definirne le ca-
ratteristiche: per es. sono prioritariamente servizi educativi (e pot utili an-
che alla conciliazione tempi di vita e di lavoro)? A seconda della risposta
che si da a questa domanda saranno diversi gli effetti, 'organizzazione
del servizio, i tempi, i profili professionali necessari, 1 costi, ecc.

Una proposta/risposta che prenda in considerazione tutte queste va-
riabili deve necessariamente coinvolgere, direttamente o nelle forme
della rappresentanza, presenti, utenti, operatori, istituzioni.

1999 - Seconda fase: presupposti «oggettivi»

Il secondo step riguarda la contestualizzazione delle proposte rispetto:

a) ai dati economici, generali e peculiari della/e realta interessata/e,
non solo quelli inerenti 1 dati dei bilanci degli Enti locali e delle
Regioni, ma vincoli finanziari (Patto di stabilita), risorse europee,
potenzialita di sviluppo legate a specifiche vocazioni del territorio
(cultura, turismo, agricoltura, servizi, industria, ecc.);

b) ai dati sociali: incidenza dei livelli di disoccupazione, di lavoro pre-
cario, dei fenomeni migratori, degli indici di occupazione femmi-
nile, dellinvecchiamento della popolazione, della natalita. Sono
conoscenze necessarie sia a individuare gli obiettivi negoziali ca-
paci di rappresentare le effettive esigenze della popolazione e le
criticita che potrebbero ostacolarne il conseguimento dei risultati,
sia a definire le risposte piu appropriate;

c) al dati sugli assetti istituzionali: funzionamento della «macchina»
amministrativa, modelli organizzativi dei servizi, esistenza di ge-
stioni associate, esternalizzazioni dei servizi (modalita, soggetti af-
fidatari, tipologie di servizi interessati, ecc.).

149

=
wn

OpINo) BB



150

=
w»

PERCHE E NECESSARIA UNA «<BUONA» CONTRATTAZIONE TERRITORIALE

la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

Sono aspetti metodologici e processuali che incidono sulla qualita dei
processi partecipativi, sulla legittimazione negoziale del sindacato a li-
vello territoriale, sulla qualita e solidita della sua rappresentativita e
necessarl per generare consenso presso i cittadini, motivare gli ope-
ratori, mobilitare sufficienti risorse di attenzione politica.
Le questioni debbono acquisire un’evidenza pubblica.
Un’altra importante ricaduta riguarda gli effetti positivi sul versante
della ricomposizione della relazione tra luogo di lavoro e territorio ai
fini del miglioramento delle condizioni di vita e di reddito dei lavora-
tori e delle lavoratrici.
Buone regole democratiche sono condizione di trasparenza, di legit-
timazione e di efficacia delle azioni intraprese.
La piattaforma generale, con un orizzonte temporale di medio perio-
do, ¢ necessaria, per definire linee e settori di intervento, strategie per
lo sviluppo economico, sociale, culturale, per la tutela dell’ambiente.
La sua attuazione puo e deve articolarsi in documenti specifici, che aiu-
tano anche il coinvolgimento di tutti gli interessati; serve a riconnettere
non solo territorio e luoghi di lavoro ma anche il «particolare» del territo-
rio con le politiche sociali ed economiche di carattere nazionale.
I tratti di una buona negoziazione territoriale non si misurano solo
nella fase di predisposizione della proposta e sul processo che la so-
stiene ma anche sull’auspicabile accordo che dovrebbe esserne il ri-
sultato.
L’accordo ¢ gia un esito positivo rispetto alle richieste avanzate ma
non sufficiente a garantire che ne consegua una coerente ed efficace
attuazione, con gli effetti auspicati rispetto agli interessati.
La capacita di rispondere con efficienza ed efficacia ai bisogni dovra
essere valutata nella pratica e per questo I'accordo deve prevedere
scelte tanto chiare quanto impegnative ed esigibili, in particolare per
quanto riguarda:
1999  le coperture finanziarie (ove richieste dal tipo di intervento);
2000 i tempi di realizzazione e le modalita attuative ¢/o di erogazione;
2001 Tesatta individuazione delle responsabilita dei soggetti coinvolti;
2001 la previsione dei tempi e dei modi delle necessarie verifiche di
impatto (gli effetti corrispondono ai risultati attesi, oppure so-
no necessari correttivi?);
2003 le garanzie di accessibilita e fruibilita da parte dei cittadini
aventi diritto [come (e chi) informa la cittadinanzal;
2004 la semplificazione dei percorsi di accesso, le modalita della «pre-
sa in caricon, la previsione di progetti personalizzati.
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Per conseguire questi obiettivi sono necessarie scelte di carattere or-

ganizzativo:

1988 rafforzamento della filiera orizzontale del sindacato come bi-
lanciamento alla verticalizzazione categoriale: ¢ necessario un
forte radicamento territoriale che, anche «fisicamente», con-
senta di rinsaldare il rapporto con le persone e con la realta
della loro quotidianita nel luogo di lavoro e fuori dal luogo di
lavoro;

1989 investimenti formativi per creare e sostenere le competenze
necessarie ad affrontare la quantita e la complessita delle pro-
blematiche che chiedono di essere «vistey.

Non vi meravigliate se non si sappino le cose delle eta passate [...] perché se consi-
derate bene, non s’ha vera notizia delle presenti [...]; e spesso tra ’l palazzo e la
piazza ¢ una nebbia si folta o uno muro si grosso che, non penetrandovi 'occhio
degli uomini, tanto sa el popolo di quello che fa chi governa o della ragione perché
lo fa, quanto delle cose che fanno in India.

Guicciardini, Recordi, a cura di Catlo Varotti, 2013

mopmo vie | Co






ATTUALITA
Politiche pensionistiche
e previsioni demografiche






la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015 155

Previsioni demografiche e riforme
pensionistiche. Un ripensamento

dopo quindici anni

Angelo Marano

Contrariamente a quanto previsto
negli anni novanta, la popolazione
residente in Italia non é in calo

ma in crescita, anche se rimane

il problema dell invecchiamento.

Le previsioni demografiche
dell’epoca tendevano a sottostimare
la natalita, la longevita e, soprattutto,
i flussi migratori, rivelatisi molto
piu alti di quelli inizialmente previsti.
Anche se gli istituti che producono

le previsioni demografiche, Istat

ed Eurostat in primo luogo,

ne evidenziano sempre l’incertezza

e affiancano scenari alternativi

a quello centrale, per molto tempo
gli scenari centrali delle previsioni
sono stati gli unici considerati nel
dibattito sulle riforme pensionistiche
e del welfare a livello nazionale

1. Introduzione

ed europeo. Questo ha fatto

si che si siano individuati

problemi e realizzati interventi
molto costosi socialmente sulla base
di scenari rivelatisi ex post lontani
dalla realta. In particolare,

la dinamica della spesa pensionistica
e la sua «gobbay, che tanta
attenzione ha catturato

nel dibattito sulle riforme, sarebbero
risultate diverse con ipotesi sui saldi
migratori piu aderenti alla realta.
Da questo punto di vista,

il fatto che ancora oggi la spesa
pensionistica presenti elementi

di criticita non va attribuito

a problemi legati all’andamento
demografico, bensi, piuttosto,
all’insoddisfacente andamento
economico e occupazionale.

Nella seconda meta degli anni novanta le proiezioni demografiche
erano concordi nel prevedere un drastico calo della popolazione resi-
dente in Italia. A fronte di una popolazione negli anni 1995-2000 di
poco inferiore a 57 milioni, nel 1995 la Ragioneria generale dello Stato
prevedeva saremmo calati a 45,8 milioni nel 2044; 'anno successivo
I'Istat indicava un valore di 46,9 milioni nel 2050; la previsione Euro-
pop 1999 di Eurostat era appena piu elevata, 48,1 milioni, mentre se-

1 Le considerazioni esposte nell’articolo sono prettamente personali.
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condo I'aggiornamento 2000 delle World Population Prospects delle Na-
zioni unite (Un) nel 2050 saremmo stati 43 milioni. Ci si aspettava,
dunque, una riduzione della popolazione residente in Italia attorno al
17%0-20%, per un totale compreso fra 9 e 14 milioni di individui (ta-
bella 1, figura 1)2.

Un quindicennio dopo, le previsioni demografiche sono unanimi nel
prevedere, invece, un significativo aumento della popolazione al 2050.
L’Istat, nelle proprie proiezioni con base 2011, indica che la popola-
zione residente arrivera a 63,5 milioni, con un aumento superiore al
10% rispetto al dato effettivo 1995-2000, mentre la proiezione Euro-
stat, Europop 2013, indica un valore di 67,1 milioni, dunque di ben 19
milioni superiore rispetto al dato di Europop 1999. Piu «cautax la re-
visione 2013 delle proiezioni Un, che prevede una popolazione nel
2050 pari a 60 milioni, comunque di 17 milioni superiore a quella pre-
vista nel 2000.

Va detto che i valori sopra riportati fanno riferimento agli scenari
centrali di ciascun esercizio di previsione. Ognuno di essi, in realta,
segnala esplicitamente I'incertezza delle previsioni, che aumenta so-
stanzialmente con 'estendersi dell’orizzonte temporale considerato, e
analizza anche scenari alternativi a quello base. Inoltre, generalmente
le previsioni sono state formulate secondo metodologie rigorose e le
differenze riscontrate sono, per buona misura, attribuibili a un flusso
migratorio di dimensioni impreviste.

Ancora, va rilevato che, se le differenze appaiono macroscopiche per
quanto riguarda il numero dei residenti, esse sono comunque in grado
solo di contenere, non di invertire, evidenza di un sostanziale proces-
so di invecchiamento della popolazione italiana: tutte le previsioni
considerate sono concordi nel prevedere entro il 2050 un quasi rad-
doppio del tasso di dipendenza degli anziani, il rapporto fra il numero
di ultrasessantacinquenni e il numero di persone in eta lavorativa (20-

2 Nel testo le previsioni sono indicate con riferimento all’anno base, ge-
neralmente I'anno precedente la pubblicazione. Sia Eurostat che Istat e
Nazioni unite pubblicano on line solo i dati delle proiezioni piu recenti;
per tale motivo i dati delle proiezioni precedenti sono stati ricavati da
note statistiche e rapporti che, pero, non sempre presentano i dati con
un sufficiente grado di dettaglio. Nondimeno, si ¢ riuscito a ricostruire
un dataset pressoché completo e omogeneo su frequenza quinquennale
fino al 2050, limitandosi ad alcune interpolazioni lineari su quinquenni
o anni adiacenti.
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64 anni), dal 35% del 2000 al 66-68% nel 2050, con la parziale ecce-
zione delle due ultime proiezioni Eurostat, in particolare 'ultima, del
2013, che prevede una crescita dello stesso rapporto entro il 2050
«solox fino al 58% (figura 2).

Ciononostante, vale la pena di ripensare non tanto I'elemento proiet-
tivo demografico in sé, quanto il modo nel quale la demografia ¢ stata
sussunta nella politica economica, specialmente in campo pensionisti-
co. Infatti, le riforme pensionistiche degli anni novanta e duemila
hanno interiorizzato fortemente e acriticamente il dato demografico di
sostanziale riduzione e invecchiamento della popolazione italiana che
ora sembra non piu realizzarsi (il calo della popolazione) o realizzarsi
in modo piu attenuato (I'invecchiamento). Ne sono scaturite riforme
molto pesanti, peraltro in parte condivisibili, ma basate, almeno in
parte, su presupposti erronei.

Ad esempio, le previsioni di spesa pensionistica e la relativa «gobba»
che tanto ha influenzato il dibattito e le riforme pensionistiche italiane
a cavallo del secolo risultano significativamente diverse se ipotizziamo
saldi migratori maggiori, come effettivamente verificatosi. Di fatto,
ragionare oggi di politiche pensionistiche implica confrontarsi con
previsioni demografiche che indicano per il 2050 una popolazione di
almeno 10-15 milioni di individui in piu rispetto al numero immagi-
nato quando le riforme sono state fatte.

Analogo ragionamento puo esser fatto con riferimento agli inter-
venti sul welfare suggeriti, con un crescente grado di coercizione,
dalle istituzioni Ue all’Italia e agli altri paesi membri a partire dal
2000.

11 resto dell’articolo ¢ strutturato come segue. La sezione 2 confronta
le previsioni demografiche succedutesi a partire dalla seconda meta
degli anni novanta, fino alle piu recenti, mettendo in rilievo come in
un quindicennio si sia passati da prospettive di un forte calo della po-
polazione a prospettive di una sua crescita. La sezione 3 esamina le
cause principali delle differenze e, in particolare, il ruolo imprevisto
che stanno avendo i flussi migratori, evidenziando, tuttavia, come al
momento il problema dell'invecchiamento risulti solo attenuato. La
sezione 4 discute delle distorsioni che possono derivare da proiezioni
demografiche fatte proprie in maniera acritica dai policy maker, con
particolare riferimento agli andamenti della spesa pensionistica. La se-
zione 5 conclude.
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2. Dal calo all’anmento della popolazione: la revisione
delle prospettive demografiche dell'Ttalia

Le previsioni demografiche a cinquant’anni vengono ormai routina-
riamente elaborate da Istat e Eurostat ogni tre-quattro anni e costitui-
scono le fondamenta sulle quali si costruiscono le previsioni degli an-
damenti di lungo periodo della spesa pensionistica, sanitaria e per
Iistruzione, elaborate a livello nazionale dalla Ragioneria generale e, a
livello Ue, dal Comitato di politica economica (Epc). Anche le Nazio-
ni unite aggiornano regolarmente le proprie proiezioni demografiche
di lungo e lunghissimo periodo (addirittura fino al 2300), anche se
queste, che coprono tutti 1 paesi del mondo, soffrono necessariamente
di un minore grado di accuratezza e, almeno nei paesi avanzati, non
hanno impatto diretto sulle policy (Un, 2001, 2013).

In Italia, I'esigenza di disporre di previsioni demografiche dettagliate e
su un orizzonte temporale sufficientemente ampio ai fini di politica
economica ¢ sorta negli anni novanta, dato che le tre riforme pensio-
nistiche realizzate in quel decennio (Riforme Amato 1992, Dini 1995,
Prodi 1997) richiedevano un quadro demografico che, da un lato,
permettesse di cogliere con adeguato anticipo le criticita di un sistema
che, se valutato ai soli livelli di spesa corrente, avrebbe addirittura mo-
strato saldi positivi e, dall’altro, desse modo di valutare gli effetti fi-
nanziari delle riformes. Inizialmente, pur esistendo delle prime previ-
sioni dell’Istat, con base 1988 (Istat, 1989), e del Cnr (Golini e al.,
1995), sulle quali si fondarono le prime valutazioni, la Ragioneria ge-
nerale elaborava, insieme con I’'Universita di Siena, proprie previsioni
demografiche per gli anni 1994-2044 (Ministero del Tesoro e Rgs,
1995). L’anno successivo, tuttavia, I'Istat aggiornava le proprie previ-
sioni, estendendole all’orizzonte temporale 1996-2050 e, da allora in
poi, tutte le elaborazioni nazionali ufficiali si fondano sugli scenari
Istat, successivamente aggiornati agli anni base 2001, 2005, 2007 e
2011, su un orizzonte temporale che correntemente arriva al 2065 (Istat,
1997, 2002, 2006, 2008, 2011).

A livello europeo, alla fine degli anni novanta cresceva la pressione

3 In Italia le prime riforme pensionistiche furono realizzate in anticipo di un
decennio rispetto agli altri paesi Ue, in quanto peggiore era la situazione
complessiva dei conti pubblici e maggiore la copertura del sistema pensioni-
stico pubblico, ergo, la relativa spesa.
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per estendere il monitoraggio dei conti pubblici previsto dal Patto di
stabilita e crescita anche alle prospettive di lungo periodo della finanza
pubblica, in particolare alla spesa per il welfare. Il consiglio di Lisbo-
na, nel 2000, dava, fra I'altro, formale mandato alla Commissione di
preparare, insieme ai paesi, un rapporto sull’evoluzione di lungo pe-
riodo della spesa sociale. Tale rapporto (Epc, 2000, 2001) rappresen-
tava Iatto formale con cui veniva ufficializzata ’esistenza in prospet-
tiva nell’area europea di rilevanti tensioni sui bilanci pubblici causate
dallinvecchiamento e diventava da subito un elemento chiave
dell’elaborazione di Commissione ed Ecofin, ulteriormente sviluppato
e periodicamente aggiornato (Epc, 2006, 2009, 2012, 2015). Per tale
rapporto servivano previsioni demografiche di lungo periodo per i
paesi membri; esse sono state elaborate da Eurostat con base 1999,
2004, 2008 e 2013 e battezzate Europop (Epc, 2001; Eurostat, 2000,
2008, 2013)s.

Come gia richiamato nell’introduzione e illustrato nella Figura 1 e
nella prima sezione della tabella 1, il confronto fra le prospettive de-
mografiche rappresentate nei primi esercizi considerati, che hanno
avuto un fortissimo impatto sulle policy, e le ultime disponibili mostra
divergenze molto forti. Sostanzialmente, tanto le previsioni Rgs e Istat
con base 1994 e 1995 quanto quelle Eurostat con base 1999 e Un con
base 2000 sono concordi nel prevedere un drastico calo della popola-
zione residente in Italia al 2050, nell’ordine del 17%-20% rispetto al-
I'anno base, ovvero di un ordine di grandezza fra i 9 e 1 14 milioni di
individui. D’altra parte, secondo le ultime previsioni disponibili la po-
polazione italiana dovrebbe raggiungere nel 2050 1 63,5, 67,1 e 60,0

4 Per incompletezza dei dati non ¢ stato possibile considerare un primo eser-
cizio di Eurostat, con base 1995, dal quale risultava una popolazione al 2050
leggermente piu alta e significativamente piu giovane rispetto a Europop
1999. 11 coordinamento fra proiezioni Istat ed Eurostat ¢ generalmente, an-
corché non sempre, assicurato dal fatto che le previsioni demografiche eu-
ropee sono costruite su un quadro metodologico, su dati di partenza e ipote-
si di simulazione forniti o validati dagli istituti nazionali di statistica; d’altra
parte, le previsioni di spesa per il welfare prodotte a livello Ue vengono ela-
borate dagli stessi paesi secondo una metodologia condivisa, a differenza di
altri casi, nei quali sono gli stessi uffici della Commissione europea a effet-
tuare i calcoli (si pensi agli indicatori del Patto di stabilita e crescita), ovvero gli
stessi sono da questa subappaltati all’esterno (come nel caso dei tassi di so-
stituzione pensionistici).
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milioni rispettivamente nelle proiezioni Istat 2011, Europop 2013 e
Un 2012, il che si traduce in un aumento della popolazione rispetto
all’anno base del 5% per I'Istat e del 10% per Eurostat, mentre le Na-
zioni unite prevedono ora una popolazione stabile e non piu in drasti-
co calo. Rispetto alle prime previsioni considerate, dunque, I'Istat
avrebbe aumentato la stima al 2050 di 16,6 milioni fra il 1995 e il
2011, Eurostat di 19 milioni fra Europop 1999 e Europop 2013, le
Nazioni unite di 17 milioni fra il 2000 ¢ il 2012.

La figura 1 e la tabella 1 permettono anche di confrontare il dato pre-
visto per il 2015 dai primi esercizi considerati con quello effettivo del
2014: Rgs 1995 prevedeva per il 2015 una popolazione di 56,2 milioni,
Istat 1996 di 57 milioni, Europop 1999 di 56,8 milioni e Un 2000 di
55,2 milioni. Il dato ufficiale della popolazione 2014 riporta, invece,
un valore pari a 60,8 milioni, fotografando un «errore» di previsione
compreso frai3,8 e 15,6 milioni su un orizzonte di 15-20 annis.

Si tratta di differenze molto significative, che trasformano quello che era
previsto come un sostanziale calo della popolazione italiana in una con-
tinua, e neppur troppo lenta, crescita. Sorgono, a questo punto, almeno
tre interrogativi. Il primo si chiede se differenze cosi rilevanti fra le previ-
sioni di fine anni novanta e il dato effettivo odierno e fra le stesse previ-
sioni e le ultime al 2050 riguardino solo I'Italia o abbiano valenza piu ge-
nerale. Il secondo e il terzo, che verranno trattati nella prossima sezione,
riguardano da un lato le principali cause degli scostamenti, dall’altro
Iinterrogativo, che sorge spontaneo, sul se, a questo punto, dobbiamo
concludere che il processo di invecchiamento che tanto ha catturato
Iattenzione di studiosi e policy maker e ha indotto a riforme del welfare
pesanti e costose socialmente non sia stato altro che un grande abbaglio.
La risposta al primo interrogativo ¢ che no, gli «errori» e le modifiche
delle previsioni appaiono rilevanti anche per altri paesi. La tabella 2 mette
a confronto per vari paesi i dati 2000, 2015, 2050 sulla consistenza della
popolazione residente contenuti nelle proiezioni Europop 1999 con il
dato effettivo 2014 e con le ultime proiezioni Europop 2013.

5 Peraltro, il Censimento del 2011 ha comportato una riduzione della stima
della popolazione residente italiana e immigrata piuttosto rilevante; senza
tale riduzione le differenze sarebbero risultate ancora piu forti. Secondo i
dati Istat, nel 2011 il numero dei residenti calcolato sulla base dei dati pre-
censuari avrebbe dovuto essere di 60,6 milioni, con 4,6 milioni di stranieri; il
dato aggiornato al Censimento ha fissato la popolazione 2011 a 59,4 milioni
con 3,9 milioni di stranieti (cfr. www.demo.istat.it/).
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Confrontando il dato previsto da Europop 1999 per il 2015 col dato
effettivo del 2014, emerge un errore di previsione del 4,2% per il
complesso della Ue-15, con valori massimi del 5,6% in Francia, il
0,6% in Irlanda e Italia, il 6,7% in Svezia, il 7,2% in Belgio, il 9% in
Lussemburgo e, addirittura, il 14,4% in Spagna, dove il valore effetti-
vo ha superato la previsione di quasi 7 milioni di individui in un quin-
dicennio. Guardando alle differenze fra previsioni Europop 1999 e
Europop 2013 al 2050, la differenza complessiva a livello di Ue-15 ¢
del 15,3%, ma per 5 paesi la previsione ¢ aumentata fra il 20% e il
30% (Regno Unito, Austria, Spagna, Svezia e Italia), per due paesi ¢
aumentata fra il 30% e il 43% (Belgio e Lussemburgo) e per un paese
¢ diminuita di oltre il 20% (Portogallo). Come per I'Italia, anche per la
Eu-15 nel suo complesso quella che nel 1999 sembrava una prospetti-
va di graduale riduzione della popolazione fra il 2015 e il 2050 (da 385
a 304 milioni) si ¢ trasformata, dopo un quindicennio, in una prospet-
tiva di crescita (da 402 a 430 milioni).

3. Le canse delle revisionz, il ruolo dell immigrazione
¢ le prospettive di invecchiamento

Ricordato che i numeri qui considerati fanno riferimento solo allo
scenario centrale di ciascun esercizio di previsione, tema discusso
nella sezione 4, consideriamo ora gli altri due interrogativi. Quali le
cause di scostamenti cosi ampi rispetto al dato effettivo piu recente e
di revisioni cosi significative nelle previsioni al 20502 E quali le conse-
guenze sul fenomeno dell'invecchiamento che tanta preoccupazione
ha destato in Italia e in Europa?

Quanto al primo interrogativo, il punto centrale ¢ che, se I'invecchia-
mento nel tempo delle coorti viventi ¢ un elemento sostanzialmente
deterministico (un ventenne oggi fra vent’anni avra quarant’anni), i tre
parametri chiave per le proiezioni (la natalita, la mortalita — ovvero la
speranza di vita — e i flussi migratori) devono essere oggetto di infe-
renza.

Le procedure inferenziali utilizzate sono divenute piu sofisticate mano
a mano che aumentava 'importanza assegnata alle previsioni, si svi-
luppavano le basi dati necessarie e si affinavano le tecniche statistiche,
tipicamente, in questo caso, basate sull’analisi delle serie storiche. Tut-
tavia, un’inferenza statistica basata sui trend passati puo risultare in-
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sufficiente, dato che tutti e tre 1 parametri richiamati dipendono anche
sia dall’evoluzione delle condizioni economico-sociali e politiche in
Italia e all’estero, che dalle politiche. Per quanto riguarda la dipenden-
za dalle condizioni economiche e sociali, potrebbero essere utilizzati,
e vi sono stati tentativi in tal senso, analisi multivariate ¢ modelli, in
forma strutturale o ridotta, che endogenizzino tali parametri, capaci di
dare conto, ad esempio, degli effetti delle condizioni socio-econo-
miche sulle scelte di natalita, o della spesa per la ricerca in campo me-
dico sulla speranza di vita; tuttavia, tali procedure da un lato implicano
necessariamente ipotesi teoriche e di stima aggiuntive, dall’altro risul-
tano intrinsecamente deboli, nella misura in cui non possono conside-
rare economie e societa chiuse rispetto all’estero. Va poi considerato
che natalita, speranza di vita e immigrazione dipendono dalle policy,
di nuovo nazionali ed estere, il che aumenta ulteriormente il grado di
arbitrarieta delle assunzioni e incerta la previsione.

La tabella 1 e le figure 3, 4 e 5 mostrano le ipotesi assunte nelle previ-
sioni demografiche considerate con riferimento, rispettivamente alla
natalita, alla speranza di vita e al saldo migratorio con I'estero. In sin-
tesi, le prime previsioni assumevano un andamento della natalita ec-
cessivamente cauto anche in un contesto di forte calo delle nascite
qual ¢ quello italiano, anche se 'effetto sulle previsioni ¢ piuttosto li-
mitato; la speranza di vita ¢ gia aumentata ben oltre le previsioni ini-
ziali, con un effetto piu sostanziale sulle dimensioni della popolazione;
per la parte principale, pero, le differenze riscontrate sono attribuibili
a saldi migratori di dimensioni impreviste, nell’ordine delle 200 mila-
300 mila unita 'anno, a fronte di previsioni, nei primi esercizi, nell’or-
dine delle 50 mila unita.

La natalita ¢ sintetizzata dal tasso di fecondita totale (Tft), ovvero il
numero medio di figli che una donna dara alla luce nel corso della
propria vita (figura 3 e terza sezione della tabella 1). Mentre le ipotesi
sottostanti le prime previsioni (Rgs, 1995; Istat, 1996, 2001; Eurostat,
2004) appaiono piuttosto semplicistiche al riguardo e si limitavano,
pur con varie argomentazioni, a fotografare il livello corrente dell’in-
dicatore, le successive ne considerano un’evoluzione piu puntuale nel
tempo e concordano nel prevederne una crescita, da livelli attorno a
1,25 nel 2000, all’attuale 1,4, fino a valori fra 1,5 ¢ 1,6 nel 2050. In
realta, tale crescita ¢ per buona parte deterministica, dovuta alle mo-
dalita di calcolo del Tft, che, anche a parita di numero di figli per
donna, si riduce artificialmente, e per un lungo periodo, quando au-
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menta 'eta della genitorialitas. La rimanente parte, che rappresenta la
componente di carattere piu prettamente inferenziale e richiede la
previsione del numero medio di figli cui una donna di ciascuna gene-
razione dara vita, implicitamente prevista in ulteriore calo nelle prime
previsioni, mostra nelle successive un andamento stazionario o leg-
germente crescente, come risultato dell’interazione di componenti di
trend, di ipotesi circa la convergenza o meno dei valori dell'indicatore
a livello regionale o internazionale e della considerazione dei diversi
comportamenti riproduttivi che, almeno inizialmente, caratterizzano
la componente immigrata.

Tuttavia, se le ipotesi necessarie per tale inferenza (convergenza o
meno, continuo calo o recupero della natalita) presentano margini
di arbitrarieta che rendono la previsione incerta su un periodo me-
dio-lungo e comunque fortemente dipendente dalle policy, la limi-
tata variabilita complessiva del Tft nelle diverse previsioni (massi-
mo 0,2 figli per donna) causa un limitato impatto differenziale sulle
previsioni.

Differenze piu sostanziali si riscontrano per quanto riguarda la spe-
ranza di vita (qui si fa riferimento alla speranza di vita alla nascita dei
maschi), sia con riferimento alle differenze fra le assunzioni delle pre-
visioni e I'ultimo dato reale che con riferimento ai diversi esercizi (fi-
gura 4 e penultima sezione della tabella 1). Almeno fino al 2014, le
previsioni sembrano avere sistematicamente sottostimato ’'andamento
effettivo, con la massima differenza che arriva a quasi 4 anni nel caso
delle previsioni Rgs 1995. Per quanto riguarda gli scenari previsivi, es-
si tendono sostanzialmente a proiettare sul futuro il trend in corso,
con, al pit, una molto graduale riduzione nel tempo della crescita. Ne
¢ conseguita una significativa differenziazione nelle previsioni, che
vedono una minima speranza di vita alla nascita dei maschi nel 2050
attorno ai 79 anni (Rgs 1995 e Istat 1996) e attestarsi delle proiezioni
piu recenti su valori attorno a 84-85 anni, dunque 5-6 anni in piu ri-
spetto alle previsioni di un quindicennio precedenti, valori, peraltro,

o I1 Ttt viene calcolato utilizzando le probabilita di avere figli in un dato an-
no delle donne di ciascuna eta, piuttosto che attraverso un approccio per
coorti. Cosi, il graduale posponimento dell’eta della genitorialita, a parita di
numero di figli per donna, provoca un abbassamento dell'indicatore, che
viene poi recuperato dopo un arco di tempo di 30-35 anni, ovvero quando
tutte le coorti di donne per le quali si ¢ avuto il posponimento concludono la
loro carriera riproduttiva.
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che nel confronto internazionale mantengono I'Italia, assieme alla Sve-
zia, fra 1 paesi piu longevi in Europar.

Come accennato, dove le differenze sono particolarmente forti ¢ nei
dati relativi ai saldi migratori con l'estero (figura 5 e ultima sezione
della tabella 1). Su un orizzonte medio-lungo, i flussi migratori si sono
rivelati imprevedibili per tutti i paesi, tanto che sia Istat che Eurostat e
Un nelle proiezioni piu recenti si limitano a confermare per 1 primi
anni di previsione 'andamento degli ultimi anni (2005-2010 per Istat
2011), ipotizzando poi una lentissima convergenza verso I’azzeramen-
to del flusso netto, raggiunto nel 2100 per Un 2012 e nel 2130 per
Istat 2011. In ogni caso, il dato storico italiano mostra, considerando
la media sui cinque anni precedenti, una crescita enorme del flusso
migratorio netto, che, da valori attorno a 40 mila - 50 mila unita annue
fino al 2000, si ¢ portato repentinamente su valori compresi fra i 250
mila e 1 390 mila annui. In pratica, secondo i dati Istat, nel periodo
2005-2014 il flusso netto complessivo sarebbe stato positivo per piu
di 3 milioni di unita. Evidentemente, tale dinamica ha completamente
spiazzato le previsioni di fine anni novanta, che ipotizzavano flussi
netti fra 50 mila e 60 mila unita annue, ma anche quelle formulate fino
al 20006, che sono arrivate a ipotizzare flussi massimi nell’ordine delle
150 mila unita annue. Di fatto, I’Italia viene a essere considerata a li-
vello europeo il paese nel quale 'impatto dei flussi migratori sara
maggiore in valore assoluto: secondo Europop 2010, fra il 2010 e il
2060 il flusso netto cumulato arrivera in Italia a 15,9 milioni, con i due
paesi Ue che «seguonoy in classifica, Spagna e Regno Unito, che arri-
veranno «solo» a 11,2 e 8,6 milioni rispettivamente (Economic policy
committee, 2012, p. 52).

7 Nel 2004 I’Ageing working group (Awg) del Comitato di politica economica
ha chiesto a Eurostat di costruire uno scenario alternativo a Europop 2004, qui
battezzato Europop 2004 scen Awg, poiché era emerso che 'aumento della spe-
ranza di vita ipotizzata per i vari paesi non era stato in alcun modo coordinato,
cosicché si aveva divergenza nel tempo fra i vari paesi, risultato piuttosto pro-
blematico, stante la finalita del Comitato di utilizzare le proiezioni demografiche
per confrontare la dinamica futura della spesa pensionistica nei vari paesi. A
partire dal successivo esercizio previsivo Eurostat ha adottato un’ipotesi di con-
vergenza, pur di lunghissimo periodo, ben oltre I'orizzonte di previsione, nel
proprio scenario base.



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

=~ Angelo Marano

"0JOINE, [[OP ©IND & OUOTZLIOqR[D [0, ]

0s0c 0v0c 0€0C 0coe 0102 000¢

0661

¢10g dodosng ------- \

010z dodoin m = = = /

800z dodoinyy — — — — /

Sy
»s (g dodorngg

00z dodomyg o - - - 7 \\/|

—

- %’ .

6661 dodomnyg — — PR L
L T

- e -

-

0ATIR2 O]

92101 PIPUIY 1P OSST, - qE “BLg

¢

ST

scl

<

sl

A

¢

sS1

euuop Jod 18]

110C303S[ = = = =
LOOT ¥eIST === - - - -
G00T YIS — — — —
100C 33S] ———
9661 IIS[ = = = =
S661 SOY — —

0ATIIRYP O

0s0c 0¥0C 0¢0C 0c0c 010¢ 000C 0661

ST

STl
es)
&

[ A
8
o
9
=]
=]
B

[

6s1

PG ETE T 3[€101 BITPUCYD] IP OSSE T, - BE “Si]

(q¢ “Gf) ppsointy 2 (vg “G1f) yruoizvu agafvisoutap 1moizarod ajjau ajvjog vipuedaf p ossv - ¢ vANIL]



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

*9J0INEJ[OP ¥IND B JUOTIZLIOQL[d /a0, ]

0S0¢ 0v0c 002 0c0c 010C 000 0661

/

¢10g dodorngg - - ...

e

010z dodomya u = =

800¢ dodoing — — — —
3y uds

-5/

+00g dodommy

2
=
- L

+00z dodommyg = = - -

%
6661 dodornyg — — -

0ARIRYP O

TUPSEJA] - LIDSBU e[E 1A 1P vzuendg - qf “Sn]

<L

YL

9L

8L

08

8

8

98

wuy

1102 7T = = = =
LOOT WIS == - - - -
002 WIS - — — —
1002 3035

9661 ST = = = =
<661 SO — —

0ATRYP OYe(]

0s0C 0v0C 0€0C 0coT 010C 000C 0661
I I I I I I I I I I I I N P

/YL

9L

8L

wuy

8

98

TSP - vIDSEU T[e B3iA 1P ezueandg - vy Big

(9t “5Yf) 1015040157 2 (0§ GYf) yruoizvu aqafvisontsp 1moikaroid fjau 1gISvHL 1 VIISVU DJD DI 1P VEUDIIGS - $ DAL

II INNV IDIANINO OdOd OLNHNYSNHIT N HHOLLSINOISNHI HANOATY d HHOTAVIDOWHA INOISTATY



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

=~ Angelo Marano

'2101NE J[9P ¥IND ¥ 9UOIZLIOqe[d 9740, ]

¢10z dodorngy - -

010z dodoanyg = = = =

800 dodoinyy — — — —

3my uos
+00¢ dodorngy

+00z dodoinyy = = - =

6661 dodornyy — —
(nuopaord
Tuue ¢ erpow)
OARIYR O3

0r0T 0¢0T 0coe

010C 000C

0661

L
—_—

X

\N\ |
N

|

|

|

\

Lol

v

015353 OLOIEIZIW OP[ES S 31T

[li4

06

orl

061

[tiza

06¢

ove

06¢

NSy

10T ST = = = =

L00T 3IST

S00Z 1IST = — — —

100 ¥ ———

9661 WIS = = = =

S661 SO
(nuopaxd
v ¢ erpaw)
0ARPYPe 0

0S¢ Ov0T 00T 020z 00T 000 0661
e e e e s P o
06
|||||||||||||||||||||||||| ov1
ST . 061

sy

\
- \ ove
b \ 06z

\

(0125

/\\ 06€

0I2189 OLOILISIW OP[ES- G OL]

(9§ “G1f) gvpsoans o (v “G1f) yruorzvu qarfvisontop 1101%9104d ajau 043159 01IOIPATI 0PIV - ¢ DANGLT



172

=
w»

PREVISIONI DEMOGRAFICHE E RIFORME PENSIONISTICHE. UN RIPENSAMENTO DOPO QUINDICI ANNI

la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

Rimane da rispondere all’altro quesito che ci eravamo posti, ovvero se
tutto cio implichi che debba essere considerato un abbaglio, oltre alla 1i-
duzione della dimensione della popolazione residente, anche il trend ver-
so il suo invecchiamento complessivo, che tanta preoccupazione ha su-
scitato, determinando, in buona parte, il segno delle riforme del welfare
italiano ed europeo negli ultimi quindici anni. In realta, se gli effetti della
sottostima di tutti e tre 1 parametri (fecondita, longevita, flussi migratori)
nelle prime previsioni demografiche si sommano I'uno all’altro nel cal-
colo della dimensione della popolazione residente, amplificando Perrore,
ai fini dell'invecchiamento, invece, fecondita e longevita hanno effetti
contrastanti, mentre i flussi migratori hanno sicuramente un effetto ini-
ziale di contenimento dell'invecchiamento, che viene pero indebolito
mano a mano che la stessa popolazione immigrata invecchia. L’effetto
complessivo ¢ illustrato nella figura 2 e nella seconda sezione della tabella
1 in termini di tasso di dipendenza degli anziani, ovvero di rapporto fra il
numero degli ultrasessantacinquenni e quello della popolazione di eta
compresa fra 20 e 64 anni. Come gia accennato, tutte le previsioni consi-
derate sono concordi nel prevedere entro il 2050 un quasi raddoppio del
tasso, dal 35% del 2000 al 66%-68% nel 2050, con una vatiabilita molto
bassa delle stime, in particolare quelle Istat. Fanno eccezione le due ulti-
me proiezioni Eurostat, Europop 2010 e Europop 2013, che fissano il
tasso di dipendenza nel 2050 al 63% e al 58% rispettivamente, 3-5 punti
e 8-10 punti piu in basso rispetto alle altre previsioni, una differenza che,
pur non pregiudicando la conclusione sull’esistenza di un forte problema
di invecchiamento, nondimeno ne cambia significativamente le propor-
zioni e potrebbe avere effetti non secondari sulla spesa per il welfare.

4. Dalla demografia alle riforme pensionistiche e del welfare

In un libro sulla storia delle politiche dell'immigrazione in Italia, Luca
Einaudi dedica un paragrafo al quesito «Ci si puo fidare delle previ-
sioni demografiche?» concludendo, dopo aver illustrato storia antica e
recente, non solo italiane, che, «sebbene si tratti di strumenti necessari
per individuare tendenze e rischi, non possono essere interpretate
come indicazioni precise, soprattutto quando guardano a un futuro
lontano» (Einaudi, 2007, p. 77)s. In effetti, I'evidenza fin qui discussa

8 Einaudi circostanzia la sua affermazione anche confrontando con I’evolu-
zione reale le previsioni demografiche formulate negli anni trenta del 1900
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sembra confermare la necessita di un’estrema cautela nell'uso delle
proiezioni demografiche. Viene, allora, da interrogarsi sulle modalita
attraverso le quali esse entrano nelle policy.

Prima di tutto, vanno evidenziati tre elementi. In primo luogo, che le
previsioni demografiche qui considerate sono formulate secondo cri-
teri per quanto possibile rigorosi, sia con riferimento agli strumenti
statistici che alle banche dati disponibili. In secondo luogo, che coloro
che le realizzano ne sottolineano costantemente 'incertezza, che au-
menta con lestendersi dell’orizzonte temporale considerato. Infine,
che in quasi tutte le previsioni vengono esaminati anche scenari alter-
nativi a quello base, fin qui considerato.

Con riferimento a quest’ultimo punto, ad esempio, nel piu vecchio
esercizio previsivo esaminato, quello Rgs 1995, a fianco dello scenatio
base vengono elaborati molti scenari alternativi (sei differenti ipotesi
di evoluzione della fecondita, due di longevita e cinque diversi saldi
migratori con I'estero — da 0 a 400 mila annui), cosicché, se ¢ vero che
lo scenario base prevede un flusso netto di immigrati pari ad appena
50 mila unita 'anno, potrebbe ben obiettarsi che anche ipotesi in linea
con gli effettivi saldi successivamente realizzatisi sono stati considera-
ti, sebbene in realta solo tre ipotesi (saldi pari a 0, 50 mila e 150 mila
unita annue) sono state poi effettivamente utilizzate nelle associate
previsioni della spesa pensionistica. Allo stesso modo, Istat elabora
sempre (con l'eccezione della previsione 2005) tre scenari previsivi:
uno «centrale», uno «alto» (piu elevati natalita, longevita e saldi mi-
gratori) e uno «basso». Anche Eurostat, a fianco di uno scenario «ba-
se», produce alcune varianti dello stesso, anche in risposta alle richie-
ste che pervengono dai paesi membri nelle varie sedi; in Europop
2013, ad esempio, sono esaminate quattro varianti: una che pone i
saldi migratori a 0, una che li riduce del 20%, una che aumenta la spe-
ranza di vita di due anni in piu entro il 2060, una che considera, entro
lo stesso anno, un ulteriore calo del 10% della fecondita.

Tuttavia, in tutte le previsioni la tendenza ¢ a costruire uno scenario
base attorno al quale tutto ruota, perché gli scenari alternativi sono

per Germania, Francia, Stati Uniti e Italia. Per i primi tre paesi la sentenza ¢
senza appello, la popolazione effettiva ¢ cresciuta, e da subito, in ognuno di
essi di gran lunga oltre i pit ottimistici scenari previsivi. Solo per 'talia, sia a
causa dell’ampia forchetta ipotizzata che del piu ristretto orizzonte di previ-
sione, il dato effettivo del 1961 risultava compreso fra le previsioni minima e
massima formulate da Gini e De Finetti nel 1931.
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costruiti modificando o in modo simmetrico le ipotesi di quello base
o una a una le singole ipotesi. Cio da un’apparenza di centralita alle
stime dello scenario base, laddove, tuttavia, esse soffrono vuoi del pe-
so che si decide di assegnare ai trend passati, vuoi delle assunzioni,
alcune volte necessariamente arbitrarie, fatte dal ricercatore. In que-
sto modo, malgrado le avvertenze, tende ad alimentarsi una lettura
dei dati sbilanciata sullo scenario base, letto come lo scenario piu
probabiles.

Da questo punto di vista, anche innovazioni quali il passaggio, che
dovrebbe essere implementato prossimamente dall’Istat e in prospet-
tiva da BEurostat, da un modello di previsione di tipo deterministico,
come lattuale, a uno di tipo probabilistico (Corsetti e Marsili, 2013)
non costituisce una soluzione. Si passerebbe, infatti, da un approccio
per scenari alternativi, che definiscono a priori 1 confini alternativi alla
variante ritenuta piu probabile, a un approccio nel quale vengono for-
niti gli intervalli di confidenza delle variabili demografiche e della pre-
visione centrale, ma non verrebbe scalfito il ruolo della stessa previ-
sione centrale, mentre I'assegnazione di distribuzioni di probabilita a
parametri la cui previsione mantiene elevati gradi di discrezionalita ri-
schia di rendere solo apparente 'aumento di precisione.

Va anche detto che, a volte, malgrado le cautele espresse, sono gli
stessi autori delle proiezioni a dare indicazioni che possono essere fa-
cilmente lette come autorizzazioni a utilizzare il solo scenario centrale.
Ad esempio, nella presentazione delle previsioni Istat 2001 si legge
che «o scenario centrale ¢ stato costruito sulla base di ipotesi ritenute
le piu probabili nel momento stesso in cui queste venivano adottate.
Pertanto, i risultati delle previsioni |[...] costituiscono una buona base
di partenza per i policy makers che, nel predisporre i loro programmi
d’intervento, necessitino di conoscere la futura consistenza della po-
polazione con un ampio livello di fiducia» (Istat, 2002, p. 11). Nelle
previsioni Istat 2005 si da anche una precisa indicazione al policy ma-
ker: «al di la delle possibili deviazioni di traiettoria, un fatto rimane

9 Va anche considerato che negli esercizi di previsione della spesa per il wel-
fare le dinamiche demografiche costituiscono linput iniziale sul quale ven-
gono innestati gli scenari macroeconomici e occupazionali, cosicché 'esame
completo di scenari diversi diviene intrattabile a livello espositivo a causa
dell’elevato numero di combinazioni che andrebbero considerate, ergo per
cui ci si limita, solitamente, ad un’analisi di sensitivita modificando un solo
parametro per volta.
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comungque assodato: per un paese quale I'Italia, la prospettiva di dover
convivere con un anziano ogni tre persone nel lontano, ma non lon-
tanissimo 2050, deve portare a predisporre da subito riforme e strut-
ture per assorbire positivamente I'impatto della nuova situazione»
(Istat, 2006, nota metodologica, p. 5). Dal canto suo, anche la Ragio-
neria generale interiorizza indicazioni in tal senso: «’ipotesi centrale
rappresenta la previsione vera e propria in quanto assume, per ciascu-
na componente demografica, 'andamento futuro “piu probabile” sul-
la base delle tendenze osservate negli ultimi anni» (Ministero del Teso-
ro-Rgs, 1998, p. 6).

Cosi, lo scenario centrale delle simulazioni demografiche ¢ diventato
spesso, quasi sempre nelle previsioni del primo decennio considerato,
lo scenario unico di partenza per le ulteriori elaborazioni previsive, in
particolare quelle della spesa pensionistica e sanitaria prodotte dagli
uffici governativi dei singoli paesi e dal Comitato di politica economi-
ca della Ue, ottenute inserendo sul quadro demografico specifiche ipo-
tesi sui tassi di partecipazione e occupazione, sull’andamento di pro-
duttivita e Pil, sulle scelte di pensionamento e sulla domanda di con-
sumi sanitari. In questo modo, ¢ stato fornito al policy maker cio che
chiedeva, ovvero una stima quanto piu possibile puntuale e 7o proble-
matica delle dinamiche future, da usare per individuare le criticita e
quantificare gli effetti delle riforme.

E cosi che le previsioni demografiche formulate dalla meta degli anni
novanta e quelle a livello comunitario del 2001 pur, come visto, rive-
latesi ex post molto disallineate rispetto all’effettiva evoluzione demo-
grafica, hanno avuto un impatto grandissimo: in Italia hanno mostrato
I'apparentemente indiscutibile urgenza degli interventi, creando la
cornice delle riforme pensionistiche. A livello europeo hanno imposto
all’attenzione generale un problema di invecchiamento comune all’a-
rea e le sue conseguenze per le finanze pubbliche, portando la Com-
missione europea a estendere progressivamente il monitoraggio del
Patto di stabilita e crescita alle prospettive future della finanza pubblica
dei paesi e, in particolare, della spesa per il welfare, con conseguente
pressione al suo ridimensionamento.

Di fatto, con rare eccezione, in tale processo si ¢ rivelata molto debole
I'analisi critica e la qualificazione dei risultati. Da un lato 1 tecnici, so-
prattutto nei primi esercizi, raramente hanno fatto girare i modelli di
previsione della spesa con scenari demografici alternativi; al limite si
sono aggiornati i calcoli con le piu recenti proiezioni (sempre con rife-
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rimento al nuovo scenario centrale), ma quasi mai si ¢ provveduto a
isolare, nelle differenze che emergevano da una simulazione all’altra,
effetto del fattore demografico da quello delle riforme e dell’aggior-
namento delle ipotesi macroeconomiche. D’altro lato, anche in am-
bito accademico, se un qualche dibattito e confronto vi ¢ stato, in Ita-
lia e a livello europeo, sulle tendenze della spesa pensionistica e sulle
ipotesi di riforma, tale confronto si ¢ quasi sempre concentrato sullo
scenario macroeconomico sottostante le simulazioni e sugli effetti de-
¢gli interventi (ad esempio I'impoverimento dei pensionati, il ruolo
della spesa privata, le ipotesi di evoluzione della domanda di consumi
sanitari al crescere della speranza di vita). Molto raramente sono state,
invece, messe in questione le ipotesi sottostanti lo scenario demogra-
fico centrale, sostanzialmente considerato come base di partenza data,
e altrettanto raramente sono stati messi in discussione i modelli di si-
mulazione della spesa sociale. Cio, peraltro, ¢ almeno in parte spiega-
bile con la situazione di monopolio di fatto delle basi dati necessarie
alle previsioni (sia quelle demografiche che quelle di spesa pensionisti-
ca) che si ¢ venuta a creare in capo ai soggetti istituzionali titolati.
Eppure, considerando, in particolare, 'andamento dei flussi migratori,
se leffetto complessivo sull'invecchiamento, come abbiamo visto, puo
non essere molto significativo, l'effetto sulla dinamica pensionistica
appare sicuramente non trascurabileo.

Al riguardo, la figura 6 presenta tre esercizi, fra i pochi disponibili, nei
quali viene valutato Ieffetto sulla spesa pensionistica di un’ipotesi di
aumento dei flussi migratori: in primo luogo, la previsione di spesa
formulata nel 1996 della Ragioneria generale sulla base delle proprie
proiezioni demografiche dell’anno precedente, nell'ipotesi centrale di
un saldo migratorio di 50 mila unita annue e nell’ipotesi alternativa di
150 mila unita annue (Ministero del Tesoro - Rgs, 1996); in secondo
luogo, la previsione elaborata da Massimiliano Tancioni (2007) sulla
base dello scenario Istat 2001, che ipotizzava un saldo migratorio
estero di 110 mila-120 mila unita annue, e di uno scenario alternativo
che ipotizza un flusso piu elevato in media di 50 mila unita I’anno,
con punte di 60 mila-70 mila nel 2022-2036; in terzo luogo, la previ-
sione piu recente della Ragioneria generale (Ministero del’Economia e

10 81 prescinde in questa sede dall’effetto dei maggiori flussi migratori sulle
entrate fiscali e contributive, che pure hanno un significativo effetto sull’equi-
librio finanziario del sistema pensionistico e di protezione sociale.
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delle Finanze - Rgs, 2014), nel quale viene utilizzato lo scenario de-
mografico Istat 2011 (che prevede un saldo migratorio pari a 200 mila
- 250 mila unita annue) e vengono effettuate alcune analisi di sensiti-
vita, fra le quali quella riportata, che ipotizza un flusso piu elevato in
media di 40 mila unita 'anno, crescente nel tempo fino a 60 mila nel
2060.

Le prime due simulazioni mostrano come I'aumento dei flussi migra-
tori abbia un significativo effetto di contenimento della spesa pensio-
nistica in rapporto al Pil, rapidamente crescente fin dai primi anni e
che puo arrivare quasi all’1% del Pil (0,8 nella simulazione della Ra-
gioneria generale, 0,9 in quella di Tancioni), scemando poi lenta-
mente. Si noti che, anche con Iipotesi di flussi migratori «maggiora-
ti», si rimarrebbe sotto la dinamica migratoria manifestatasi nel pri-
mo decennio del secolo e sotto le ipotesi migratorie delle piu recent
simulazioni Istat e Eurostat, come si puo notare dalla figura 5 gia di-
scussa in precedenza. Dunque, le previsioni di spesa pensionistica,
con la caratteristica «gobba» che tanta attenzione ha catturato nel
dibattito italiano, sarebbero risultate piu basse se lo scenario demo-
grafico avesse utilizzato saldi migratori piu vicini a quelli poi effetti-
vamente verificatisi; ad esempio, nella simulazione di Tancioni, di
fatto, la «gobba» scompare. Meno rilevanti le differenze nella simu-
lazione piu recente della Ragioneria generale, che arriva a stimare
una minore spesa di 0,3 punti di Pil nel 2050 (0,4 nel 2060), in ra-
gione sia del minor aumento nei flussi migratori considerato, sia del
fatto che tale aumento viene fatto decorrere dal 2014, dunque venti
e dieci anni dopo le altre due simulazioni, sia, infine, del minore im-
patto di un dato aumento dei flussi migratori su una popolazione
ora prevista di maggiori dimensioni. Peraltro, tale previsione, essen-
do basata sullo scenario demografico Istat 2011, gia incorpora un’i-
potesi di saldi migratori molto pit ampi che in passato e sostanzial-
mente in linea con 'esperienza degli ultimi anni.

Il confronto dei diversi profili di spesa nella figura 6 evidenzia, non-
dimeno, che la spesa pensionistica rimane sui livelli previsti in prece-
denza e, anzi, cresce nel quinquennio appena concluso. Cio, malgrado
1 risparmi rispetto alle previsioni di spesa che avrebbero dovuto scatu-
rire da flussi migratori molto piu consistenti del previsto e dalle pe-
santi riforme pensionistiche, tutte volte al contenimento della spesa,
succedutesi negli anni ('ultima nel 2011).
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Questo porta a una conclusione di valenza generale: 'andamento an-
cora problematico della spesa pensionistica ¢ da ascrivere al fatto che i
risparmi originati da immigrazione e riforme sono stati compensati, o
piu che compensati, da altri elementi, in particolare il crollo del Pil a
causa della crisi, dell'insufficiente sviluppo della produttivita e dell’au-
mento della disoccupazione. Il calo del Pil del 5,5% nel 2009 ha, per
esempio, provocato, da solo, 'aumento di 1 punto di Pil della spesa
pensionistica. Di fatto, se ancora vi ¢ un problema di spesa pensioni-
stica in Italia, questo va ricondotto non piu agli effetti dell'invecchia-
mento o alle mancate riforme, bensi, interamente, al piu generale pro-
blema dell’incapacita di sviluppo dell’economia italiana.

5. Considerazioni conclusive

Il confronto fra le previsioni demografiche della seconda meta degli
anni novanta, 'andamento effettivo della popolazione e le previsioni
piu recenti mostra che la ventilata riduzione della popolazione resi-
dente in Italia, che tanto allarme aveva suscitato, non si ¢ verificata e,
verosimilmente, non si verifichera neanche in futuro: la popolazione
viceversa ¢ aumentata e dovrebbe crescere ulteriormente almeno fino
al 2050. E confermata, invece, Pesistenza di un importante problema
di invecchiamento, pur un poco attenuato nelle previsioni piu recenti.
Rispetto alle ipotesi sui tre parametri chiave utilizzate nelle prime pre-
visioni, la natalita si ¢ rivelata un po’ piu elevata, la mortalita significa-
tivamente piu bassa e, soprattutto, i flussi migratori molto piu elevati.
Gli scostamenti di tali previsioni rispetto al dato effettivo e alle piu re-
centi previsioni al 2050 sono riconducibili da un lato al fatto che i
primi esercizi di simulazione soffrivano di tecniche inferenziali e basi
dati meno sofisticate delle attuali, dall’altro al fatto che I'inferenza sul-
I'andamento futuro dei tre parametri chiave presenta significativi mar-
gini di arbitrarieta, sia nel caso in cui si assegni un peso molto rile-
vante ai trend passati, come generalmente fatto nelle previsioni demo-
grafiche, sia nel caso si cerchi di costruire piu elaborati modelli di sti-
ma multivariata. Inoltre, la dipendenza dei parametri dalle policy ren-
de, comunque, oltremodo problematica la formulazione di previsioni
di lungo periodo.

I demografi e gli statistici che realizzano le proiezioni demografiche
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evidenziano sempre l'incertezza che le caratterizza e presentano anche
scenari alternativi a quello centrale. Tuttavia, tali cautele metodologi-
che in passato non sono state realmente considerate nel dibattito tec-
nico e politico. D1 fatto, nelle valutazioni della spesa per il welfare in
Italia e in Europa sono quasi sempre stati acriticamente considerati i
soli scenari demografici centrali, il che ha portato a conclusioni molto
nette circa 'urgenza di riforme forti, volte al contenimento delle di-
namiche di spesa, in particolare in campo pensionistico. Le previsioni
demografiche nazionali ed europee della seconda meta degli anni no-
vanta sono state cosi elemento determinante sia delle riforme pensio-
nistiche nazionali che dell’affermarsi, a livello europeo, della spinta a
estendere il controllo comunitario sui conti pubblici alle prospettive
della spesa per il welfare.

Da questo punto di vista si puo ben dire che, ex post, le riforme fatte —
condivisibili 0 meno — si sono basate su scenari demografici profon-
damente diversi da quelli effettivamente realizzatisi o correntemente
previsti e che, come minimo, qualcosa non ha funzionato nella tra-
smissione delle informazioni dai demografi e dagli statistici agli eco-
nomisti e ai tecnici dell’amministrazione pubblica, e da questi ai politi-
ci che hanno realizzato le riforme.

Per altro verso, deve fare riflettere il fatto che, malgrado le riforme
pensionistiche siano state quasi esclusivamente volte al contenimento
della spesa e gli sviluppi demografici effettivi si siano rivelati tali da
assicurare significativi risparmi di spesa rispetto agli andamenti previ-
sti, 'andamento della spesa pensionistica in Italia sia ancora percepito
come problematico. Cio suggerisce la conclusione che i problemi,
ormai, non vadano ricercati tanto nella demografia o nel sistema pen-
sionistico in sé, quanto nel cattivo andamento economico complessi-
vo. In effetti, sono gli andamenti del Pil, della produttivita e dell’occu-
pazione considerati nei modelli di previsione della spesa a essersi ti-
velati sempre troppo ottimistici, il che ha, di fatto, fagocitato i rispar-
mi aggiuntivi originati dalle riforme e dall’effettiva evoluzione demo-
grafica. Da questo punto di vista, ora piu che mai, il problema del si-
stema pensionistico ¢ totalmente riconducibile al problema di non
crescita e perdurante crisi dell’economia italiana.
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Il contributo di Hyman Minsky
alla teoria economicar

Alessandro Roncaglia

RS
L articolo richiama [’analisi di lavoro di ultima istanza,
di Minsky, dalla interpretazione sottolineando in particolare
di Keynes alla teoria delle crisi la severita dei controlli sul lavoro
e del money manager capitalism, necessari in questo caso come
e la proposta di considerare nel caso dell esercito
lo Stato come datore del lavoro di Ernesto Rossi.

11 contributo si concentra sul retroterra culturale del libro (Minsky, 2014),
poiché dietro questo testo ¢’¢ una discussione teorica in cui Minsky si ¢
confrontato con la tradizione economica prevalente e ha costruito una
posizione organica di opposizione alla teoria neoclassica dominante.
Minsky lo fa attraverso una serie di tappe. I saggi contenuti nel libro
vengono scritti gradualmente e in un certo senso si puo scorgere an-
che la corrispondenza tra le stagioni politiche e quelle teoriche.

Il primo passo Minsky lo compie con un libro del 1975, John Maynard
Keynes, che ¢ un’interpretazione di Keynes diversa non solo da quelle
alla Samuelson, della sintesi neoclassica, ma anche dall'interpretazione
che dominava a Cambridge, nella terra in cui operavano gli allievi di-
retti di Keynes. Minsky sottolineava un punto che sia la Robinson sia
Kahn avevano lasciato piuttosto in ombra, ovvero il ruolo dell'incer-
tezza. Keynes aveva lavorato parecchio a un libro sulla teoria della
probabilitaz in cui spiegava che in fondo noi tutti operiamo senza sa-
pere bene qual ¢ la situazione che ci circonda, ma sviluppando questa
sua concezione come se vivessimo in una situazione che ¢ sempre in-
termedia tra due estremi che ben difficilmente vengono raggiunti. Un
estremo ¢ quello della conoscenza perfetta, che ¢ poi l'ipotesi di base
della teoria neoclassica; un altro estremo ¢ quello dell’ignoranza com-
pleta. Noi operiamo in un mondo in cui dobbiamo prendere decisioni

1 Per una illustrazione piu ampia della teoria di Minsky si rinvia a Roncaglia
(2013).

2 Per un approfondimento della teoria della probabilita di Keynes si rinvia a
Roncaglia (2009).
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sulla base di quel che sappiamo e dobbiamo tenere conto del fatto che
quel che sappiamo non ¢ tutto e puo essere sbagliato.

Keynes distingueva dunque tra diversi tipi di operatori e diversi tipi di
operazioni a seconda del tipo di incertezza che si trovavano ad af-
frontare. I’incertezza che affronta 'imprenditore che deve decidere se
investire in un impianto ¢ diversa da quella che ha 'imprenditore stes-
so quando deve decidere quanto produrre, perché diverso ¢ l'oriz-
zonte temporale. E lincertezza dell’operatore finanziario ¢ di un altro
tipo ancora.

Su questa base Minsky sviluppa un suo modello teorico in cui il
soggetto che decide si confronta con flussi attesi di attivita e di pas-
sivita, di entrate e di uscite. Ed ¢ questo modello che usa nel suo se-
condo passo teorico, che ¢ la costruzione del modello di fragilita fi-
nanziaria — un insieme di saggi pubblicato nel 1982, raccolti in un li-
bro (Minsky, 1982) — e che si basa sulla distinzione tra posizioni co-
perte, speculative e Ponzis. Le posizioni coperte sono quelle in cui si
prevede di avere entrate che regolarmente superano le uscite. La po-
sizione speculativa ¢ una posizione in cul invece si sa in partenza
che ci saranno periodi in cui si avranno spese maggiori rispetto alle
entrate. La posizione Ponzi ¢ una posizione duramente speculativa,
di chi in realta fa una speculazione sul valore degli asset, indebitan-
dosi all’inizio e continuando poi a indebitarsi per pagare gli interessi
che man mano maturano, puntando sul fatto che il prezzo dell’asset
acquistato alla fine avra un valore superiore a quello del debito com-
plessivo.

Perché questo puo essere collegato a una teoria delle crisi e della fra-
gilita finanziaria? Perché, secondo Minsky, quando si costruisce una
posizione speculativa o Ponzi, lo si fa sulla base di certe aspettative.
Se le cose per un certo periodo vanno bene, si diventa sempre piu ot-
timisti e si costruiscono posizioni sempre piu rischiose. Quindi la fra-
gilita finanziaria nel periodo di ottimismo cresce e prima o poi esplode.
Questa ¢ la prima pietra della costruzione di Minsky.

LLa seconda pietra ¢ costituita dal fatto che, quando le posizioni esplo-
dono e ci sono fallimenti diffusi, la banca centrale interviene e salva il
sistema economico da un collasso completo. Dopo il salvataggio a
opera della banca centrale, il sistema economico riparte in una situa-

3 Ponzi era il nome di un banchiere italoamericano un po’ truffaldino, di quelli
che raccoglievano i soldi pagando gli interessi con i soldi che man mano racco-
glievano.
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zione di crescita e le posizioni diventano ancora piu ottimistiche an-
che perché si ¢ visto che c¢’¢ qualcuno che salva la situazione quando
le cose vanno male. E — dice Minsky — cosi si arriva a una seconda cri-
si e di nuovo a un secondo intervento della banca centrale; da un epi-
sodio all’altro, le dimensioni della fragilita crescono e, invece di avere
delle banche, degli istituti finanziari, degli operatori finanziari «too big
to fail» (troppo grandi perché sia possibile lasciarli fallire), ci si ritrova
con banche o istituti finanziari «too big to be rescued» (troppo grossi
per poter essere salvati).

Minsky in un certo senso dice: attenzione, il sistema economico in cui
viviamo provoca una serie di crisi che di volta in volta vengono af-
frontate dalle autorita di politica economica, ma provoca anche una
tendenza verso un aumento delle dimensioni delle crisi, quindi verso
una crisi potenzialmente disastrosa, nonostante tutti gli sforzi che po-
tranno essere messi in atto dalle autorita di politica economica. E per
questo che in molti sosteniamo che Minsky aveva visto correttamente
lo sviluppo degli eventi che hanno portato alla situazione di questi ul-
timi anni.

1l terzo passo di Minsky, ricordato meno di frequente, ¢ I'idea che il
capitalismo cambia nel corso del tempo e che si ¢ passati da un siste-
ma di imprese manageriali, di capitalismo manageriale, a un «woney
manager capitalisn», un capitalismo dei gestori di istituzioni finanziarie.
In questo tipo di capitalismo, quando si parla di creazione di valore
significa che al posto dell'imprenditore ¢’¢ il manager finanziario che
ha come obiettivo in via immediata la massimizzazione del valore
delle azioni, anche perché ormai tutti gli stipendi dei manager sono
collegati, attraverso i meccanismi delle stock option, ai risultati finan-
ziari immediati.

Cio significa che Minsky ha un’idea molto forte dell’instabilita del ca-
pitalismo. Allo stesso tempo, Minsky era un socialista. Non si ferma
all'idea di un pacchetto di investimenti pubblici che possono essere
utilizzati nelle fasi di crisi, perché questo lo aveva gia sostenuto Keynes
in scritti minori e poco conosciuti che sono stati riproposti alla nostra
attenzione in un lavoro di Guger e Walterskirchen del 1985.

Minsky va oltre e fa la proposta, che ¢ quella sviluppata nei saggi in-
clusi in questo libro (Minsky, 2014), dello Stato come datore di lavoro
di ultima istanza. Dietro questa proposta c’¢ una visione sociale abba-
stanza complessa, di cui si accenneranno in sintesi gli aspetti principali.
Primo punto: la poverta non ¢ un problema solo di distribuzione del
reddito, ma anzitutto di occupazione. C¢ quindi un rifiuto dellidea
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dell’economia come scienza della scarsita. La teoria classica e keyne-
siana ci dice che la scarsita non esiste, nel senso che non costituisce
una barriera insuperabile. I.a scarsita puo essere superata attraverso
una produzione aggiuntiva. La poverta non ¢ impossibile da sconfig-
gere, soprattutto se, invece di pensare semplicemente di combatterla
tramite politiche redistributive, levando ai ricchi e dando ai poveri,
che pure ¢ un aspetto essenziale, la si vede quale ripartizione degli in-
crementi di produzione, perché questo semplifica anche il problema
politico della lotta alla poverta.

Secondo aspetto: servizi sociali. A differenza di Keynes, Minsky ¢ un
fautore del welfare state ma di un welfare state in cui non si da un so-
stegno puramente economico. Minsky a un certo punto del libro ri-
corda il circolo vizioso della persona che ¢ inserita in uno schema di
sostegno del reddito e ci si adagia; un circolo vizioso da cui occorre
uscire. In altri termini, il welfare state non deve essere un sistema di
sostegno del reddito, ma un sistema in cui si trova il lavoro per tutti e
nel contesto di un sistema in cui tutti lavorano si forniscono servizi di
assistenza sanitaria, pensioni, istruzione e cosi via.

Dietro questa visione c’¢ 'idea che il lavoro non sia solo fatica o lo
strumento per guadagnare il reddito, ma sia anche un valore positivo
in sé. E solo la teoria neoclassica che vede il lavoro come fatto pura-
mente negativo, dimenticando 'importanza risolutiva del lavoro per la
piena realizzazione della persona, sottolineata gia da tanti testi
dell’antichita classica. E questo in una societa che — dice Minsky —
crea e definisce i bisogni. Cio¢, a differenza di quello che sostiene la
teoria neoclassica, che attribuisce alle preferenze dei consumatori il
ruolo di guida del mercato, ¢ la societa in cui viviamo a indirizzare
nelle scelte di consumo e nelle scelte di vita. Di questo occorre tenere
conto perché si puo essere indirizzati in direzioni piu o meno ade-
guate, pit 0 meno compatibili con uno sviluppo rispettoso dell’am-
biente — lo «sviluppo sostenibile» della Brundtland (1990) — e di una
crescita civile, culturale e sociale oltre che economica.

Per valutare questa proposta del lavoro come aspetto di sviluppo della
personalita umana occorre ricordare che Minsky era un moralista ac-
canito, alla stregua di Sylos Labini di cui tutti ricordano le battaglie.
Questo spiega alcuni aspetti della proposta di Minsky che non vanno
passati sotto silenzio. Ad esempio, quando fa riferimento allo Stato
come datore di lavoro, intende che coloro che ricevono un lavoro poi
devono svolgerlo effettivamente. Minsky parla di un piano di occupa-
zione dei giovani e dice: questi giovani noi li dobbiamo mettere in



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

campi di lavoro. E — aggiunge — la sorveglianza dei campi di lavoro va
affidata ai militari.

Questo ricorda P'esercito del lavoro di Ernesto Rossi.

Le proposte di Ernesto Rossi (1947) su come abolire la miseria in Ita-
lia sono state riproposte molto piu spesso di quanto non sia accaduto
a quelle di Minsky in America o altrove; e molte volte quanti hanno
conosciuto Ernesto Rossi e hanno lavorato con Sylos Labini a for-
mulare queste proposte, specificandole nei dettagli, scoprono che
peccano di un difetto enorme, ovvero il fatto che se non ¢’¢ una con-
tropartita di creazione di prodotto, di creazione di servizi, mancano le
risorse per poterle realizzare. I calcoli per quest’aspetto spesso sono
troppo ottimistici. Ad esempio, molti calcoli sul salario di cittadinanza
sono fatti prendendo il numero dei disoccupati e dicendo: il costo ¢
quello che corrisponde al salario minimo moltiplicato per questo nu-
mero. Ma non ¢ cosi, perché il tasso di attivita, nel momento in cui si
da un salario di cittadinanza, arriva al livello scandinavo. Quindi i costi
sono il triplo o il quadruplo di quelli visti in alcune proposte di legge,
fatte in modo un po’ garibaldino.

Se si adottano le tecniche «militari» proposte da Minsky per controlla-
re il lavoro svolto in cambio di quello che viene comunemente chia-
mato salario di cittadinanza, ¢ possibile che ci sia un limite alla corsa
che si verificherebbe a prendere un salario senza contropartita, ren-
dendo fattibili progetti che altrimenti non lo sarebbero. E di questi
aspetti occorre pure ragionare, abbandonando la tradizione di un sin-
dacato che difende comunque il lavoratore, anche quando lavora male.
Minsky aveva dunque un retroterra teorico molto solido, anche molto
concreto, e una visione sociale a tutto campo. Di questa visione so-
ciale faceva parte — ed ¢ un aspetto che condivideva con il suo amico
Paolo Sylos Labini — anche il rifiuto del pressappochismo, il rifiuto
delle fughe in avanti demagogiche che purtroppo, da parte di alcuni
pezzi della nostra sinistra, ci sono state e hanno impedito di realizzare
quel che, formulato con le inevitabili durezze, sarebbe forse stato me-
no attraente ma sarebbe anche stato fattibile.
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La tight full employment di Minsky.

Cosa ci suggerisce?

Claudio Gnesutta

La rilevanza del contributo di Minsky
per la comprensione della dinamica
del capitalismo dei suoi e dei nostri
tempi — di quel Wall Street capitalism
dalle ormai consolidate dimensioni

a lui pini propri; ma e un’impressione
erronea poiché instabilita finanziaria
e carenza occupazionale sono
questioni tra loro strettamente
connesse. La rilettura dei suoi saggi

e il confronto tra la sua realta
e quella odierna stimolano
un’opportuna riflessione sulla
possibilita che la sua proposta
per una piena occupazione
«in senso strettoy costituisca
uno strumento di una «politica
per il lavoroy dei nostri giorni.

globali — é ampiamente nota.
Tuttavia gli interventi di Minsky
raccolti in Combattere la poverta.
Lavoro non assistenza, tradotto

e pubblicato dalla Ediesse (2014),
affrontano una questione, come
combattere la disoccupazione,
che sembra distaccarsi dai temi

1. Crisi finanziarie e ristagno produttivo: un intreccio insolnbile?

Se le analisi e le proposte di Minsky non hanno ricevuto negli scorsi
decenni Papprezzamento che meritavano — nonostante che le ricor-
renti crisi finanziarie, e soprattutto quella esplosa nel 2007-2008, ne
costituissero una importante verifica — non sono invero mancati negli
ultimi tempi 1 riconoscimenti, non sempre pero espliciti, della loro va-
lidita. II miglior apprezzamento sembra essere quello di Summers!
quando interpreta il capitalismo — per come ¢ strutturato e per come
funziona — incapace di evitare un lungo periodo contrassegnato da
tendenze al ristagno produttivo, situazione che, per essere contrastata,
necessita la formazione di sistematiche bolle finanziarie. In effetti, una
politica economica che persegue strutturalmente la stabilita dei prezzi
— la distribuzione tra salari e profitti — risulta vincolata da un tasso di
disoccupazione «naturale» scarsamente comprimibile; se la possibilita

1 §i veda il suo intervento al Fondo monetatio internazionale (Summers, 2013)
che ha avviato il dibattito sulla secular stagnation con 'immediato commento di
Krugman (2013).
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di espandere gli investimenti al livello di piena occupazione non puo
essere affidata a una politica monetaria che ha ormai gia compresso il
livello «naturale» del tasso reale dell’interesse a valori negativi, la solu-
zione ¢ ricorrere a una finanza privata che, per essere indotta ad as-
sumere posizioni piu rischiose, deve contare su una sopravvaluta-
zione dei rendimenti attesi e una sottovalutazione del rischio a essi
connessi. Ma questi sono gli ingredienti tipici per la creazione di
bubbles2, come Minsky ha ampiamente dimostrato. Caduta del tasso
d’interesse naturale e aumento del tasso di disoccupazione naturale
sono quindi due facce della medesima visione di politica economica
per cui P'analisi di Summers non va vista come la previsione di un
destino inevitabile, ma va interpretata come I'inevitabile esito di una
politica economica che dovesse rimanere ancorata alla visione main-
stream. In sostanza, ci conferma che finché questa visione risultera
politicamente dominante non ci sara alcuno spazio per realizzare
una buona e piena occupazione.

2. La tight full employment di Minsky

Puo sembrare una conclusione molto forte, ma occorre partire da essa
nella convinzione che sia la medesima che aveva ispirato Minskys.
Non ¢ azzardato sostenere che I'impianto analitico dominante ai suoi
tempi (anni sessanta e settanta) non sia sostanzialmente diverso da
quella odierno — solo analiticamente piu sofisticato — al quale Sum-
mers fa riferimento. La discussione verteva, e verte, sempre su come
distinguere disoccupazione volontaria e involontaria; su quale rap-
porto si stabilisce tra livelli di disoccupazione e crescita dei salari e dei
prezzi; se si puo parlare e in quale senso di disoccupazione naturale;
se il livello dell’'occupazione debba essere lasciato alle forze di mercato
o debba prevedersi un intervento al riguardo. Cio che ¢ significativa-
mente cambiato da allora ¢ la realta sociale e politica che, a quel tem-
po, coltivava la convinzione — anche del nostro Autore — che inter-
venti a favore della piena occupazione fossero, oltre che socialmente
necessari, anche politicamente desiderabili; un’idea che era possibile
costruire degli assetti istituzionali che avrebbero garantito un equili-
brio macrosociale permettendo di accrescere 'occupazione anche ac-

2 Summers (2014).
3 Si veda, in particolare, Minsky (2014, pp. 177-179).
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cettando un po’ piu di inflazione. Una prospettiva che attualmente
non sembra godere, specie in Europa, di alcuna accettabilita politica.
In un contesto in cui 'ammontare dell’occupazione ¢ determinato da
condizioni produttive che non possono garantire 'impiego di tutte le
risorse disponibili, si pone la questione sociale di come affrontare le
condizioni di quella parte di popolazione che risulta eccedente sul
mercato del lavoro. A meno che la societa se ne disinteressi, giustifi-
cando Pesclusione dei singoli da tale mercato a causa di loro carenze
individuali (capacita inadeguate, impegno insoddisfacente, ecc.), oc-
corre predisporre delle forme di intervento pubblico. A questo ri-
guardo, la proposta di Minsky per colmare lo scarto tra processo eco-
nomico e processo sociale ¢ netta: lo Stato deve assumersi il ruolo di
«datore di lavoro di ultima istanza» (employer of last resort) .

Nelle sue linee essenziali la proposta ¢ semplice: lo Stato deve orga-
nizzarsi per offrire un’occupazione — remunerata da un reddito «mo-
desto» — a tutti coloro che si rendono disponibili per un’attivita indi-
rizzata alla creazione di valori sociali4. In questa proposta vanno sot-
tolineati tre elementi: a) Poccupazione ¢ offerta a chiunque si renda
disponibile a prestare la sua opera; b) il lavoro offerto ¢ destinato alla
creazione di utilita collettive; ¢) il salario ¢ fissato dallo Stato a un li-
vello uniforme (e «minimo»). L.a combinazione di questi tre punti do-
vrebbe realizzare quello che Minsky ritiene sia Pobiettivo di uno Stato
democratico (e socialista), ovvero realizzare quella che definisce una
tight full employment (una piena occupazione in senso stretto). Lo-
biettivo ¢ costruire un meccanismo in grado di riassorbire la disoccu-
pazione a un livello (il 2,5%, nella sua valutazione) che, eliminando
strutturalmente Pesistenza di quello che una volta era indicato come
P«esercito industriale di riservar, crei una situazione sistematica di ec-
cesso di domanda sull’offerta di lavoro al «salario minimo nazionaleys.
Un salario garantito per un impiego assicurato significa fissare istitu-
zionalmente nel sistema economico il «salatio di riservay, il salario al
di sotto del quale — in quanto disponibile a chiunque su richiesta —
non puo scendere quello praticato nei rapporti di lavoro privato. La
riduzione dei disoccupati e il salario minimo dovrebbero essere in

4 Si veda, in particolare, lo scritto del 1965 (Minsky, 2014, pp. 69-71).

5 81 veda Minsky (2014, p. 91). C’¢ gia I'individuazione della presenza dei working
poors nella societa opulenta statunitense degli anni sessanta: «molti lavoratori con
un’occupazione sia privata che pubblica ricevono paghe al livello della soglia
della poverta o al di sotto di essa» (Minsky, 2014, p. 94).
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grado di contrastare la concorrenza al ribasso nella contrattazione sa-
lariale e ostacolare la diffusione della poverta.

In termini di politica del welfare, la proposta di Minsky si configura
nella sua sostanza come un intervento (di politica dei redditi) per una
garanzia del reddito a carattere universale, in quanto aperto a tutti colo-
ro che lo richiedono, e incondizionato, poiché subordinato alla sola di-
sponibilita a partecipare a un lavoro utile. Come sottolinea anche
Roncaglia (infra), ¢ questa partecipazione a una effettiva creazione di
valori sociali — e quindi alla valorizzazione della dimensione qualitativa
del lavoro in quanto realizzazione personale e produzione di relazioni
sociali — che spiega la convinta preferenza di Minsky per un tale mec-
canismo di tutela in alternativa a quello assistenziale basato su benefici
monetari senza contropartitas.

3. 1 Piani del lavoro come risposta

Si tratta di capire se la sua ricetta ¢ ancora valida. Come sostengono
Laura Pennacchi e Riccardo Bellofiore (2014) nel loro denso saggio di
presentazione del libro, questa proposta, nonostante una certa «mec-
canicitar, costituisce un suggerimento importante anche per 'oggi. F
una valutazione pienamente comprensibile per i punti di contatto che
essa ha con 1 vari «piani del lavoro» — e con P«esercito del lavorox di
Ernesto Rossi ricordato da Roncaglia (infra) — che da tempo vengono
avanzati da sinistra come quello, da ultimo, della Cgil nel 20137; ma
anche quello di Airaudo e Gallino e altri ancoras. Va sottolineata pe-
raltro la differenza sostanziale che queste ultime proposte presentano
rispetto a quella di Minsky in modo da far risaltare il nodo fonda-
mentale cui, 2 mio avviso, ci troviamo di fronte. Per gli obiettivi e le
azioni concrete che prospettano, tutti questi piani del lavoro si confi-
gurano, per 1 limiti finanziari che sono costretti ad autoimporsi, piu
come interventi per una «buona» occupazione che per una «piena» oc-
cupazione; sono, in altre parole, proposte che puntano (giustamente)

o Corrisponde a questa scelta il sottotitolo (Lavoro non assistenza) utilizzato per
questi saggi.

7 Una sintesi efficace del Piano della Cgil si ha in Sateriale (2013) e per i mate-
riali di riferimento si tinvia a Pennacchi (2013).

8 Sul ruolo dei piani per creare occupazione si veda il cap. 7 del Workers” Act di
«Shilanciamocil» (2015, pp. 79-84).
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alla creazione di occupazione per produrre beni utili alla collettivita,
ma che non sono, e non lo possono essere realisticamente, in grado di
risolvere la questione della piena occupazione?. Sono interventi diretti
ad alleviare il problema della disoccupazione, non a realizzare la fght
Jfull employment minskiana, dato che i loro effetti previsti rfimangono mol-
to lontani dall’obiettivo di riportare il tasso di disoccupazione a un li-
vello minimo (al fatidico 2,5% di Minsky). Se si pensa che le persone
«ufficialmente» disoccupate sono superiori ai 3 milioni e che in questo
numero non sono comprese diverse fasce significative di lavoratori
potenziali (sottoccupati, scoraggiati, Neet, ecc.)i0 risulta difficile im-
maginare di poter realizzare la piena occupazione attraverso il solo in-
tervento pubblico quale datore di lavoro di ultima istanza. Forse lo era
anche ai tempi in cui Minsky scriveva, ma certamente non sembra
credibile in questo momento; esso puo essere raggiungibile in qualche
data futura non molto prossima, sempreché si ritenga che Iattuale ca-
pitalismo lo permetta. Per definire bene la realta che dobbiamo af-
frontare occorre, a mio avviso, ritornare per un attimo alle riflessioni
di Summers sul ruolo della finanza privata nell’attuale modello di ca-
pitalismo finanziario. Secondo questa visione, alle istituzioni finanzia-
rie ¢ attribuito 'onere dell’equilibrio macroeconomico in quanto sono
esse che devono garantire il volume di investimenti necessario a so-
stenere un ritmo di accumulazione (a livello globale) corrispondente
alle potenzialita produttive del sistema economico. Ma per garantire
un tale risultato ¢ necessario che le aspettative di rendimento degli in-
vestimenti siano tali da stimolarne un volume in grado di assorbire il
risparmio potenziale di piena occupazione. E evidente che per conse-

9 Per inciso, in tutti 1 piani del lavoro si assume, a differenza di quanto suggeri-
sce Minsky, un salario sostanzialmente collegato a quello di mercato. E una
condizione perché la produzione di beni pubblici avvenga nel modo piu effi-
ciente sia come risultato che come garanzia dei diritti dei lavoratori. E in questo
senso che parlo di un intervento volto alla «buona» occupazione.

10 La dimensione del problema occupazionale in Italia non puod essere rappre-
sentata dal pur elevato numero dei disoccupati risultanti dalla definizione «con-
venzionale» (oltre 3 milioni di persone). Se si passa, sulla base dei dati del Cnel
(2014, p. 60 e ss.), a una definizione pit ampia di disoccupazione, comprenden-
do anche gli inattivi disponibili a lavorare, il numero di persone sale a oltre 6
milioni e a quasi 9 milioni se si includono anche i disoccupati patziali. Se si con-
siderano anche i Neet — i giovani (15-29 anni) che non sono impegnati in
un’attivita lavorativa, né inseriti in un percorso scolastico e formativo — il nume-
ro delle persone aumenta di quasi 3 milioni (dati del 2013).
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guire questo risultato il mercato del lavoro deve operare in maniera
coerente con le aspettative finanziarie per non limitare sia la forma-
zione di risparmio che i rendimenti attesi dell’investimento. Per que-
sto, in una tale concezione, diviene essenziale accrescere la flessibilita
dei rapporti di lavoro in modo che la mobilita del lavoro tra imprese,
tra settori e tra nazioni permetta di favorire le attivita di maggiore
produttivita ed efficienza e di aumentare le prospettive di profitto.

Se le necessita produttive possono spiegare le trasformazioni micro-
economiche del mercato del lavoro con 'ampliamento dei rapporti di
lavoro meno tutelati, intermittenti ¢ con lo sviluppo — spesso obbli-
gato — di quello indipendente e autonomoti, sono le esigenze macro-
politiche di controllo dell’intero sistema che rendono necessatio re-
golare il livello complessivo dell’occupazione vigilando sul rapporto
strutturale esistente tra disoccupazione e crescita salarialei2. Da qui
I'importanza che assume la definizione del tasso «naturale» di disoc-
cupazione, ovvero di quel tasso di disoccupazione — indicato con I'a-
cronimo Nairu (Non-accelerating inflation rate of unemployment) o Nawru
(Non-accelerating wage rate of unemployment ) — al di sotto del quale si ritie-
ne (per stima econometrica) che la minore disoccupazione generi
pressioni sui salari e sui prezzi e produca instabilita economica. 11 li-
vello di disoccupazione che frena la crescita salariale e non mette in
discussione la stabilita dei prezzi (e la distribuzione del reddito) divie-
ne l'obiettivo della politica economica; esso determina il livello mas-
simo di occupazione accettabile (quand’anche lontano dalla #ght full
employment) e quindi il livello del prodotto potenziale. Qualsiasi inter-
vento per 'occupazione deve quindi confrontarsi con questi meccani-
smi istituzionali che generano comportamenti micro e controlli macro
essenziali, nel pensiero mainstream, per la realizzazione dell’equilibrio

11 La tendenza a trasformare i lavoratoti in workers on tap era gia stata individuata
da Minsky (2014, p. 110) anche se ora assume caratteri strutturali tanto da me-
ritare una copertina dell’«Economist» («The Economist», 2015). Per dare una
misura del grado di precarieta delle condizioni del lavoro si puo segnalare che,
secondo i dati disponibili (Cnel, 2014; Ministero del Lavoro, 2015), i working po-
ors erano nel 2011 2,6 milioni tra i lavoratori dipendenti e 0,8 milioni tra quelli
autonomi; il part-time involontario coinvolgeva 2,5 milioni di lavoratori e quello
femminile era il 32% delle occupate; solo un quarto delle attivazioni di nuovi
rapporti di lavoro — nel I trimestre del 2015 — era a tempo indeterminato.

12 A cavallo tra gli anni sessanta e settanta — il periodo degli scritti di Minsky — la
curva di Philipps ¢ stata lo strumento attraverso la quale, con i lavori di Fried-
man e di Phelps, si ¢ sviluppata la critica monetarista alle politiche keynesiane.
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macroeconomico. E un meccanismo che viene salvaguardato attraver-
so conseguenti politiche monetarie e fiscali (quelle dell’austerita euro-
pea, ad esempio) che, ratificando come necessitati livelli di disoccupa-
zione di dimensioni inusitaten3, costringono il sistema economico al
tendenziale ristagno.

4. Contro la disoccupazione «naturaley una «politica per il lavoro»

Se questo ¢ il contesto che si ¢ venuto rafforzando dai tempi di
Minsky, il suo obiettivo di una #ght full employment risulta socialmente
ancora piu pressante, ma economicamente ancora piu problematico.
E Pesistenza di un tasso di disoccupazione assunto come obiettivo di
politica economica che non lascia alcuno spazio a uno Stato che in-
tenda operare come datore di lavoro di ultima istanza: la dimensione
dell’intervento ¢ condizionata da ragioni finanziarie che impediscono
di distogliere risparmio (privato) all'investimento (privato); la riduzio-
ne (pubblica) della disoccupazione ridimensiona le risorse di lavoro
destinate all’attivita privata e contrae il prodotto potenziale; il ricorso
a un salario «minimo» per impedire la deflazione salariale intralcia la
richiesta flessibilita e mobilita dei lavoratori per aumentare I'efficienza
dell’apparato produttivo. In sostanza, la soluzione minskyana risulta
improponibile nell’attuale contesto cosi come, fino a quando questo
rimane dominante, gli strumenti di intervento della tradizione keyne-
siana (politiche di domanda e politiche dei redditi) non sono plausi-
bilmente implementabili proprio per I'assenza di un assetto istituzio-
nale che li possa supportare.

Individuare le difficolta, per quanto grandi esse siano, non significa
rinunciare all’obiettivo. La loro consapevolezza serve invece per so-
stenere la necessita di ricostruire un contesto, istituzionale e culturale,
in grado di rendere praticabile una politica della domanda e una politi-
ca dei redditi. Solo in una prospettiva cosi riformata, la presenza di un
datore di lavoro di ultima istanza diviene uno strumento essenziale,
anche se probabilmente non sufficiente, per garantire la piena occu-

13 Nella misura in cui la disoccupazione naturale ¢ una valutazione della forza di
lavoro in eccesso alle potenzialita produttive, le stime per il 2014 riguardanti la
Grecia (19,4%), la Spagna (18,9%) e I'Italia (10,8) indicano come, permanendo
Iattuale contesto di politica economica, non sia possibile per una quota rilevante
delle forze di lavoro di aspirare a un’occupazione decente.
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pazione. Per raggiungere questo obiettivo, una «politica per il lavorox»
deve estendersi, a mio avviso, almeno in due direzioni che, comple-
mentari all'intervento pubblico di occupatore di ultima istanza, ne raf-
forzano I’azione.

La prima riguarda gli orari di lavoro. Credo sia essenziale porre in di-
scussione lattuale assetto contrattuale dell’orario normale di lavoro;
se, per il progresso tecnologico in atto, le previsioni sono che il volu-
me complessivo di ore lavorate non ¢ destinato a crescere in futuro
(anzi, non ¢ improbabile che diminuisca) ¢ allora necessaria una redi-
stribuzione del lavoro per allargare la platea delle persone impiegate.
Ridimensionare le ore di lavoro pro capite (che oggi in Italia sono su-
periori a quelle medie del’Europa) comporta che 'aumento dei posti
di lavoro non debbano provenire solo dall’intervento pubblico, ma
anche dalle attivita di mercato. Si tratta di un discorso politicamente
difficile, che cozza con convinzioni e interessi consolidati; che pero
occorre iniziare ad affrontare in maniera articolata e approfondita per
individuare modalita concrete affinché la riduzione degli orari avven-
ga, anche attraverso forme di sussidio pubblico, senza una corrispon-
dente riduzione salarialet4.

La seconda richiede di affrontare il tema scelto come sottotitolo per il
libro di Minsky: Lavoro non assistenga. Se interpretato in maniera pe-
rentoria — come sembrerebbe — non credo nella validita di quel mes-
saggio. In un mercato del lavoro in profonda trasformazione, in cui
cresce 'individualizzazione e la precarizzazione delle relazioni di lavo-
ro e pertanto una pressione anarchica per forme di lavoro indipen-
dente, ¢ essenziale proporsi una ricomposizione del mondo dei lavo-
ratori ripensando un welfare, un’architettura dell’assistenza, che non
sia limitato al lavoro dipendente o ai soli occupati. Un welfare che co-
pra nella medesima maniera tutti coloro che hanno o hanno avuto o
potranno avere un rapporto di lavoro, anche se come lavoratori in-
termittenti, falsi lavoratori autonomi o coinvolti in una di quella mi-
riade di contratti inventata dalle riforme del lavoro degli ultimi decen-
ni. Cio significa includere in questa prospettiva anche quella parte del
mondo (potenziale) del lavoro che rimane sul limitare del mercato e
non puo accedervi senza subire condizioni vessatorie. Se non si offre

14 Nel Workers’ Aet di «Sbilanciamocil» (2015, pp. 89-90) si avanza la propo-
sta di «calibrare il carico fiscale e contributivo sul salario a seconda della du-
rata dell’orario, alleggerendolo per gli orari ridotti e aggravandolo per quelli
di pit lunga duratan.
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un’assistenza anche monetaria a coloro che non hanno una concreta
possibilita di impiego, né pubblico né privato, non ¢ possibile imple-
mentare qualsiasi politica #ght full employment.

Non va dimenticato che la creazione diretta di lavoro ¢ uno stru-
mento, non ¢ un obiettivo. Per Minsky, 'obiettivo ¢ dare un’oppor-
tunita di lavoro a #utti, di garantire a #utfi una prospettiva di vita di-
gnitosa e, per questo, una politica per il lavoro deve avere caratteri di
universalita ed essere incondizionata. E illuminante, a questo riguardo,
la critica alla politica dell’occupazione dei suoi tempi in quanto la ri-
tiene non progettata a difesa delle persone escluse dal mercato, ma vi-
sta, primariamente, come sostegno della domanda aggregatais. Se
Pobiettivo ¢ invece dare una garanzia di lavoro e di reddito a tutti, raf-
forzare la politica della domanda ¢ una condizione necessaria che deve
essere integrata — come si ¢ brevemente accennato in precedenza — da
un complesso coordinato di altri interventi, non escluse forme di red-
diti minimi garantiti. Mi rendo conto che queste considerazioni costi-
tuiscono delle semplici indicazioni su un tema irto di difficolta; non
intendo affrontare qui i modi concreti per attuare una politica per il
lavoro la cui discussione, per la sua complessita e problematicita, ri-
chiede sedi di confronto piu specifiche; ritengo comunque che non sia
utile agitare pregiudizialmente la bandiera «niente assistenza e solo la-
voro» prima di aver definito il quadro strategico necessario ad af-
frontare, in maniera innovativa, un mercato del lavoro investito da
una trasformazione epocale.

5. La necessita di un «radicalismo riformista»

Le considerazioni sollecitate dalla lettura del libro di Minsky permet-
tono di apprezzare pienamente il suo «radicalismo riformista»: «rifor-
mista» poiché ritiene che sia possibile intervenire nel funzionamento
del sistema capitalistico per migliorarne gli esiti sociali; «radicale» per-
ché individua le radici dell'incapacita del sistema di produzione pri-
vato a soddisfare le esigenze delle persone garantendo loro una piena
e buona occupazione. Una radicalita pienamente condivisa da Bello-

15 «lLa politica per 'occupazione ¢ stata progettata in modo insoddisfacente dal
punto di vista di una campagna per I'eliminazione della poverta. Non ¢ stata di-
retta ai poveri, ma piuttosto alla percezione della deficienza generalizzata della
domanda aggregata» (Minsky, 2014, p. 139).
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fiore e Pennacchi che, nella loro presentazione del libro, sostengono
che «per contrastare lo sconvolgimento epocale che la crisi globale sta
provocando non bastano strategie difensive, occorre una rivoluzione
culturale (corsivo aggiunto) che faccia uscire dall'inerzia e dall’afasia,
inducendo a riscoprire la discriminante destra/sinistra nello sviluppo
dei “beni pubblici”, dei beni sociali dei “beni comuni”» (Minsky, 2014,
p. 39). Viene cosi messo bene in evidenza che le prospettive qui di-
scusse sono chiaramente controcotrrente, si muovono in una direzione
opposta a quella verso cui spingono le forze materiali (sostenute da
quelle politiche e culturali)is. In sostanza, che dette prospettive sono
I'espressione di una politica economica fondamentalmente diversa da
quella attuale per gli obiettivi perseguiti e, di conseguenza, per gli
strumenti innovativi per raggiungerli; tutt’altro che di immediata atti-
vazionel’,

A parte le difficolta che incontrerebbe I'implementazione e gestione di
una tale politica, I'ostacolo pregiudiziale alla sua realizzabilita ¢ il «no-
do» politico (e culturale) dato dall’assenza nel contesto attuale di un
governo che possa e voglia assumersi il compito di datore di lavoro di
ultima istanza. Nel mondo di Minsky, ancora fordista, si poteva pen-
sare fosse possibile (anche se non del tutto realistico) che Stato, corpo-
rations e sindacati dei lavoratori potessero concordare nella loro auto-
nomia su una politica dell’occupazione che avesse come finalita
I'aumento del benessere sociale. La realta di inizio secolo XXI si pre-
senta radicalmente diversa per I'assenza di un soggetto pubblico che
abbia la volonta, e il potere, di farsi promotore di un compromesso
sociale a favore della piena occupazione. Ma, come sosteneva Keynes
nelle ultime pagine della Teoria Generales, un equilibrio internazio-
nale stabile puo essere garantito solamente se la singola nazione ha la
possibilita di condurre al proprio interno una efficace politica per

16 Lo scarto con la situazione presente risulta evidente nel momento in cui si in-
dividua il riferimento istituzionale di Minsky — nelle parole di Bellofiore ¢ Pen-
nachi (2015, p. 31) — in «un “socialismo di mercato” che controlli i centri di co-
mando [...] e promuova il consumo collettivo [...]; a cui potremmo aggiungere
[...] il controllo diretto dei movimenti di capitaley.

1711 pit volte citato Workers’ Act di «Sbilanciamocil» (2015) delinea una politica
per il lavoro alternativa all’attuale politica europea dell’austerita, ponendo in luce
co-me una tale politica richieda una ridefinizione dell’intera politica economica a
partire dalla politica industriale e dalla politica fiscale.

18 Keynes (2005 [1936], p. 570).
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I'occupazione. Questo richiederebbe una politica economica europea,
in particolare dell’Eurozona, che avesse il compito di favorire e soste-
nere un sistema di equilibrate e coordinate politiche dell’occupazione
all'interno dei singoli paesi; le politiche di austerita in atto non si pon-
gono affatto un tale obiettivo creando inevitabilmente quelle tensioni
all'interno e tra le nazioni europee che, purtroppo, sono sotto i nostri
occhi.

In conclusione, il contributo di Minsky, e le sollecitazioni che proven-
gono dal saggio introduttivo di Riccardo Bellofiore e Laura Pennac-
chi, fornisce materiale abbondante per individuare e affrontare le dif-
ficolta economiche e politiche che stiamo vivendo. Porre il tema della
praticabilita della sua proposta permette di prendere atto dei termini
dell’attuale conflitto politico-istituzionale tra soggetti sociali connotati
da una forte asimmetria di potere e che si presenta, rispetto ai tempi
passati, come una coalizione di tutti (Bank, Corporation, Govern-
ment) contro il Labour. Permette anche di registrare la trasformazione
che ha subito la funzione intellettuale dell’economista che da «politico
sociale» — come lo era Minsky ai suoi tempi — capace di sollecitare di-
battiti su soluzioni innovative a questioni rilevanti per la societa, si ¢
trasformato (principalmente) in un «tecnocrate politico» con il com-
pito di definire i limiti e gestire 1 vincoli economici cui deve sottostare
la societa. Al problema di come garantire la piena occupazione si ¢
sostituito il problema di come premunirsi che la riduzione della disoc-
cupazione non intacchi la stabilita della produzione e 'equilibrio sala-
ti/profitti garante dell’accumulazione. Si ¢ trasformato in un proble-
ma tecnico, una questione che tecnica non ¢.

In sostanza, 'obiettivo ¢ chiaro, il terreno di conflitto definito, solu-
zioni prefabbricate non ci sono. Esperienze, istanze, urgenze esistono
e possono suggerire come riempire gli ampi spazi di sperimentazione,
locale e generale, per costruire un percorso alternativo nella costru-
zione di un assetto sociale piu rispondente ai bisogni della societa. La
sfida sta tutta qui: nella capacita di una riflessione e di una pratica fi-
nalizzata a realizzare una politica per il lavoro attraverso la costruzione,

19« gia abbastanza grave che economia non riesca a produrre cio che ¢ atteso,
se non promesso. E persino peggio quando i consulenti di politica economica
non possono offrire una diagnosi, un programma per risolvere i problemi pet-
cepiti. Invece di considerare seriamente le difficolta economiche, i consulenti di
politica economica suggeriscono di continuare ad applicare le politiche econo-
miche consuete per curare la malattia in atto» (Minsky, 2014, p. 197).
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in via prioritaria, di un assetto istituzionale che permetta di superare la
subordinazione del benessere dei lavoratori alle esigenze economiche
della crescita quantitativa. Nella speranza che sia fondato I'ottimismo
del nostro Autore che «per gli economisti moderni il vincolo costi-
tuito dalle forze economiche potenti non ¢ cosi stretto da rendere
inevitabile I'accettazione passiva di cio che esiste» (Minsky, 2014, p.
115).
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Per una nuova politica economica:
riformulare il fine, riformulando | mezzi

1l contributo introduce la discussione

sul libro di Pennacchi (2015)

che si caratterizza per il proficuo
intreccio tra discipline differenti:
economia, filosofia, antropologia,
sociologia. Un rapporto quello

tra etica ed economia fondamentale
per costruire un «nuovo modello

di sviluppo» e mostrare che il
soggetto non ¢ homo oeconomicus.

riarticolando un discorso
neoumanistico sui «fini»

e liberando il pathos sottostante

a una nuova apertura affettiva
verso il mondo. Resta da chiedersi
quale sinistra abbia la cultura
politica in grado di farlo.

Una sinistra di massa, fondata

su una critica al capitalismo
contemporaneo, che ne persegue

Dopo una lunga stagione di
«disincantoy, é possibile dare vita
a un nuovo «reincantamentoy,

la riforma radicale
ma su una scala sovranazionale
e mondiale.

Il libro di Laura Pennacchi si struttura su un doppio livello: da un lato
riassume, facendone quasi un compendio, le voci critiche, anche con
le loro differenze, che si collocano nel solco di un’interpretazione piu
radicale della crisi; dall’altro, traccia i lineamenti di un nuovo modello
di sviluppor.

11 libro dunque compie questo percorso attraverso un ricchissimo ex-
cursus delle posizioni, delle discussioni, degli autori che, a livello in-
ternazionale, in modo piu significativo, si sono confrontati con queste
questioni, quasi sempre fuori dal wainstream. Da conto anche della
complessita di una ricerca e della forza analitica di un’interpretazione
economica, sia della crisi che dell’indicazione di un modello di svilup-
po per risolverla, diversa da quella che si ritrova sui tavoli istituzionali.
Ci sono quindi tutti i temi del dibattito sulla crisi e sulla necessita di
una nuova politica economica: il lavoro come inquietudine creatrice,

1 Questa seconda parte, lineamenti di un nuovo modello di sviluppo, e anche
ovviamente la discussione sulla riforma del capitalismo che questo trascina con
sé, sfocera in un libro di prossima pubblicazione (Aa.Vv. 2015, Riforma del capi-
talismo e democrazia economica. Per un nuovo modello di sviluppo, Ediesse, Roma).
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le nuove trappole della liquidita, la stagnazione secolare, la crisi per-
manente, la discussione su reddito o lavoro di ultima istanza, la post-
democrazia e la socializzazione degli investimenti, la riforma del capi-
talismo finanziario.

Ma, accanto a un approccio di tipo economico, la discussione ¢ af-
frontata anche dal punto di vista filosofico e antropologico, e questa ¢
la sua caratteristica peculiare. Una discussione su etica ed economia,
nella sostanza, e cio¢ sulla rivendicazione, per le dottrine economiche
quast originarie dell’economia politica classica, del fatto che la discus-
sione in economia ha inevitabilmente a che fare con un’idea di filoso-
fia sociale e di filosofia tout court del mondo, di visione del mondo.
Un’idea neo-umanistica che dovrebbe riformulare il fine dell’econo-
mia riformulandone i mezzi. Qui la discussione ¢ piu su Keynes che
su buona parte dei keynesiani, sul Keynes erede di una parte del pen-
siero kantiano. Oltreché, dall’altra parte, il pieno recupero di Karl Po-
lanyi e della sua interpretazione della crisi degli anni trenta, ovvero la
negazione che sia mai esistito in natura Ibomo oeconomicus e I'idea di
Polanyi che Peccesso di mercantilizzazione dei fattori costitutivi (terra,
lavoro e moneta) ¢ all’origine della Seconda guerra mondiale oltre che
della vittoria del fascismo e del nazismo. La grande trasformazione
per Polanyi non ¢ affatto positiva: ¢ piuttosto la mercantilizzazione
globale, vera causa della crisi degli anni trenta. E la teoria dellinso-
stenibilita del mercato autoregolantesi.

Sappiamo tutti perod che Polanyi da per scontato che questo tema, cioe
Peccesso di mercantilizzazione, sia finito con la socializzazione del
mercato negli Stati nazionali costruiti dopo la guerra (questa ¢ la con-
clusione del suo libro scritto tra il 44 e il ’46 e pubblicato nel ’54 in
America e in Italia solo alla fine del *73)2.

Per Polanyi la socializzazione di terra (dove per terra ¢ da intendersi
I'ambiente, non a caso ¢ il primo grande autore che affronta critica-
mente il rapporto tra economia, societa e ambiente) ¢ avvenuta gia nei
nuovi Stati nazionali sociali; e pensa che si tratti di un fatto definitivo:
a suo avviso terra, lavoro e moneta sono stati socializzati nei nuovi
Stati dopo la Seconda guerra mondiale e quella socializzazione statuale

2 In questo pensiero c¢’¢ un ottimismo che poi apparterra anche al gruppo dei
keynesiani: tranne Minsky e la Robinson, gli altri penseranno di aver riformato
la cultura economica per sempre, Kaldor dira: «Noi siamo come il cannocchiale
di Galileo Galilei, abbiamo risolto il problema», e anche Nixon dovra dire: «Sia-
mo tutti keynesiani».



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 1/2015

durera nel tempo, sara definitiva e quindi il mercato autoregolantesi
non tornera piu.

Noi sappiamo che non ¢ andata cosi e sappiamo che la crisi deriva dal
processo avviato, dagli anni ottanta in poi, con la globalizzazione dei
capitali. Globalizzazione dei capitali che Polanyi e Keynes escludeva-
no in via di principio, pensando che la regolazione dell’economia in-
ternazionale dovesse essere una regolazione degli scambi delle sole
merci e che i capitali non dovessero essere mai liberi di vagare per il
mondo. E andata diversamente.

Credo che questa impostazione di radicale democratizzazione — di una
socializzazione dei fini, in cui € I’essere umano il fine anche della teo-
ria economica — proposta da Pennacchi sia necessaria. Tuttavia biso-
gna sapere che, nell’altra «squadra», ci sono dei giocatori struttural-
mente scorretti, che non accettano le regole.

Come si vede anche nelle vicende attuali, quali il caso Grecia, ¢’¢ una
parte a cui non si puo dimostrare che sta sbagliando con gli argomen-
ti, con la ragione o con il logos, perché c’¢ una parte, almeno, della
squadra avversaria che non ¢ interessata alla verita, bensi al potere.

C¢ qualcuno che dice: «A me sembra che il mio interesse sia I'in-
teresse generale. Comunque, anche se non fosse cosi, scelgo il mio
interesse». B bisogna sapetlo anche quando si porta avanti un discorso
radicalmente democratico e basato sulla discorsivita e sul logos. 1l rife-
rimento ¢ alle ultime due righe della «Teoria generale» di Keynes, se
quello che conta alla fine ¢ la lotta intellettuale o gli interessi.

La lotta intellettuale discorsiva ¢ determinante, e va quindi fatta come
se fosse risolutiva, ma occorre tenere in considerazione che una parte
dell’altra squadra gioca su un altro piano. Su questo punto concludo
rispetto a un punto del libro che lascia una grande domanda politica:
chi puo farsi promotore del «reincantamento»? Bisogna ridare un va-
lore a questa discussione economica, politica, filosofica, culturale, so-
ciale; bisogna re-innamorarsi di questa discussione, farne di nuovo un
grande pathos, addirittura un eros sociale. Il tema che mi sembra da-
vanti a noi, soprattutto qui in Europa, ¢ qual ¢ la sinistra che ha la
cultura politica in grado di farlo, una sinistra non elitaria ma di popo-
lo, ma una sinistra che non si arrende al fatto che il liberismo, il neoli-
berismo e la sua crisi, siano 'unico orizzonte entro il quale stare.

Una sinistra di massa, fondata su una critica al capitalismo contempo-
raneo, che ne persegue la riforma radicale ma su una scala sovrana-
zionale e mondiale.
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Alla ricerca del soggetto dell’ azione
nella teoria economica e nella societd

L analisi, dopo aver ricordato dell’azione economica.

brevemente le conseguenze negative Nel delineare poi i tratti di un nuovo
provocate nelle ultime decadi modello di sviluppo da contrapporre
dall’affermarsi del paradigma a quello neoliberista, si evidenzia
neoliberista, e in particolare la necessita invocata da Pennacchi
la mercificazione che di una «mutazione antropologica»
si € impadronita della vita della societa, in direzione
economica e sociale di un ritorno a un soggetto

e il restringimento dello spazio dell’azione integro nei suoi valori.
dello «Stato di diritto» A riguardo il contributo

e della sfera pubblica in generale, chiude sull ’integrazione

si concentra sulla concezione che la sociologia puo suggerire

che il neoliberismo ha del «soggettoy  all’economia mainstream.

In questo importante lavoro, Laura Pennacchi mostra come il mo-
dello di sviluppo economico neoliberista abbia nettamente fallito: non
ha saputo prevedere la crisi in atto e oggi non la sa gestire. La debo-
lezza di questo modello riguarda anzitutto 1 suoi presupposti filosofici
e antropologici, che risultano rozzi, se non addirittura inesistenti. In
particolare, ¢ la concezione che il neoliberismo ha del «soggetto» del-
l'azione economica che emerge come la sua piu vistosa fallacia, ed ¢
su questo punto che si concentra I’analisi proposta di seguito.

Prima pero conviene ricordare brevemente le conseguenze negative,
provocate nelle ultime decadi dall’affermarsi del paradigma neoliberi-
sta. Esse sono soprattutto due: la mercificazione (o «commodifica-
tion») che si ¢ impadronita della vita economica e sociale e il restrin-
gimento dello spazio, se non il soffocamento, dello «Stato di diritto» e
della sfera pubblica in generale. Nel primo caso si ¢ osservata progres-
sivamente una sottomissione alle regole del mercato e una vera e pro-
pria «riduzione a merce» di importanti settori della societa, anche di
aree che fino a pochi anni fa erano non trattabili dal calcolo del pro-
fitto, come l'universita e la ricerca; 1 patrimoni storici e i domini cultu-
rali, Pacqua, la salute, Iistruzione, le comunicazioni, il welfare, ecc.
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Nel secondo caso, e in parallelo, si ¢ sviluppato un processo di «de-
normativizzazione», cio¢ di svuotamento delle norme e dello Stato di
diritto, tramite I’esaltazione dello «Stato minimo» e, di fatto, la pro-
gressiva esternalizzazione verso il privato di importanti funzioni e
servizi pubblici. Pennacchi parla in proposito di «evaporazione della
mediazione istituzionale» e di distacco dell'individuo dalla vita pubbli-
ca. Si riduce in tal modo, se non si elimina del tutto, la forza normati-
va del diritto pubblico, indebolendo fortemente il ruolo di «terzieta»
dello Stato, come garante nelle dispute e nei contratti.

Questi due processi degenerativi, d’altra parte, ne presuppongono un
terzo, che ¢ poi quello al centro del libro: cio¢ il processo di «desog-
gettivazione» o di drammatico impoverimento del soggetto sociale e
politico. Secondo l'ortodossia economica dominante, infatti, nono-
stante la glorificazione formale dell’individuo, questi non ¢ piena-
mente autonomo nelle sue scelte, ma ¢ un mero suffisso della funzio-
ne di utilita, una macchina calcolatrice che massimizza dati mezzi per
dati fini senga mai interrogarsi su questi ultimi (Pennacchi, 2014). La sola
motivazione all’agire, per questo individuo, ¢ la pulsione alla massi-
mizzazione economica in un quadro di razionalita puramente stru-
mentale e utilitaristica, che elimina ogni altro fine o valore dell’azione.
Si giunge cosi a uno «svuotamento della soggettivitan. Come dice assai
bene lautrice: paradossalmente, nel momento in cui il primato del-
I'individuo si erge a dogma, il soggetto viene mutilato, se non total-
mente esautorato (727). E qui, in questa parzialita dei suoi presupposti
filosofici e antropologici, che il paradigma neoliberista mostra tutta la
sua debolezza.

Ma, in questo libro, non c’¢ solo I'asserzione di questo processo di de-
soggettivazione: c’¢ anche un’analisi di tutte le sue sfaccettature (la fi-
nanziarizzazione dell’economia, il ruolo delle disuguaglianze; la nega-
zione dell’autonomia e della relazionarieta tra gli individui; il declino
dello Stato democratico e la depoliticizzazione della societa). In parti-
colare si mostra che questo processo ¢ andato molto avanti nella so-
cieta contemporanea, essendo riuscito a penetrare estesamente nelle
coscienze degli individui, 1 quali appaiono fortemente inquinati dal
consumismo e dal narcisismo, in un mondo in cui il denaro ¢ conside-
rato la misura di tutte le cose.

Nell’ultima parte del libro, la pars costruens, Pennacchi delinea 1 tratti di
un nuovo modello di sviluppo da contrapporre a quello neoliberista.
A questo proposito richiama I’esperienza storica americana del New
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Deal e la fortunata «accoppiata» — teorica e politica — di Keynes e
Roosvelt, che permise agli Stati Uniti di uscire dalla grande crisi del
1929. In questa parte, 'accento si sposta essenzialmente sui compiti
dello Stato. E di assoluta preminenza — dice I'autrice — ribadire la cru-
cialita del pubblico: «pensando a strumenti pubblici incorporanti mag-
giore efficienza e attenzione alla qualita» (727, p. 240). Occorre restitui-
re pregnanza alla parola programmazione e dare uno spazio adeguato
alla politica industriale e, in particolare, a una politica industriale che
incorpori chiare finalita sociali. Soprattutto occorre sviluppare una
strategia pubblica volta a creare direttamente lavoro. E a questo pro-
posito ritorna piu volte il tema degli investimenti pubblici, su cui
lautrice molto insiste. L’attuale scarsita degli investimenti del settore
pubblico ¢ oggi la questione cruciale. In Italia, ad esempio, c’¢ un as-
soluto bisogno di un programma di spesa in grandi progetti sulle criti-
cita fondamentali del paese ('ambiente, I'istruzione e la ricerca, la green
economy, I'alta tecnologia e cosi via). Si tratta di lanciare un grande Pia-
no per il lavoro, analogo a quello che lancio la Cgil nel 1949-1950.
Inoltre e piu in generale Pennacchi pensa a uno Stato strategico che
nel suo intervento persegua non solo obiettivi di riforma economica,
ma recuperi anche il piano dei fini e dei valori, «rivitalizzando ambiti
del vivere individuale e sociale», «favorendo le relazioni interpersonali
pubbliche e private» e le «esperienze cooperative e altruistichey, «rige-
nerando la sfera pubblica, il bene e il bello» e dando vita a «un nuovo
umanesimo». In sostanza si invoca qui una rivoluzione culturale o,
come Pennacchi dice, una «mutazione antropologica» della societa, in
direzione di un ritorno a un soggetto dell’azione integro nei suoi valo-
ri. Su questo punto ¢ forse necessario soffermarsi un momento, per-
ché esso ha importanti implicazioni teoriche e metodologiche. I’au-
trice stessa, del resto, a questo proposito auspica una integrazione
dell’approccio economico con quello della sociologia e della antropo-
logia culturale.

In effetti, lo scenario desolato della societa attuale descritto da Pen-
nacchi, in cui individui isolati vagano come monadi ossessionate dalla
ricerca della loro «massima utilitan, ¢ forse eccessivamente pessimista
e forse lo ¢ proprio perché ¢ osservato attraverso la lente con cui la
teoria economica dominante guarda la societa, che ¢ una lente analiti-
camente settaria. I.’economista che vuole spiegare i fenomeni macro-
economici non sente il bisogno di una loro fondazione a livello micro
perché muove dall’assunto che gli agenti dell’azione si comportano «
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priori in modo conforme al modello della razionalita strumentale o
utilitaristica. Non ¢ cosi, invece, per la sociologia, almeno a partire da
Weber, il cui sforzo teorico, nel caso specifico, porta a «complicare» il
quadro delle motivazioni imputabili al soggetto dell’azione. Quest’ul-
tima, per Weber, puo essere certo un’«azione razionale rispetto allo
scopo» (o di tipo strumentale utilitaristico), ma puo essere anche
un’«azione razionale rispetto al valore», un’«azione tradizionale» e
un’«azione affettivar. F evidente qui che lintroduzione di questa gam-
ma di possibili azioni introduce un elemento di incertezza nel modello
ipotetico neoliberista e rimanda alla necessita di una sua verifica stori-
ca empirica.

E per questo che da parte della sociologia analitica contemporanea si
richiede una «microfondazione» della spiegazione delle relazioni os-
servate tra i macrofenomeni sociali (che sono quelli che pur sempre
interessano). Da questo punto di vista, I'integrazione che la sociologia
puo suggerire all’economia wainstream ¢ anzitutto di ordine metodolo-
gico: le ipotesi o i modelli relativi alle relazioni causali tra i macrofe-
nomeni economici non si possono ritenere fondati soltanto sulla base
della loro coerenza empirica (assumendo che i soggetti dell’azione
«seguiranno»), ma devono passare al vaglio di una verifica storico-
empirica (assumendo inizialmente la incertezza motivazionale dei sog-
getti dell’azione).

I’idea di un’azione unicamente guidata da motivazioni individuali uti-
litaristiche, da questo punto di vista, appare una estremizzazione del-
lindividualismo moderno nato con I'Illuminismo, il quale ¢ essen-
zialmente P'espressione di un affrancamento dell'individuo dalle forme
tradizionali di «appartenenza obbligata» (la famiglia, il clan, il villaggio
e la comunita locale, il gruppo etnico e religioso, ecc.) entro cui egli
era stato costretto per secoli. Ma questo affrancamento non compot-
tava necessariamente la caduta nel solipsismo o nell'individualismo as-
soluto: un tratto tipico della modernita, infatti, ¢ la nascita di gruppi o
forme di associazione sociale «elettive» o liberamente scelte, ispirate
dalla piu vasta gamma di motivazioni sociali, ivi comprese quelle di ti-
po altruistico o solidale. Nel modello neoliberista, per contro, anche
'associazione e linterazione con gli altri sono sempre strumentali e
utilitaristiche, il che comporta, come dice Pennacchi: «una mutilazione
dell’individuo in termini di intersoggettivitan. E, a questo proposito,
nel libro si fa piu volte riferimento alla riflessione di Habermas e alla
sua difesa della intersoggettivita e del dialogo, come tratti tipici della
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modernita, antinomici rispetto al «deficit di relazione sociale» prodot-
to dalla razionalita strumentale e utilitaristica.

Seguendo questo filo del discorso, relativo agli apporti che la sociolo-
gia e 'antropologia possono offrire, non ¢ un caso che Pennacchi ri-
chiami anche il pensiero di Polanyi. A tal fine puo essere utile ricorda-
re la teoria di questo autore relativa alle tre fondamentali modalita di
allocazione delle risorse economiche che si osservano in vario grado
in tutte le societa storiche: lo scambio di mercato, la redistribuzione
autoritativa o di Stato e la reciprocita solidale o di comunita. In questo
modo Polanyi complica il modello dominante «a due settori» (Stato e
mercato) proprio dell’analisi macroeconomica. La reciprocita solidale
in particolare ¢ per Polanyi una modalita di allocazione delle risorse di
pari grado rispetto allo Stato e al mercato, essa inoltre ¢ socialmente
incomprimibile oltre un certo limite e prima o poi ricompare nella
storia, anche se per qualche tempo ha costituito soltanto un giaci-
mento di risorse di altruismo e solidarieta poco visibile e utilizzato.
Certo, oggl essa emerge spontaneamente soprattutto in caso di guerra,
calamita naturale o grave crisi economica. Ma ¢ anche vero che ¢ la
reciprocita solidale che ha fornito la base culturale e motivazionale
necessaria per la costruzione dei moderni welfare states. In sostanza,
essa ¢ una forma di «autoprotezione della societa» che contraddice
Iidea che esista un solo sistema efficiente di allocazione delle risorse,
quello conforme al paradigma neoliberista fondato sul mercato.
L’introduzione qui di questi spunti di teoria sociologica ¢ fatto princi-
palmente ai fini di una integrazione, sul piano metodologico sostanti-
vo, dell’approccio macroeconomico dominante. Tuttavia essa puo
forse essere utile anche da un punto di vista politico: I'idea di una so-
cieta ricca e complessa, popolata da soggetti dell’azione variamente
motivati, inclini a interagire tra loro e ad associarsi liberamente in vista
di fini non riducibili al tornaconto personale, sulla base di giacimenti
di risorse di solidarieta sempre disponibili tra le pieghe della societa,
puo complicare alquanto il nostro lavoro di analisi e di ricerca, ma la-
scia aperta la porta alle nostre speranze di cambiamento sociale e isti-
tuzionale.
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Quali risposte alla crisi
e al neoliberismo

1l volume di Pennacchi (2015) piu importanti della riflessione di
si interroga su come rispondere Pennacchi si segnalano

alla crisi presente e su come la diagnosi dei tratti distintivi
riprendere un ragionamento del neoliberismo contemporaneo,
che possa andare nella direzione la critica della concezione liberale
di una trasformazione della societa dell’individuo, [’insistenza

e della costruzione di un «nuovo sulla necessita di una nuova
modello di sviluppoy». Tra gli aspetti politica per il lavoro.

1. Un «nnovo modello di sviluppoy: le guestioni da considerare

Il volume di Laura Pennacchi si interroga su come rispondere alla crisi
presente e su come riprendere un ragionamento che vada nella dire-
zione di una trasformazione della societa e della costruzione di quello
che Pennacchi chiama un «nuovo modello di sviluppo». Si tratta, va
detto subito, di un problema difficilissimo. Ci si muove infatti su un
terreno dove le difficolta di formulare una proposta coerente, credi-
bile, ben organizzata sono tantissime. Il testo ha il merito di affrontare
questo tema difficile e urgente e di offrire un contributo a quello che
dovrebbe essere un lavoro collettivo, quanto mai necessario perché la
crisi della cultura politica della sinistra ¢ estremamente profonda. Ma
vediamo rapidamente quali sono alcune delle difficolta di fondo con
le quali, dal mio punto di vista, si deve confrontare questo lavoro di
ricostruzione.

Un primo punto da tenere presente ¢ che, al momento attuale, le cul-
ture della sinistra critica appaiono profondamente divise, completa-
mente divaricate. C’¢ una linea, rappresentata egregiamentenel libro di
Laura Pennacchi, che si ricollega positivamente, pur con tutta I'inno-
vazione, all’eredita socialdemocratica: che da una valutazione alta-
mente positiva delle migliori esperienze socialdemocratiche, innanzi-
tutto quella svedese, e che insiste sul tema della riformabilita del capi-
talismo. Ma a questa si oppone un’altra prospettiva di pensiero critico
che va in una direzione decisamente contraria, che sposa senza mezzi
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termini un’opzione post-socialista, post-lavorista e post-statalista. An-
che con questa bisogna misurarsi: e questo ¢ gia un indice della diffi-
colta nella quale ci troviamo.

L’altro grande punto di difficolta rinvia al rapporto tra questione ita-
liana e dimensione globale, perché ci sono una serie di problemi teori-
ci che hanno un loro profilo quando 1i si affronta su un piano gene-
rale (cosa che prevalentemente fa Pennacchi nel libro); e ne hanno
uno completamente diverso quando li si guarda nell’ottica dello Stato
nazionale italiano. Si pensi per esempio alle tasse. Pennacchi difende
giustamente la tassazione come finalizzata ad assicurare il welfare, ma,
se si guarda all'ltalia, ¢ difficile non vedere che c¢’¢ qualcosa che non
funziona. Non ¢ strano che redditi medi siano tassati al 40 per cento?
Cio¢, non ci sono nel nostro paese delle forme di distorsione, di ipertas-
sazione di alcuni ceti a scapito di altri? Oppure, ancora, pensiamo alla
questione del lavoro pubblico. Sul piano generale siamo d’accordo ma
nello specifico del caso italiano (guardiamo per esempio I'Italia meri-
dionale, ma non solo) si pongono delle questioni. Quante sacche di
quasi inestirpabile inefficienza ci sono nel lavoro pubblico? In altri ter-
mini, c’¢ una dimensione di ragionamento teorico e una che riguarda
specificamente il caso italiano. I due piani spesso non vanno d’accordo:
ed ¢ importante tenere conto sempre di entrambi perché, per un verso,
vogliamo fare dei ragionamenti su un piano generale e, per altro verso,
abbiamo a che fare anche con una nostra specifica arretratezza.

L’altro problema che si collega a questo ¢: politica nello Stato o politi-
ca globale? Le due dimensioni si intrecciano e complicano il ragiona-
mento, rendendo difficile elaborare una cultura politica della sinistra
persuasiva, convincente, per non dire addirittura egemonica. Per
esempio, noi ragioniamo molto della democrazia (e della sua crisi)
giustamente a livello di nazione, di Stato, e naturalmente anche di Eu-
ropa, pero poi vediamo che la politica nazionale ¢ sovradeterminata
da grandi problemi globali sui quali siamo abbastanza balbettanti.
Pensiamo alle migrazioni, ai fondamentalismi, a tutte le altre proble-
matiche che scuotono oggi il mondo globale.

Fatte queste premesse, ci si soffermera su alcuni punti che, nel libro di
Laura Pennacchi, appaiono di particolare interesse.

2. 11 neoliberismo tra deregulation e iper-normativismo

Il primo punto su cui soffermarsi attiene al grande tema del neoliberi-
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smo, questione centrale nel volume, la cui categorizzazione attorno a
tre grandi parole-chiave — finanziarizzazione, commodification, cio¢ met-
cificazione, e deregolamentazione — appare molto ben riuscita. E tut-
tavia anche su questo tema ci sono due interpretazioni, due sinistre
che ne danno letture completamente diverse. Al polo opposto rispetto
a quello rappresentato da Pennacchi, ¢’¢ linterpretazione, proposta
recentemente da Dardot e Laval nel libro La nunova ragione del mondo
(2013), che mette in questione l'idea del neoliberismo come fonda-
mentalmente deregolante e invece propone, sulla scia di Michel Fou-
cault, una visione del neoliberismo come fenomeno che sarebbe ca-
ratterizzato addirittura da iper-normativismo, iper-regolazione e iper-
paternalismo.

Ma come mai due letture cosi radicalmente diverse? lo credo che le
differenti interpretazioni vadano entrambe prese in seria considera-
zione. Certamente Iaspetto piu evidente ¢ quello del neoliberismo
come deregulation, soprattutto per quanto riguarda la soppressione delle
limitazioni ai movimenti di capitale, che ¢ stato un aspetto decisivo
dell’ondata neoliberista. Pero, attenzione, non si deve anche ricono-
scere che c’¢ una parte di verita nella tesi degli autori che sostengono
che, nell’eta del neoliberismo, ci troviamo di fronte anche a una sorta
di patologica ipertrofia normativa?

Pensiamo per esempio alle dinamiche delle privatizzazioni. Le priva-
tizzazioni passano attraverso la creazione, con norme pubbliche, leggi
e regolamenti, dei quadri, a volte anche molto faticosi e confusi, nei
quali si dovrebbe introdurre la concorrenza o il mercato, trasforman-
do ambiti che in precedenza erano gestiti dalla mano pubblica (quali la
fornitura di energia, la telefonia ecc.). Il paradosso in questo caso ¢
che, per creare mercato o concorrenza, cio¢ quella che secondo il
neoliberismo ¢ la panacea di tutti 1 mali, si va nella direzione di una
sorta di iper-normativismo, si crea una giungla regolamentare nella
quale gli utenti non riescono piu a raccapezzarsi.

Oppure pensiamo all’universita. In questo caso I'ansia mercatizzante e
razionalizzante si sposta sul terreno del pubblico e la questione di-
venta: come regoliamo, come valutiamo le universita? E allora qui si
scatena il lato iper-regolatorio del neoliberismo, che, per mettere sotto
controllo, razionalizzare o valutare quello che si fa negli apparati pub-
blici, produce norme, parametri, algoritmi che finiscono per schiaccia-
re la normale attivita o per renderla piu difficile e farraginosa.

Cio vuol dire che T'elemento dell'ipertrofia normativa e della iper-
regolazione non ¢ affatto da escludere, ma anzi convive paradossal-
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mente, quasi come una doppia faccia, con quello della deregolazione.
Va anche detto pero, per riprendere il tema sollevato in precedenza,
che questa ipertrofia normativa, questa illusione di normare tutto, ¢
anche un aspetto tipico del caso italiano, che ha dunque una sua ben
precisa specificita rispetto ad altri sistemi.

3. La concezione relazionale dell individuo

Altro punto centrale per il ragionamento che il libro conduce ¢ quello
della soggettivita. Pennacchi giustamente rileva che ¢ necessario met-
tere in discussione quella concezione dell'individuo — propria del libe-
ralismo classico e successivamente del neoliberismo — secondo la
quale I'individuo esiste prima e a prescindere dalla societa o dalla col-
lettivita. Questa ¢ la concezione che ha fondato il liberalismo, quella
che per esempio troviamo in quel pensatore paradigmatico del libera-
lismo che ¢ John Locke: I'individuo esiste come soggetto e come pro-
duttore prima ancora di essere membro di un corpo sociale.

A questo modo di vedere bisogna opporre innanzitutto, come Pen-
nacchi sottolinea molto efficacemente, la consapevolezza che I'indi-
viduo ¢ relazionale. LLa costituzione dell'individuo si ha nella relazione
con gli altri, non solo nella relazione come fattore costitutivo dell’i-
dentita dal punto di vista psicologico, ma anche nella cooperazione
lavorativa: cioe I'individuo soddisfa i suoi bisogni in un quadro che ¢
da sempre un tessuto di cooperazione sociale. E quanto sosteneva
Marx contro i teorici di quelle che definiva «robinsonate», cio¢ contro
coloro che pensavano I'individuo come un Robinson nella sua isola
deserta. Vero ¢ invece che gli individui sono da sempre dentro un tes-
suto di relazioni e di cooperazione sociale senza la quale nessuno la-
vora, nessuno sviluppa la propria identita, nessuno soddisfa i propri
bisogni.

Ma quali sono le conseguenze che dobbiamo trarre dall’idea della ori-
ginaria relazionalita e cooperativita degli individui (idea appunto che ¢
del tutto estranea allimpostazione liberale)? Anzitutto crolla imme-
diatamente il mito dell’individuo auto-interessato e massimizzatore
della propria utilita, nel senso che, se cio che io sono dipende in buo-
na misura dalle relazioni che ho con gli altri, allora la buona riuscita
della vita degli altri mi tocca direttamente. Non ¢ qualcosa di cui io mi
possa disinteressare perché ognuno deve occuparsi soltanto di realiz-
zare il meglio per sé. Al contrario: se io sono quello che sono perché
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ho delle riuscite relazioni con gli altri e dei buoni rapporti di coopera-
zione, allora la cura per la vita degli altri ¢ qualcosa che riguarda di-
rettamente la buona vita per me stesso.

Ecco quindi che viene a cadere proprio un presupposto fondamentale
di molti approcci liberali o anche di certi approcci contrattualisti pit
recenti, nel senso che avere cura delle relazioni e preoccuparsi degli
altri ¢ un’attitudine che fa parte a pieno titolo della ricerca del proprio
bene. Non ¢ estranea al perseguimento della propria soddisfazione ma
anzi ne ¢ parte integrante. In sintesi, si potrebbe dire che il vero inte-
resse personale include anche la responsabilita per la collettivita della
quale facciamo parte.

Cio significa modificare 'impostazione anche di un tipico paradigma del
pensiero liberale contemporaneo, quello del contrattualismo. Perché?
Sappiamo che il pensiero politico moderno si fonda sulla figura del con-
tratto sociale, ma il contratto sociale liberale ¢ un contratto dove gli indi-
vidui si uniscono insieme per garantire fondamentalmente la sicurezza e
la proprieta. E quello a cui ci vorrebbe riportare il neoliberismo di oggi,
cio¢ una situazione dove la politica non deve occuparsi del bene comune
ma semplicemente di garantire la sicurezza, la proprieta, la regolarita e il
buon funzionamento degli scambi e del mercato.

Questa ¢ la visione tipica del contratto sociale di tipo liberale. Ma
proprio questa visione cade perché se si ha un concetto dell'individuo
come necessariamente cooperante con gli altri e relazionato agli altri,
allora non ha senso parlare del contratto sociale come di un patto do-
ve si devono semplicemente condividere le norme della sicurezza,
della proprieta e del mercato. Se gli individui devono darsi delle rego-
le, ¢ chiaro che devono darsele per organizzare al meglio la coopera-
zione sociale in tutti 1 suoi aspetti. In altre parole, bisogna superare il
grande limite del contratto sociale liberale che ¢ stato quello di ritene-
re che lautorealizzazione personale, il lavoro, la produzione del ne-
cessario alla vita siano sfere che non rientrano nel campo specifico del
contratto politico.

Dalla concezione relazionale dell’individuo conseguono quindi due o
tre punti-chiave che dovrebbero essere alla base di un diverso modo
di pensare la societa. Primo: il bene mio richiede anche il bene degli
altri perché, in quanto siamo esseri relazionali, le due dimensioni sono
interdipendenti. Secondo: il bene pubblico deve prevalere sul bene
privato, proprio per la stessa ragione. Terzo: ovunque sia possibile, la
solidarieta, come principio organizzativo delle relazioni sociali, ¢ pre-
feribile alla competizione.
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4. Una nnova politica per il lavoro

Sulla base di questi valori di fondo si giunge poi ad affrontare quello
che ¢ il punto d’approdo della riflessione di Laura Pennacchi, e cio¢ la
questione della politica. Quest’ultima, andando esattamente all’'oppo-
sto di quello che vorrebbero un certo liberalismo e soprattutto il neo-
liberismo, deve porsi delle finalita sociali. Su quali debbano essere si
potrebbe discutere molto a lungo, ma alcuni temi che emergono nel
volume sono senz’altro condivisibili. In primo luogo, occorre costrui-
re, rafforzare, ristabilite le istituzioni che assicutino una vera sfera
pubblica e un’autentica democrazia deliberativa, quindi promuovere la
discorsivita democratica e contrastare le forme piu invasive di mani-
polazione e di costruzione del consenso.

In secondo luogo, Pennacchi insiste con forza sul tema della centralita
del lavoro, che soprattutto nelle ultime parti del libro diventa uno dei
nodi piu rilevanti. Anche qui pero riemerge la problematica del con-
fronto tra le due ottiche di sinistra prima richiamate, perché appunto
c’¢ una sinistra che insiste sulla centralita del lavoro e un’altra che in-
vece, partendo dall’idea che occorre rassegnarsi alla Jobless Society, pun-
ta tutto sul reddito di cittadinanza, dando per scontato il definitivo
tramonto dell’obiettivo della piena occupazione.

Il confronto tra queste due opposte prospettive, a mio avviso, do-
vrebbe essere vissuto in un modo molto post-ideologico, adottando
un approccio duttile che combini I'esigenza di politiche per la buona
occupazione con altri sistemi di integrazione sociale.

Diversamente da Pennacchi, quindi, prediligerei un approccio piu
dialogico e piu integrativo delle diverse linee che sono in campo; an-
che perché, se ¢ vero quello che scrive Pennacchi, e cio¢ che non si
puo rinunciare alla politica del lavoro perché il lavoro ¢ fondamen-
tale per Iidentita e l'autorealizzazione della persona, ¢ anche vero
che il lavoro puo essere anche una dimensione di alienazione, men-
tre il reddito di cittadinanza puo tanto sancire una condizione di
marginalita quanto costituire la base per positive esperienze di auto-
realizzazione.

5. La soggettivazione dell'economia

Concludo su un ultimo punto che potremmo chiamare la soggettiva-
zione dell’economia. La questione sulla quale Pennacchi non si stanca
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di insistere ¢ che I'economia costituisce una dimensione artificiale e
istituita, governata da regole che sono, tra le altre cose, anche pro-
dotte dalla politica. E necessario uscire, percio, da due modalita miti-
che di guardare al capitalismo: quella liberale per cui, come diceva il
padre dell’economia politica Adam Smith, 'vomo ¢ naturalmente
scambiatore, e il mercato e il capitalismo sono appiattiti in una dimen-
sione di naturalita. E quella del marxismo ortodosso, secondo il quale
c’¢ una logica inflessibile del modo di produzione capitalistico che
non puo essere mutata finché non si sopprime il capitalismo stesso.
Ma, come spiega molto bene Pennacchi, le cose non stanno affatto
cosi: nel capitalismo non c¢’¢ nulla di naturale; anzi, ci sono molti ca-
pitalismi possibili; il capitalismo ¢, in linea di principio, riformabile,
come hanno mostrato tante esperienze avanzate del Novecento. Del
tutto convincente sembra dunque, nella riflessione di Pennacchi, il
superamento di tutti i determinismi, sia quello liberale che quello mar-
xista. Occorre cercare una strada diversa, che ¢ quella di ragionare sul
modo in cui la soggettivita e la politica possono dare forma all’orga-
nizzazione anche economica della societa, trasformandola e rinnovan-
dola. E un percorso difficile, ma ¢ proprio quello che dovrebbe essere

perseguito.
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New Organizational Forms of Local Welfare
Gianni Geroldi

The changes in social protection in the last twenty-five years have ex-
tended the role of local welfare systems, with a wider range of more
complex types of expertise being assigned to decentralized levels, though
not always accompanied by corresponding access to the financial re-
sources necessary for an adequate provision of services. Various analyses
have tried to give plausible explanations for this process. Economic ap-
proaches have emphasized the reasons underlying the theories of tax
federalism, while sociologists have insisted more on the adaptability of
the provision of local welfare services, both public and private, as a re-
sponse to a demand for more diversified and fragmented social protec-
tion, which has characterized the post-Fordist period. Some political sci-
entists have noted the increasingly hybrid forms of the original welfare
models and claim that the importance of local levels cannot be ascribed
to a particular model, but is rooted in cultural factors and the historical-
political events that have shaped the democratic institutions and forms
of participation in each country. The recent crisis has been a severe test for
the local welfare systems, which have found themselves torn between a
growing demand for protection and ever more stringent financial con-
straints. Consequently, there has been a seties of experimentations in the
forms of intervention, which has given greater space to non-public sub-
jects, while the function of local administration has changed from a role of
government to a task of governance. The monographic section of this is-
sue analyzes these changes, bringing out a series of particularly interesting
aspects, synthesized in the second partof this introductory note.

Local Welfare in ltaly: Held in the Vice of Long Standing

Deficits and Lack of Future Planning
Raffaele Tangorra

The article deals with the reasons for the failure to create an inte-
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grated system of interventions and social services that would be at
least homogeneous in the different parts of the country, as envisaged
by the framework law for the sector, no. 328 of 2000. This failure can
be explained by the extremely heterogeneous nature of local welfare
expenditure — something that may not have been realized when the
reform was passed, at least not to the extent that was later revealed by
Istat. Added to this was a system of rules that tended strongly towards
administrative decentralization, which was increasingly reinforced by
the reform of Title V of the Constitution, which, coming immediately
after, made social policy the competence of the regions alone. Both
the Constitution and law no. 328 guarantee uniformity in the exercise
of social rights in different parts of the country on the basis of a defi-
nition of essential levels of service, but this does not seem to have
been a good idea, because, as recent history has shown, it is difficult
to carry out when local expenditure on welfare not only varies from
one region to another, but when it is also mainly financed at local
level, with the sum of national financing not being pegged to planning
decisions (which are the competence of the regions alone), but to
mere overall requirements of public finance. Some signs of change
can be seen, however: from the parliamentary discussion of constitu-
tional reform to the reform processes of the «infrastructure» of the
system (reform of Isee and the launch of a computerized system of
social services), and from the interest in welfare that is shown in the
planning of community structural funds in the seven-year period
2014-2020, with the government proposal of a «National Operational
Plan for Social Inclusion», to the decision of the last Budget Law to
make the financing of the Social Policy Fund and the Fund for Long-
Term Dependency structural, even though the funds being set aside
are still far from sufficient for the requirements of the system.

Towards what Kind of Welfare? New Social Needs

and Scarce Resources for Local Welfare
Chiara Lodi Rizzini

Towards the growing complexity of social risks and needs and the fi-
nancial constraints of austerity, local authorities have undertaken in-
teresting social innovation programs which are re-designing the pat-
terns of local welfare and the conceptualization of «public policy».
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According to the second welfare framework, in these experimenta-
tions municipalities encourage networks and cooperation between all
the social stakeholders and guarantee social services and entitlements
when the networks fail. This model involves some risks as well, above
all of spreading inequalities among territories, and requires adequate
investments and evaluation practices.

Business, Workers and Local Institutions:

Towards a More Local Welfare
Franca Maino

The economic crisis deeply changed the nature of the Italian welfare
system. Due to the cuts in social spending, and in the face of rising
risks and needs, the public sector appears, in fact, unable to respond
effectively to the growing social demands. Acknowledging the present
scenario, the analysis aims at reviewing the different solutions that can
be undertaken in order to renew the economic system and the provi-
sion of welfare, and more specifically at understanding what are the
perspectives for the development of new forms of welfare within the
for-profit sector. These new forms of protection might also have
positive effects on the territories through the involvement of local
governments as well as local communities. After analyzing the context
of economic and financial crisis coupled with the emergence of new
needs, the article investigates the role of companies in the process of
renewal of the welfare state and the potential for development of
company-level occupational and contractual welfare benefits for small
and medium-sized enterprises. The work also displays a number of
cases that have been developed through the establishment of multi-
stakeholder networks, within which different actors work together in
order to offer organizational tools and financial support for facing
new forms of vulnerability, not only to workers but to a wider audi-
ence of beneficiaries.

What Kind of Local Autonomy for Welfare Innovation?
Cristina Tajani and Emanvele Polizzi

In the ’90s, Italy started a process of decentralization of its welfare
policies, as other European countries were doing in the same period.
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This process was based on the idea that the most effective way for the
public administrations to acknowledge and promote possible innova-
tions was to design policies at the local level. Twenty years later, an
opposite process of centralization of planning of public services is
taking place, as an effect of the retrenchment of the public expendi-
ture. The ongoing reform of the fifth part of the Constitution, the re-
cent creation of a National Agency on the employment policies run
by the central government, as well as the reduction of the local based
Health-care Agencies are examples of this process.

This article will discuss some elements of this process, by looking at
two practices of local welfare that have been carried out in the last
few years in the Milan area: the Social Zone Plans designed by the
municipalities of the Milan province and the Fondazione Welfare
Ambrosiano in the municipality of Milan.

Best Practices in Social Cohesion Projects:

Evidence from a Case Study
Daniele Checchi, Claudio Gianesin and Samuele Poy

Social projects are frequently designed to improve social cohesion and
social innovation in disadvantaged communities. Third sector organiza-
tions are often granted to implement truly heterogeneous activities with
respect to both their goals and results. The article analyze 13 social cohe-
sion projects financed by Fondazione Cariplo of Milan (Italy), one of the
most important philanthropic organization in Italy. The main scope of
an implementation analysis is to discuss best practices in the realization
of the projects. Particularly, the authors identify some activities that have
been commonly executed in the 13 communities, and scrutinize the op-
erative conditions that can contribute to explain their results. The con-
clusions cannot be neither easily nor extensively generalized to the entire
third sector. However, the study can give some relevant advice to public
institutions and philanthropic organizations involved in boosting social
cohesion trough community-based development.

Social Housing and Local Welfare
Gaetano Lamanna

The housing question in Italy is a fundamental component of redistribu-
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tion policies and, in many cases, is connected with the struggle for legality
and respect for the rules. In short, it reflects both the poor distribution of
wealth and the ill-functioning of the Italian system of social protection, and
is often also a trigger factor for conflicts between the worse-off. Even to-
day government policy for housing is that of the Housing Plan of the
Berlusconi government from as long ago as 2008. Seven years later, the
supposed National Plan for Social Housing is still at the starting-blocks. In
Italy, which continues to build 150,000 homes each year, the problem is
not one of quantity, but concerns access to accommodation. Measures for
town planning and construction are of little use if there is not a shift in the
market from ownership to renting. What is required is a swift response to
a demand for new housing that will take account of types, size, services re-
quired, and, above all, rent levels that are compatible with wages. In this
context there is an urgent need to revise law no. 431/1998 (the Rent Act),
to reform the former Iacp (the bodies that managed social housing), to set
up a nation-wide system of Housing Agencies, and to try to create a sys-
tem of local welfare linked to housing needs.

Why We Need «Good» Local Bargaining

Maria Guidotti

The Unions need, at all levels, a new, more widespread capacity to
analyze social, economic and political events, and to build a wide net-
work of relations around their proposals for society, social innovation
and development. Involvement needs to be extended more than ever,
because, through bargaining and participation, power will be more
widely shared (including among genders), rather than being concen-
trated, and relations of horizontal solidarity will be built up, awareness
of rights and responsibilities increased, and, the decision-making
pyramid will be upended and we shall be able to start again from the
centrality of the person/citizen and their needs, but also from the de-
velopment of their expertise and their knowledge.

Demographic Forecasts and Pension Reforms. Second
Thoughts After Fifteen Years

Angelo Marano

Contrary to what has been predicted during the ’90s, the resident
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population in Italy is not declining, indeed growing, although the
problem of aging remains. Demographic projections of the *90s tended
to underestimate fertility, longevity and, above all, migration, which
proved much higher than originally predicted. Although demographic
forecasting institutes, namely Istat and Eurostat, always highlight the
uncertainty of forecasts and present alternative scenarios to their cen-
tral ones, for a long time the central scenarios were the only ones
considered in the debate on pension and welfare reforms at the na-
tional and European level. This has meant that problems have been
identified, and socially costly interventions legislated, based on sce-
narios which proved ex post far from reality. In particular, the dynamic
of pension expenditure and its «humpy, that so much attention captured
in the Italian debate on reforms, would have been quite different with
assumptions about net migration flows closer to reality. From this point
of view, the fact that pension expenditure shows critical elements still
today should not be attributed to demographic trends, but, rather, to
the poor economic and employment performances.

The Contribution of Hyman Minsky to Economic Theory

Alessandro Roncaglia

The article refers to Minsky’s analysis, from his interpretation of
Keynes to his theory of crises and of «money manager capitalismy,
and his suggestion to regard the state as an employer of last resort,
underlining particularly the severity of labour controls that are neces-
sary in this case as in the case of Ernesto Rossi’s army of labour.

Which Suggestions from the Minsky's
tight Full Employment?

Claudio Gnesutta

It is widely known the importance of the Minsky’s contributes for the
understanding of the dynamics of capitalism of his and our time, the
actual global Wall Street Capitalism. But his papers collected in Coz-
battere la poverta. Lavoro non assistenza (translation of his Ending poverty:
Jobs not welfare by Ediesse) face a question, how to fight unemploy-
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ment, which seems to be detached from his themes; but this is a false
impression as financial instability and unemployment are issues
closely related. The re-reading of his essays and the comparison be-
tween his reality and our stimulate a reflection on the possibility that
his proposal for a «tight full employment» is an actual instrument of a
«policy for the workers».

For a New Economic Policy: Reformulating the Ends,

Reformulating the Means
Danilo Barbi

This essay introduces the discussion of Pennacchi’s book (2015),
which is a fruitful combination of different disciplines: economics,
philosophy, anthropology and sociology. It offers a relation between
ethics and economics that is fundamental for building a «new model
of development» and showing that the subject is not homo oeconomicus.
After a long season of «disenchantment», we can now set about cre-
ating a new «re-enchantment», re-articulating a neo-humanist dis-
course on «ends» and freeing the pathos underlying a new emotional
openness towards the world. It remains to be asked what form of the
ledt has the political culture able to bring it about. The answer is a
mass movement of the left, founded on a critique of present-day
capitalism, that seeks to radically reform it but on a super-national,
world scale.

In Search of the Subject of Action

in Economic Theory and Society
Massimo Paci

After briefly recalling the negative consequences of the recent dec-
ades, from the rise of the neo-liberal paradigm, and, in particular, the
commercialization that has taken over economic and social life, and
the reduction of space for the Rule of Law and the public sphere in
general, the analysis concentrates on the neo-liberal conception of the
«subject» of economic action. The account that follows of the features
of a new development model to oppose the neo-liberal one empha-
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size the need insisted on by Pennacchi (2015) for an «anthropological
mutation» of society, in the direction of a return to a subject of action
that can maintain his/her values intact. On this point the article ends
on how sociology can help mainstream economics.

How should we respond to the crisis and neo-liberalism
Stefano Petrucciani

Laura Pennacchi’s book (2015) considers how we should respond to
the present crisis and how we can fashion an argument that goes in
the direction of transforming society and building a «new develop-
ment model». Some of the most important points Pennacchi makes
concern the diagnosis of the distinctive features of present-day neo-
liberalism, a critique of the liberal conception of the individual, and an
insistence on the need for a new jobs policy.
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