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Innovazione sociale, auto-organizzazione
e azione pubblica. Integrazione o sostituzione?
Nota introduttiva

Andrea Ciarini e Stefano Neri

Un ampio dibattito si ¢ sviluppato in questi anni sul tema dell'innova-
zione sociale in relazione ai processi e alle pratiche di riorganizzazione
delle reti di welfare territoriale. I concetti e le definizioni che in questo
contesto sono associati all'innovazione sociale presentano un certo gra-
do di eterogeneita, prestando il fianco a interpretazioni molto diverse
tra loro. In effetti, in un quadro generale di progressivo ridimensiona-
mento dell’offerta pubblica, frammentazione istituzionale e differenzia-
zione territoriale, sull'innovazione sociale si sono misurati sia approcci
tesi ad assecondare l'ulteriore arretramento del pubblico e la privatiz-
zazione dei servizi, sia posizioni critiche volte di contro a rigenerare
I'azione pubblica e rivendicare nuovi diritti sociali. In linea generale
possiamo intendere I'innovazione sociale come quell’insieme di nuove
pratiche emerse per soddisfare bisogni sociali nuovi o rimasti senza ri-
sposta, capaci di modificare i comportamenti degli individui, delle isti-
tuzioni e degli attori sociali implicati nelle reti di governance.

11 successo di questo concetto e I'enfasi che gli ha rivolto lo stesso di-
scorso politico europeo nascondono tuttavia una debolezza, data dal-
I'assenza di un preciso quadro teorico di riferimento e dalla vaghezza
con cui queste pratiche vengono a piu riprese invocate come scelte qua-
si obbligate e depoliticizzate, indipendenti cio¢ dai contesti e da un’ap-
profondita analisi dei bisogni cui dovrebbero dare risposta (Vicari e
Mingione, 2015). Dall’altro lato ¢ probabilmente proprio questa va-
ghezza che ha permesso all'innovazione sociale, nelle sue diverse defi-
nizioni, di conquistare un certo spazio nel dibattito politico e accade-
mico sul welfare, in particolare al livello micro delle pratiche e delle
azioni territoriali da intraprendere per rendere sostenibile la spesa e al
tempo stesso favorire innovazioni dal basso compatibili con un cre-
scente protagonismo degli attori associativi. A ben vedere non si tratta
di una assoluta novita. C’¢ un filo rosso che collega I'innovazione sociale
a diversi filoni di letteratura, da quello sui welfare mix tra la meta degli
anni novanta e I'inizio degli anni duemila (Ascoli e Ranci, 2003; Evers e
Laville, 2004), agli studi sul rescaling territoriale (Brenner, 2005; Ferrera,
2005; Kazepov e al., 2010) e sulle nuove pratiche di partecipazione
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democratica al policy making (Paci, 2008; Andreotti e al., 2012), fino a
tutto il vasto ambito di ricerca sulle politiche di sostegno all'inclusione
sociale e lavorativa dei gruppi piu vulnerabili (Ferrera, 2014; Maino,
2017).

Anche cosi facendo, pero, non si esaurisce la portata teorica di questo
concetto. Sull’innovazione sociale hanno fatto leva infatti anche coloro
che hanno guardato all’attivismo delle societa locali e dei suoi attori,
soprattutto quelli privati, come sostituti funzionali (in prospettiva) del-
Pofferta pubblica, tacciata di immobilismo e inefficienza, e chi invece,
da prospettive radicalmente opposte, in questo attivismo vede uno spa-
zio di mobilitazione per la rivendicazione di un nuovo interventismo
pubblico di fronte al crescere dell’esclusione sociale e delle disugua-
glianze. Vi ¢ d’altra parte chi considera I'innovazione sociale un ambito
nel quale sperimentare nuovi modi di affidamento dei servizi (si veda
Dorigatti e al., 2018) e nuove forme di finanziamento (si veda Ciarini,
2018), con tutto quello che ne consegue in termini di pressioni alla fi-
nanziarizzazione. E chi sempre all'innovazione sociale rivolge la pro-
pria attenzione per dare conto delle nuove forme di mutuo aiuto e «re-
sistenza» che si diffondono in reazione ai processi di privatizzazione e
di finanziarizzazione, come in passato, prima del decollo del moderno
welfare state, facevano sindacati, leghe operaie e societa di mutuo soc-
corso per contrastare le tensioni prodotte dalla prima modernizzazione
capitalistica (Vicari e Mingione, 2015).

E chiaro qui il riferimento a Polanyi e al doppio movimento che per
molti aspetti non ¢ troppo lontano, almeno nella sua parte destruens, da
quello che negli ultimi anni ¢ scaturito in conseguenza della crisi eco-
nomica e finanziaria, da un lato imponendo tagli alla spesa sociale,
dall’altro assoggettando l'offerta pubblica a ulteriori ondate di privatiz-
zazione. Pensiamo proprio all’Italia e all’impatto che la crisi ha deter-
minato sulle finanze degli enti locali, di fatto i livelli che pit hanno pa-
gato 1 costi del riaggiustamento strutturale determinato dalle misure di
austerity (Pavolini e al., 2015).

Negli anni precedenti alla crisi diversi fattori avevano contribuito a raf-
forzare i livelli territoriali. Vi erano anzitutto fattori sociali riguardanti
la natura dei rischi sociali, per effetto dei quali i territori e le politiche
sociali erano stati investiti di crescenti responsabilita. Perché era all’in-
terno delle reti di governance territoriale che il sistema dei servizi era
chiamato a rispondere a una domanda sociale sempre pit composita e
individualizzata. Ma non era solo una questione di quantita e qualita
della domanda sociale a incidere sul rafforzamento delle politiche sociali
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territoriali. Non meno importanti apparivano anche quelle trasforma-
zioni di ordine culturale relative alla concreta possibilita di prendere
parte, individualmente o collettivamente, alla costruzione delle politi-
che (Paci, 2008), all'interno di nuovi meccanismi partecipativi che ve-
devano coinvolti le amministrazioni, le organizzazioni associative e pri-
vate, 1 gruppi di cittadini, le famiglie e i singoli utenti. Vi era infine una
terza ragione che spingeva in direzione della territorializzazione delle
politiche. Dopo una lunga fase di centralizzazione e standardizzazione
dell’offerta di protezione sociale, il decentramento amministrativo get-
tava nuova luce sulle iniziative delle societa locali e dei suoi diversi attori
sociali (pubblici, privati, non profit). E interessante notare questo spo-
stamento perché, se 'affermazione dei moderni welfare state aveva
portato nell’ambito delle istituzioni centrali le espressioni dell’assisten-
za gravitanti intorno alle comunita, il movimento che si intravedeva in
quella fase andava in direzione contraria, dal centro verso le periferie,
con tutto quello che ne conseguiva in termini di spinte alla differenzia-
zione interna ma anche di maggiore possibilita di sperimentazione e
innovazione dal basso. In tutto questo vi erano anche molte ambiguita.
Come conciliare per esempio la promozione di istanze universali, quali
quelle espresse dall’affermazione delle istanze di «capacitazione» e par-
tecipazione consapevole al policy making, con il carattere «particolare»
insito in molti dei legami comunitari (come reti di reciprocita ascritte,
di piccolo gruppo) che affioravano da alcune esperienze di nuovo wel-
fare comunitario?

Si trattava e si tratta ancora oggi di questioni a cui non ¢ facile dare una
risposta esaustiva, tanto piu alla luce dei pericoli di scivolamento entro
soluzioni identitarie o neo-comunitariste che in alcuni casi sembrano
profilarsi. Tagli e riduzioni di spesa limitano oggi fortemente il raggio
d’azione degli enti locali, mentre i bisogni continuano a crescere. Mai
come in quest’ultima fase domande vecchie e nuove si saldano le une
con le altre, senza tuttavia le risorse necessarie a fornire risposte al pas-
so con i tempi. Da un lato i territori non riescono a soddisfare la do-
manda sociale, una domanda sempre piu diversificata, individualizzata
e non legata solo al lavoro. Dall’altro assistiamo da tempo a una redi-
stribuzione di ricchezza verso 1 gruppi sociali a piu alto reddito come
ha ben mostrato il lavoro di Piketty (2013; si veda anche Atkinson,
2015), con le fasce medie e medio-basse spinte sempre piu al margini.
Rispetto agli anni immediatamente precedenti alla crisi siamo dunque
di fronte a una nuova ondata di tagli e riduzioni delle leve di intervento
pubblico, a favore di soluzioni private che avanzano in svariati ambiti
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di welfare. In tutto questo le aspettative di partecipazione e attivazione
che tanta attenzione avevano attirato in passato, anche rispetto ai rap-
porti tra gli attori coinvolti nelle reti di governance territoriale, rischiano
di essere non solo indebolite ma altresi sussunte in un disegno di ulte-
riore residualizzazione delle politiche sociali. La stessa idea di «welfare
community», su cui pure negli anni passati si erano misurate diverse
posizioni, alcune delle quali tendenti a valorizzare gli spazi del privato
sociale e del terzo settore in una chiave integrativa dell’intervento pub-
blico, rischia di legittimare opzioni al ribasso, in cui il richiamo alla so-
cieta civile nasconde in realta la richiesta di deleghe senza responsabi-
lita. Ha scritto di recente Lavinia Bifulco (2017) che se I'innovazione
sociale tende ad attribuire un ruolo preminente agli attori della societa
civile e alle forme spontanee dell’auto-organizzazione, cio non toglie
che lo Stato non rivesta una funzione strategica nell’orientare, mobili-
tare e negoziare gli spazi d’azione che si aprono all'innovazione sociale.
Questo aspetto ¢ oggi di fondamentale importanza, al fine di sfatare
interpretazioni distorte dell'innovazione sociale fondate sulla ineffi-
cienza della pubblica amministrazione come dato di natura a fronte del-
la superiorita del mercato e dell’agire di comunita. Queste posizioni ce-
lano dietro di sé giudizi di valore che poco hanno a che vedere con il
concreto farsi dei processi di innovazione, i quali possono scaturire dal-
le istituzioni o viceversa dall’auto-organizzazione o anche da un mix di
entrambi.

Insomma, come sottolinea ancora Bifulco (#27) le istituzioni contano
nell'innovazione sociale. Ed ¢ da qui che prende avvio la riflessione
proposta in questo numero. Che ruolo ha I'attore pubblico nelle prati-
che di innovazione sociale? Quale ¢ il confine tra integrazione e sosti-
tuzione nei rapporti con gli attori auto-organizzati? Quanto e in che
misura siamo di fronte a risposte che innalzano la qualita dell’azione
pubblica, e a quali condizioni? Per circoscrivere intanto il campo di os-
servazione intorno a cui ¢ costruita la sezione monografica di questo
numero della Rivista delle Politiche Sociali, possiamo dire che qui non sia-
mo interessati ai programmi di riforma su larga scala, ovvero ai cam-
biamenti in corso o da apportare al fine di contribuire al ridisegno delle
policy. ’innovazione sociale rimanda a contesti e dinamiche relazionali
pitu micro che siinterfacciano con i processi decisionali e con le pratiche
territoriali (Moulaert e al., 2013). C’¢ tuttavia un nesso con il livello ma-
cro che va tematizzato e su cui influiscono diversi fattori, sociali e isti-
tuzionali. I contributi raccolti esaminano con prospettive di analisi dif-
ferenti alcune esperienze di innovazione sociale in Italia e in alcuni paesi
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europei su diversi ambiti di policy. Senza pretese di esaustivita (dato an-
che loggetto di analisi) essi forniscono chiavi di lettura utili a mettere a
fuoco il rapporto tra la dimensione dell'innovazione, quella organizza-
tiva, e 'implementazione, spesso trascurata nel policy design. In questa
ottica le pratiche esaminate contribuiscono a definire un ambito di ti-
cerca-azione, che puo dare spunti per 'analisi delle politiche pubbliche.
Il primo contributo di Saruis, Colombo, Barberis ¢ Kazepov ha anzi-
tutto il merito di presentare uno spaccato dei vari filoni di letteratura
che si sono intrecciati intorno all'innovazione sociale. Tra gerarchia e
autonomia, ovvero tra controllo e capacita di auto-organizzazione, I'in-
novazione sociale ¢ di per sé un terreno mobile, sottoposto alle in-
fluenze istituzionali e a spazi d’azione per gli attori sociali che presen-
tano una certa variabilita. In tutto questo, se certamente questi ultimi
hanno a disposizione margini di autonomia significativi per sperimen-
tare soluzioni meno eterodirette, lo spazio pubblico non ¢ assoluta-
mente ininfluente. F infatti il tipo di azione pubblica che a ben vedere
orienta I'innovazione in una direzione o nell’altra, se verso assetti neo-
paternalisti, come li chiamano gli autori, oppure verso soluzioni in
grado di favorire apertura e inclusivita delle reti territoriali del welfare.
A questo fine vengono identificati alcuni nodi cruciali dell’azione pub-
blica orientata all'innovazione sociale. Il primo riguarda il supporto alla
creazione di arene di confronto, sperimentazione e partecipazione, con
adeguati investimenti, soprattutto sui processi di facilitazione. In se-
condo luogo, il coordinamento tra le funzioni pubbliche e private, sin-
cronizzando le politiche ed evitando duplicazioni o sovrapposizioni.
Terzo, il presidio della responsabilita pubblica per quanto riguarda la
valutazione dei servizi, Pequita e I'accesso, soprattutto nei confronti
delle fasce di popolazione piu vulnerabili. All'interno di interpretazioni
dellinnovazione sociale molto schiacciate su obiettivi di efficientamen-
to delle risorse (si pensi ai modelli di payment-by-results che dal Regno
Unito iniziano a diffondersi anche in Italia) i rischi di «selezione av-
versa» sono sempre dietro ’angolo, soprattutto nei confronti dei gruppi
piu a rischio.

Sullo sfondo rimane il carattere ambivalente dell'innovazione sociale, il
suo essere «Giano bifronte», come sottolineano Alteri, Cirulli e Raffini.
Da un lato, sostengono questi autori, i nuovi modelli di welfare territo-
riale si fondano su pratiche di innovazione prodotte dal basso, dall’altro
queste stesse pratiche corrono il rischio di legittimare e rafforzare il /ais-
sez-faire piuttosto che il governo collaborativo. Il contributo che qui viene
presentato prende in esame pratiche di cohousing e coworking, ponendo
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I'attenzione su alcuni dei rischi principali che tendono a profilarsi. 11
primo rischio ¢ che queste finiscano per favorire e sovra-rappresentare
1 soggetti piu dotati di capitale e piu privilegiati, alimentando quindi le
disuguaglianze e I'idea stessa del conflitto nello spazio urbano. Il secon-
do rischio attiene invece all’ambiguita e all’ambivalenza del concetto
stesso di «innovazione sociale», cosi come di «tresilienza», come eti-
chette cui ricorrere per puntare sulla responsabilizzazione degli indivi-
dui in presenza di una deresponsabilizzazione del pubblico.

Queste diverse ambivalenze riguardano piu piani interconnessi tra loro:
le pratiche, le policy, la governance, il ruolo delle autorita pubbliche,
degli attori privati, delle organizzazioni sociali, dei corpi professionali e
amministrativi. Da qui’esigenza di arrivare ad analisi che siano in grado
di tenere conto dei contesti istituzionali e del ruolo degli attori che vi
operano, a partire dai cosiddetti Street Level Bureancrats.

I terzo contributo, di Bonetti, Johansen e Villa, rivolge la propria at-
tenzione a questi aspetti, esaminando con un approccio di street level
quanto e come le strategie di questi attori, con le loro pratiche formali
e informali, contribuiscono a dare forma all’innovazione sociale e or-
ganizzativa. Si tratta di un approccio su cui I’analisi comparata ¢ ancora
manchevole, concentrando piu spesso l'attenzione sul disegno di policy
e le prescrizioni istituzionali. Le dinamiche organizzative, tanto piu nel
pubblico, sono invece determinanti, per gli effetti che ne derivano sul
piano della effettiva implementazione e anche dei risultati inattesi. L ar-
ticolo prende in esame due casi di politiche territoriali per il lavoro e
I'inclusione in Italia e Norvegia. Sulla scorta dell’analisi proposta, I’arti-
colo mette in evidenza la complessita dei problemi che spesso ostaco-
lano la realizzazione delle politiche, ben al di la delle variabili macro,
riferibili agli assetti istituzionali. Da questo punto di vista, 'innovazione
sociale si scontra con effetti inattesi e pratiche informali, che i disegni
di policy non possono pensare di espungere dall’alto, richiedendo piut-
tosto un percorso inverso, da un lato piu bottom-up, dall’altro piu esposto
a problemi di coordinamento. Sullo sfondo, la comparazione tra i due
casi consente a ogni modo di trarre spunti interessanti per il contesto
italiano, laddove si sottolinea come nel sistema norvegese 'innovazione
organizzativa tenda a coinvolgere tutti i livelli del sistema istituzionale,
potendo contare su una concezione piu pragmatica dell’azione pub-
blica, aperta alla ridefinizione costante di strategie e pratiche di appren-
dimento organizzativo. D1 contro, in Italia le pressioni burocratiche e
il proceduralismo spesso tendono a indebolire gli stessi intenti di inno-
vazione sociale nel settore pubblico.
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Al temi dell'innovazione sociale «nella» e «per la» pubblica amministra-
zione sono dedicati anche i contributi di Della Rocca, relativo al caso
italiano, e quello di Hansen, che illustra 'esperienza della Danimarca.
Entrambi i saggi si concentrano sul ruolo che la partecipazione degli
utenti e dei cittadini, in forme non tradizionali, puo svolgere nella pro-
mozione di processi di cambiamento delle strutture e dei servizi pub-
blici, anche combinandosi con quella dei lavoratori. A questo propo-
sito, la letteratura sulla partecipazione solitamente si concentra sul ruo-
lo della partecipazione nei processi di formazione e deliberazione delle
policy, mentre in questi saggi il focus dell’analisi ¢ individuato nelle po-
tenzialita, ancora poco esplorate, dei meccanismi di partecipazione del-
I'utenza finalizzati al cambiamento dell’organizzazione e del funziona-
mento della pubblica amministrazione.

Per comprendere a fondo le forme assunte dalla partecipazione degli
utenti e dei cittadini, a nostro avviso essa va inquadrata nella sua evo-
luzione storica. In Danimarca la partecipazione dei cittadini risale ai de-
cenni precedenti la Seconda guerra mondiale; cio ¢ evidente soprattutto
in alcuni settori, tra cui quello scolastico su cui si concentra il saggio di
Hansen. All'interno di un regime di welfare «socialdemocratico, carat-
teristico dei paesi scandinavi (Esping-Andersen, 1990), essa ha I'obiet-
tivo di contribuire a promuovere la democratizzazione delle istituzioni
e della societa, in continuita e non certo in contrasto con il sistema di
rappresentanza politica e con quello delle relazioni industriali, altamen-
te istituzionalizzato e concertativo.

Nel caso italiano la partecipazione dei cittadini (prima e piu che degli
utenti) nasce ed emerge negli anni settanta, rispondendo anche in que-
sto caso a istanze di democratizzazione e di coinvolgimento dei citta-
dini nella vita e nel funzionamento delle organizzazioni e delle istitu-
zioni pubbliche (Moro, 2007). In questo contesto essa ottiene ricono-
scimenti normativi, soprattutto nelle riforme delle istituzioni scolasti-
che (1974), del decentramento comunale (1976) e della sanita (1978).
Tali forme di partecipazione diretta assumono natura integrativa e com-
plementare rispetto ai canali di rappresentanza politico-partitica e a
quelli sindacali, cui finiscono per essere meramente subordinate. A dif-
ferenza che nel caso danese, esse rimangono prive di meccanismi ope-
rativi in grado di garantirne lefficacia o vengono progressivamente
svuotate di ruolo e di peso sotto il profilo sostanziale.

In un contesto politico e sociale profondamente mutato, la partecipa-
zione viene rilanciata negli anni *90, in modo coerente con i principi del
New Public Management (per un lavoro comparativo aggiornato, Pollitt
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e Bouckaert, 2017) e, quindi, all’interno di processi di riforma volti a
introdurre moduli organizzativi e gestionali ispirati a quelli in uso nelle
aziende private. In quest’ottica il coinvolgimento degli utenti, pit che
det cittadini, ¢ concepito principalmente a livello operativo e prevalen-
temente in termini di monitoraggio delle condizioni di accesso e della
qualita dei servizi erogati dalle organizzazioni pubbliche. Tali compiti
possono essere svolti direttamente dagli utenti/consumatoti o, talvolta,
anticipando tendenze piu recenti, da organizzazioni che li rappresen-
tano, come associazioni degli utenti e dei loro familiari od organizza-
zioni non-profit. Inoltre le forme di coinvolgimento degli utenti sono
di fatto subordinate a meccanismi volti a garantire il principio di liberta
di scelta del fornitore, da parte dell’utente, in diversi settori dei servizi
pubblici, spesso organizzati sotto forma di mercati o quasi-mercati. Sia
il saggio di Della Rocca sia quello di Hansen si soffermano su questa
fase, che ha lasciato un’eredita molto evidente nelle pubbliche ammini-
strazioni di tutti 1 paesi avanzati, per quanto, com’¢ noto, i meccanismi
e gli strumenti del New Public Management abbiano avuto applica-
zione e impatto differenti a seconda dei contesti nazionali.

Tra la fine degli anni *90 e il decennio successivo si diffondono poi
forme di partecipazione piu ricche e articolate sia sotto il profilo dei
soggetti coinvolti sia sotto quello delle finalita assegnate. Da una parte,
1 soggetti principali della partecipazione diventano gli stakebolders, vale
a dire, per riprendere Della Rocca, «coloro che hanno un interesse spe-
cifico (bold) sulla posta in gioco (stake) anche se non dispongono neces-
sariamente di un potere formale o di esplicita competenza giuridica o
contrattualey, il che pud comprendere gruppi di utenti e loro associa-
zioni, organizzazioni di volontariato e non profit, organizzazioni degli
interessi, comitati locali, imprese od ogni altro soggetto potenzialmente
interessato alla questione oggetto di dibattito e di deliberazione. Dall’al-
tra, 'oggetto della partecipazione, soprattutto nelle forme non tradizio-
nali, si estende a uno spettro molto ampio e potenzialmente indetermi-
nato di materie. Molto spesso esse riguardano scelte di politica pub-
blica, secondo modalita frequentemente stabilite dalle normative di set-
tore. La partecipazione non tradizionale puo pero interessare anche
scelte relative all’'organizzazione interna e alla gestione delle strutture-
pubbliche, con ricadute dirette o indirette sul personale e le condizioni
di lavoro.

D1 particolare interesse sono poi 1 casi in cui gli strumenti partecipativi
riescono a mettere assieme ed integrare utenti, sfakeholders e rappresen-
tanti interni delle pubbliche amministrazioni ossia dirigenti e lavoratori.
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In questo modo, per riprendere le parole di Della Rocca, la partecipa-
zione «dall’esterno» si combina con quella «dall’interno» e si creano le
condizioni necessarie, anche se non sempre sufficienti, per lo sviluppo
di processi di innovazione organizzativa dotati del necessario consenso
per essere effettivamente attuati. Nelle loro espressioni migliori, quale
quella raccontata da Della Rocca nell’ultima parte del suo saggio, i
gruppi di lavoro o 1 comitati di questo tipo possono dar vita a vere e
proprie «comunita di pratiche» (Wenger, 1998; si veda anche Balduzzi,
2019) tra lavoratori, dirigenti pubblici, esperti, utenti, cittadini, inne-
scando processi di apprendimento condiviso all'interno e all’esterno
dell’organizzazione pubblica che puo rappresentare un patrimonio co-
mune utile ben al di la del singolo caso da cui ha avuto origine I'espe-
rienza partecipativa.

La partecipazione orientata al cambiamento organizzativo appare assai
differente in Italia e in Danimarca: nel primo caso ¢ decisamente meno
istituzionalizzata ed ¢ prevista solo di rado dalla normativa; nel paese
scandinavo, invece, rappresenta una forma piu ordinaria e formalizzata
di partecipazione. Come tale, in Danimarca essa risulta pii omogenea
e uniformemente diffusa sul territorio, ma anche limitata a una fun-
zione consultiva, ormai consolidata. In Italia, invece, 'ampia indeter-
minatezza in cui si muovono le esperienze di partecipazione le rende
assai eterogenee, poco replicabili, ma anche dotate di una capacita di
influenza sulle decisioni organizzative molto piu aperta a esiti non scon-
tati: questi infatti possono andare dall’assoluta irrilevanza a una vera e
propria concertazione di alcune scelte gestionali e di funzionamento
interno, con un impatto diretto o indiretto non solo sull’'utenza ma an-
che sulle condizioni di lavoro (si veda anche Neri, 2010).

In questo senso, un tema importante affrontato nei due saggi, soprat-
tutto in quello danese, riguarda 'impatto dei meccanismi di partecipa-
zione degli utenti sulla regolazione del lavoro e sul sistema delle rela-
zioni sindacali nel settore pubblico. Rimandando ad altre sedi per una
discussione approfondita sulla questione, dai contributi qui riportati
emerge che in Danimarca forti associazioni degli utenti e forti organiz-
zazioni sindacali, cosi come meccanismi di partecipazione degli utenti
e sistemi di rappresentanza sindacale istituzionalizzati a tutti i livelli,
non collaborano e non si pongono in competizione, ma coesistono di-
videndosi competenze e sfere di intervento. In tale divisione gli utenti
e le loro associazioni tendono a non affrontare tematiche o a formulare
proposte suscettibili di influire sul lavoro e sulla sua regolazione, a costo
di limitarne Pefficacia. Nel caso italiano sembra emergere un quadro in
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cui il basso grado di istituzionalizzazione della partecipazione degli uten-
ti e la carenza di regolazione normativa, da una parte, forniscono op-
portunita maggiori di incidere concretamente sull’organizzazione e la re-
golazione del lavoro, dall’altra, rischiano invece di condannarla a un ruo-
lo meramente formale (si rimanda anche a Neri e Bordogna, 2015).

In Italia la bassa istituzionalizzazione della partecipazione e dell’inno-
vazione sociale ¢ legata anche al fatto che esse continuano a muoversi
entro un quadro di pratiche scollegate da un quadro coerente di indi-
rizzi centrali. Tale mancanza si ricollega ai caratteri di piu lungo periodo
di un sistema di welfare, quello italiano, segnato non solo da profonde
varieta interne ma anche da una debolezza dell’apparato amministrativo
centrale (Ferrera, 1996; Ciarini, 2012). A ben vedere, insomma, 1 pro-
blemi insiti nel decentramento e nelle stesse pratiche di innovazione
sociale in un paese come 'Italia non agiscono solo in periferia ma anche
sul centro del sistema amministrativo. Non ¢ dunque solo un problema
di risorse calanti quello che condiziona il welfare territoriale. Sebbene
il problema delle risorse costituisca un nodo ineludibile, vi sono altre
questioni che richiederebbero una pari attenzione, a cominciare dal
ruolo e dagli strumenti di intervento in capo all’amministrazione cen-
trale nel guidare i processi di riforma e coordinare gli sforzi di innova-
zione sui territori. Tanto piu considerando lo storico policentrismo che
caratterizza questo paese. Questo tratto policentrico ¢ un fatto in qual-
che modo incomprimibile che apre a sbocchi gia in partenza differen-
ziati tra loro. Ma anche il polo opposto, ovvero la ricerca di sole solu-
zioni auto-indotte, appare inadeguato, prestando il fianco alla riprodu-
zione di diversita e differenze interne senza soluzioni di discontinuita.
Da questo punto di vista quello che appare ineludibile ¢ oggi pit che
mai il rafforzamento di una infrastruttura amministrativa centrale in
grado di promuovere quei contesti facilitanti di cui parlava Donolo
(2011; si veda anche Trigilia, 2011), per la piena espressione della so-
cieta nelle sue varie espressioni economiche, associative, culturali.
Senza di essi e senza politiche in grado di vincolare tutti gli attori, cen-
trali e periferici, al rispetto di obiettivi condivisi, il rischio che si intra-
vede ¢ quello di un ulteriore rafforzamento delle spinte centrifughe, che
gia sono in atto. La fase corrente di tagli alla spesa sociale che si scari-
cano soprattutto in periferia, ovvero sugli enti locali, ¢ assai lontana
dalla prospettiva appena richiamata. In questo quadro aumentano le
distanze tra i territori, tra chi per tradizioni amministrative pregresse €
ricchezza delle reti sociali, sfrutta I'innovazione sociale per consolidare
salti modernizzanti e chi, stretto piu al margini, assiste alla dismissione
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dei servizi senza che gli attori auto-organizzati possano offrire alterna-
tive o soluzioni in grado di controbilanciare 'impoverimento del wel-
fare locale.

I due contributi di Busacca e Ambrosi, pur da prospettive di analisi
diverse, entrano nel vivo di queste contraddizioni. Busacca esamina al-
cuni processi di innovazione sociale avviati in Veneto e finalizzati a ri-
definire ruoli e funzioni degli assistenti sociali in relazione a pratiche di
innovazione sociale che sono andate emergendo negli ultimi anni. I tre
studi di caso presentati: «I're cuori» (una piattaforma di welfare azien-
dale), le «Alleanze per la famiglia» (una rete regionale per promuovere
il welfare di comunita e le politiche di conciliazione tra tempi di vita e
di lavoro) e i «Piani di intervento in materia di politiche giovanili» (un
programma sempre della Regione Veneto per le politiche giovanili) af-
frontano temi diversi tra loro ma tutti accomunati dal tentativo di ride-
finire 1 ruoli di attori chiave delle politiche sociali come gli assistenti
sociali (delle strutture pubbliche e private) nella sperimentazione di
progetti innovativi. Come scrive Busacca, questi tre diversi progetti di
innovazione sociale tendono a ridefinire ruoli e spazi di agency per gli
attori pubblici e privati, ma dentro una tradizione amministrativa for-
temente influenzata dalla centralita della sussidiarieta orizzontale e dalla
valorizzazione delle istanze comunitarie. Da un lato i risultati di queste
iniziative risultano fortemente dipendenti dalla presenza di una solida
dimensione politica della regolazione, dall’altro non possono essere
presi come soluzioni pronte per 'uso, trasferibili da un contesto all’altro.
Ma esiste allora una ricetta comune verso cui incardinare lo sviluppo
delle pratiche di innovazione sociale? Sulla base delle evidenze che
emergono dai vari contributi crediamo si possa dire che non esiste, né
probabilmente ¢ auspicabile, un modello unico di innovazione sociale.
Queste pratiche sono fortemente dipendenti dai contesti locali. Non ¢
detto che un disegno tipicamente sussidiario delle politiche sociali sia
piu attrezzato rispetto a modelli piu dirigisti. Cosa ben diversa sarebbe
ragionare in termini di obiettivi di sistema cui ancorare gli spazi di auto-
organizzazione. E qui ritorna di centralita il lavoro sui contesti facili-
tanti di Donolo (2011), senza 1 quali le differenze nei rendimenti istitu-
zionali sono destinate ad aumentare. In quest’ottica il saggio di Am-
brosi allarga lo sguardo ai processi di programmazione partecipata alle
politiche sociali, in un contesto, quello relativo alla citta di Roma, che
assomma in sé molti dei problemi appena richiamati. Come rimarca Am-
brosi nel suo saggio, da laboratorio di innovazione e sperimentazione
avanzata della 328/2000 (la legge quadro di riforma dell’assistenza)
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Roma nel volgere di un decennio si ¢ trovata a fare 1 conti con una
profonda crisi del sistema di welfare territoriale. Da quella fase al so-
stanziale blocco degli anni piu recenti, ’articolo mette in luce le fragilita
di un sistema di welfare cittadino frammentato e insufficiente, in cui i
rapporti con il terzo settore vengono improvvisamente irrigiditi, favo-
rendo coalizioni spartitorie culminate nell’inchiesta giudiziaria del di-
cembre 2014. All'interno di un quadro di sostanziale inadeguatezza
pubblica viene evidenziato da Ambrosi come siano andate emergendo
esperienze di mutuo aiuto che tramite reti di reciprocita ma anche mec-
canismi di mercato tentano di fornire risposte sul fronte di vecchi e
nuovi bisogni. Queste esperienze assumono le forme piu variegate, ca-
ratterizzandosi tuttavia soprattutto per il fatto di essere orientate a ri-
costruire legami sociali che il forte impoverimento dei servizi e dell’a-
zione pubblica (sostanzialmente bloccata) ha indebolito.

Chiude la sezione monografica di questo numero un saggio di Maino e
Razetti. In questo lavoro I'innovazione sociale ¢ esaminata su un piano
diverso da quelli trattati in precedenza. In questo caso, infatti, da un
lato entriamo in uno specifico settore di policy, il Long term care (Ltc), e
dall’altro lo si fa in riferimento alle spinte che vengono dal quadro co-
munitario sugli indirizzi di policy nazionali. Il Ltc ¢ uno dei settori piu
carenti in Italia dal punto di vista del disegno istituzionale. Lo stesso
non si puo dire della spesa, sostanzialmente in linea con 1 maggiori paesi
europei e in ogni caso ben superiore alla totalita dei fondi nazionali per
le politiche sociali. E interessante in questo quadro il confronto con gli
indirizzi comunitari, al fine di esaminare se e quanto I'innovazione so-
ciale, cosi come formulata e promossa dalle istituzioni comunitarie, sia
in un qualche rapporto con il quadro nazionale. Secondo Maino e
Razetti il quadro comunitario ha iniziato a identificare 1 tratti specifici
dell’innovazione sociale in riferimento al Ltc, anche tenuto conto dei
diversi contesti e regimi di cura. Tenuto conto delle barriere alla scala-
bilita tra le varie esperienze nazionali, le priorita su cui intervenire ven-
gono individuate nell’integrazione tra le prestazioni cash e kind, nella
qualificazione dell’assistenza formale e nel sostegno alla cura familiare.
I’innovazione sociale da sola non puo rompere i circuiti della bassa spe-
sa o del disallineamento istituzionale. Cosi come non puo essere richie-
sto all'innovazione sociale il compito di sostituirsi alla capacita delle isti-
tuzioni, in primis di quelle nazionali, di promuovere contesti territoriali
abilitanti, capaci di integrare il livello della sperimentazione, e anche
dell’auto-organizzazione, nel sistema istituzionale. Sono due livelli di-
stinti ma che necessariamente dovrebbero essere integrati in una azione
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pubblica piu ordinata, meno esposta da un lato al vuoto proceduralismo,
dall’altro ai pericoli di una eccessiva autonomia senza coordinamento.
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