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LE RETI SOCIALI

Infrastrutture e reti sociali e politiche di Welfare 

Tra passato e futuro
Felice Scalvini 
(Confcooperative)
Le infrastrutture e le reti sociali di protezione sociale non sono una novità degli ultimi decenni. Sono sempre esistite. Anzi, per molti secoli hanno rappresentato la principale forma di tutela al di là della famiglia.

L’infrastruttura principale, anche se la meno formalizzata, è sempre stata la rete delle solidarietà femminili fondata sul mutuo aiuto nell’esercizio delle molteplici funzioni di riproduzione, da sempre garantite dalle donne. Sono state –ed in larga misura sono ancora- le loro reti a presidiare la copertura della maggior parte dei bisogni assistenziali presenti non solo dentro ma anche fuori le famiglie.

Non vanno poi dimenticate le attività degli ordini religiosi (anch’essi un tempo gestori di quote rilevanti di lavoro femminile gratuito) e le altre diverse forme di auto-organizzazione di attività di protezione sociale, spesso anch’esse a matrice religiosa, sviluppatesi entro le comunità locali (ad esempio le “Misericordie”).

In alcuni casi la protezione sociale relativa a malattia, indigenza, necessità di istruzione ecc, non costituiva l’oggetto principale, bensì il corollario di iniziative nate per scopi diversi come ad esempio per i monti di pietà. Altre volte, come per gli ospedali o i  collegi, si trattava di istituzioni create ad hoc per rispondere a specifici bisogni.

A questo sistema di auto-organizzazione e di infrastrutturazione privata della protezione sociale si sono peraltro sempre affiancate anche forme di intervento che oggi definiremmo pubbliche, secondo una distinzione che peraltro, nei secoli passati, non assumeva esattamente la connotazione che oggi le attribuiamo. Si trattava di iniziative talvolta espressione dell’autogoverno municipale, talaltra frutto dell’azione diretta dei governanti (re,  principi, duchi….) (si pensi all’Albergo dei poveri di Napoli).

La seconda parte dell’ ’800 e l’inizio del ‘900 vedono uno sviluppo sia di nuove forme, soprattutto mutualistiche di auto-organizzazione sociale, nonché il consolidarsi dell’intervento pubblico (con la legge Crispi a determinare una svolta decisiva in questo senso).

Nel complesso,usando categorie e gergo dell’oggi, si potrebbe dire -in modo sommario, ma credo non lontano dalla realtà- che il nostro paese arriva al dopoguerra con un significativo embrione di welfare mix, venato da rilevanti elementi di welfare community.

E’su questo impianto che s’innesta, tra gli anni ’50 e ’60, la prospettiva dell’avvento, anche in Italia, di un sistema compiuto di welfare state pubblico.

Vi sono motivazioni complesse che spiegano una simile evoluzione a parer mio riconducibili sostanzialmente da un lato all’influenza di modelli stranieri più avanzati e dall’altro al patto sociale che ha garantito lo sviluppo economico dell’Italia nel corso di quegli anni. Ma non è questo il profilo che in questa sede mi preme approfondire. Ciò che invece va sottolineato è che l’ipotesi di welfare pubblico che si afferma in quegli anni risulta, soprattutto nell’impianto teorico, più ancora che nei fatti, agli antipodi di un’ipotesi di sussidiarietà.

L’idea dominante mon è infatti quella di innestare il nuovo welfare sul sistema di istituzioni sociali già esistenti, con l’obiettivo di migliorarle ed integrarle, aiutandole a svilupparsi ed a moltiplicarsi. Prevale la prospettiva di farne nel tempo piazza pulita per rifondare un nuovo assetto universalistico e compiuto, pressoché integralmente a gestione pubblica.

L’esito più evidente di un simile approccio è rappresentato dall’istituzione del servizio sanitario nazionale che, almeno in ipotesi, soppianta integralmente l’insieme delle precedenti forme organizzative.

L’ideologia di supporto a simili operazioni identifica nello Stato l’unica vera rete di solidarietà. Le altre forme di solidarietà sociale si collocano, rispetto a quella, con una funzione ancillare o di temporanea supplenza. E “supplenza” è il termine che va molto di moda negli anni ’60 – ’70 ad indicare le caratteristiche dell’azione del privato sociale che dovrà essere, con il tempo, sostituita dall’intervento organico e diretto del sistema pubblico, secondo una prospettiva che può essere definita di “sussidiarietà al contrario”.

Come spesso accade, la storia si è invece sviluppata secondo un canovaccio diverso da quello programmato.

Gli anni ’70 – ’80 vedono infatti, nell’ambito dei servizi sociali,uno straordinario processo di innovazione realizzato proprio dal mondo del non profit privato che pareva destinato ad essere soppiantato. Si determina così il paradosso per cui, mentre viene sottostimato o addirittura negato, il privato sociale rimodella gran parte del sistema di welfare socio-assistenziale, introducendo decisive innovazioni tanto di prodotto che di processo.

Sul fronte del “prodotto” in quegli anni vengono “inventati” dalla spontanea iniziativa di molteplici realtà non profit pressoché tutti i nuovi servizi, poi sviluppatisi nei decenni successivi.

Mi riferisco alle comunità terapeutiche, alle comunità alloggio, all’assistenza domiciliare, alle strutture diurne per handicappati e minori, alle svariate forme di attività lavorativa per carcerati, malati di mente, handicappati fisici o psichici. Pressoché nessuna di queste nuove forme di intervento sociale vede la luce per iniziativa del sistema di welfare pubblico. Sono invece i 

gruppi parrocchiali, l’associazionismo, le esperienze pionieristiche di quella che diventerà poi la cooperazione sociale, gruppi di volontari a mettere in campo, con la loro creatività le prime sperimentazioni.

Un dato va sottolineato: il “cosa fare” risulta di norma legato al “come fare”: l’invenzione dei nuovi prodotti/servizi appare collegata ad una forte innovazione nei processi di produzione. E qui emergono tre elementi particolarmente significativi e qualificanti:la dimensione partecipativa, il collegamento in rete e la forma imprenditoriale. 

Le organizzazioni tradizionali fortemente istituzionalizzate vengono messe in discussione ed in molti casi soppiantate da forme organizzative che in vario modo responsabilizzano ed integrano lavoratori, volontari, famiglie beneficiarie dei servizi. Una sorta di parola d’ordine partecipativa attraversa buona parte delle nuove iniziative che, attraverso processi non sempre lineari, ma alla fine efficaci ed innovativi approdano alle forme organizzative che la legislazione consoliderà negli anni ’90 (organizzazioni di volontariato, cooperative sociali, associazionismo sociale).

Peraltro l’innovazione non si realizza solamente a livello di singole unità, ma produce anche nuovi sistemi “a rete”, in grado di integrare l’attività di diversi nodi di produzione dei servizi. Si tratta di un percorso che, secondo itinerari diversi, finisce per essere seguito da un po’ tutte le realtà, sia che scelgano di aggregarsi su base territoriale come ad esempio le cooperative sociali integrate nei consorzi del sistema CGM, sia che optino per l’omogeneità di area di intervento come le comunità del CNCA o più semplicemente si organizzino in base ai legami riconducibili al ceppo dell’esperienza iniziale (Gruppo Abele, Capodarco…..) o dalla matrice associativa (Acli) o sindacale (Auser).

Oltre alla riorganizzazione su base partecipativa ed alla integrazione in rete, sempre nell’ambito del terzo settore si determina quella che costituisce probabilmente la più rilevante innovazione nel  processo di produzione dei servizi di welfare. Mi riferisco al passaggio da modalità di gestione erogative a forme di scambio economico, con la conseguente acquisizione di una dimensione di carattere imprenditoriale. E’ così che nasce e si consolida, principalmente attraverso l’esperienza della cooperazione sociale,ma non solo, la nuova ipotesi dell’impresa sociale.

Il paradosso degli ultimi decenni del ‘900 risulta dunque essere quello dell’esplosione innovativa e quantitativa delle realtà di terzo settore nel costruire un nuovo sistema di welfare comunitario –partecipato,reticolare ed imprenditoriale- in presenza di un quadro ideologico, politico ed istituzionale prevalentemente orientato a costruire un sistema di welfare nel quale la presenza pubblica risultasse sostanzialmente egemone.

Come è stato possibile il determinarsi di un simile fenomeno? Come mai mentre la cultura e la politica puntavano a costruire un certo tipo di welfare, nei fatti nasceva e si affermava un fenomeno sostanzialmente diverso?

E’ difficile fornire spiegazioni esaustive di un simile fenomeno, tuttavia si possono individuare alcuni fattori che sicuramente hanno giocato in modo rilevante.

Il primo è che, pur in un quadro culturale egemonizzato dall’idea del welfare pubblico non sono mancati coloro che, pur da una posizione minoritaria, hanno tenuto alimentata sia sul piano culturale, sia su quello strategico-operativo, l’idea della auto-organizzazione della società civile. Basta citare le riflessioni di Ardigò e Donati sul piano scientifico e l’azione infaticabile di Luciano Tavazza nel  promuovere l’identità sociale e politica del volontariato italiano. 

Grazie a loro e ad un manipolo di altre persone lo spontaneismo delle esperienze di base ha potuto non muoversi nel vuoto, ma trovare riferimenti culturali e politico-organizzativi adeguati a proiettarlo entro una dimensione strategica di ampio respiro. Sono così nate le diverse infrastrutture del terzo settore italiano che oggi può contare su una forte legittimazione culturale, su una significativa ed in buona parte nuova ed evoluta rete organizzativa, caratterizzata anche da una organizzazione unitaria di integrazione politica come il “Forum del terzo settore”, che non trova uguali in nessun paese occidentale.

Un secondo elemento è da ricercarsi nel legame opportunistico instauratosi col welfare pubblico che dovendo affrontare negli ultimi vent’anni una pesante e complessa crisi fiscale ed organizzativa ha dovuto in qualche modo venire a patti con quell’universo che tendeva, in ipotesi, a negare e ad annullare.

La limitata disponibilità di risorse ed i  problemi nella gestione dei servizi hanno infatti portato il sistema pubblico a cercare di svilupparsi inglobando al proprio interno le realtà non profit che andavano via via emergendo. Si sono così molto sviluppate diverse forme di contracting-out, peraltro caratterizzate di norma dalle finalità di ottenere l’integrazione, entro il sistema pubblico, di prestazioni rese a basso costo da organizzazioni non profit.

Per questo si sono diffuse attività di mera intermediazione di mano d’opera e gare al massimo ribasso, e ciò anche se non ha favorito l’istaurarsi di un equilibrio ottimale tra sistema pubblico e non profit privato, ha in ogni caso fatto affluire su di questo un ingente quantitativo di risorse. Non esiste una stima di questo flusso ma un indicatore molto grossolano può essere desunto dai dati relativi alla cooperazione sociale. A fronte di un volume di affari complessivo stimabile intorno a………le cooperative di tipo A (socio ass.) le entrate derivanti da contratti con la PA si aggirano intorno all’80% pari dunque a ………solamente per questo comparto, certamente significativo ma non esaustivo delle realtà del terzo settore impegnate nei servizi socio-assistenziali.

Va sottolineato che soltanto vent’anni or sono questa massa finanziaria era molto più esigua, con buona pace di quanti, in questi anni hanno perennemente recitato la falsa giaculatoria della costante riduzione di risorse per i servizi sociali.Il flusso di risorse economiche provenienti dalla pubblica amministrazione è stato ed è rilevante anche se di norma condizionato alla assunzione da parte delle organizzazioni non profit della posizione ancillare di sub-fornitori entro il sistema di welfare pubblico.

Ma l’elemento che a parer mio ancor di più della disponibilità di risorse economiche, ha influito in modo rilevante e duraturo sullo sviluppo delle organizzazioni di terzo settore è quello che definirei come “l’incremento delle risorse relazionali disponibili” che si è prodotto negli ultimi decenni.

Il tempo libero-liberato dal lavoro si è espanso nella vita di quasi tutte le persone raggiungendo un livello probabilmente non più replicabile, almeno nel prossimo futuro, come testimonia la tendenza in tutti i paesi a posticipare l’età pensionabile, e con questo si è resa disponibile una grande quantità di tempo dedicabile a pratiche relazionali di tutti i tipi: dai viaggi, alle diverse forme di loisir, al volontariato, alla dedizione ad attività di varia natura.

L’esplosione di nuovi sistemi di comunicazione ha moltiplicato le opportunità di contatto e ridotto i costi. Telefonare costa sempre meno, sia nella medesima città sia tra un continente e l’altro (a patto che non si chiami dalla stanza di albergo) e l’e-mail ci ha tolto anche il costo del francobollo ed il tempo necessario per impostare una busta: basta un clic ed i nostri messaggi scritti sono recapitati nella mail-box di un’altra persona.

Ed infine l’aumento della scolarizzazione e della cultura hanno contribuito all’aumento delle esigenze e delle pratiche relazionali, sostenute anche da una crescente quota di reddito ad esse dedicato.

Mi pare si possa constatare come le organizzazioni di terzo settore, specializzate nella produzione di beni relazionali, abbiano saputo trarre una notevole spinta dalla maggiore disponibilità di risorse relazionali entro il tessuto sociale ed economico.

Il rapporto non è automatico: più risorse relazionali non comportano automaticamente più beni relazionali prodotti. Mi sembra peraltro che le organizzazioni di terzo settore abbiano dimostrato una notevole capacità nel gestire una simile trasformazione. Molte di queste realtà oltre ad essere collettrici di disponibilità di volontariato hanno anche saputo mettere a profitto del loro sviluppo la riduzione dei costi e tempi di comunicazione.

Nel complesso tra gli anni ’80 e ’90 le non profit organisation hanno saputo approfittare abbastanza rapidamente delle opportunità che si offrivano loro e, superata la fase pionieristica, hanno vissuto una stagione –che non appare conclusa- di sviluppo e di reinvenzione del loro modus operandi. Soprattutto, questo processo, ha prodotto un ridisegno complessivo ed una profonda modernizzazione dell’intero sistema di welfare. Modernizzazione realizzatasi tutta al di fuori delle dinamiche pianificatorie della Pubblica Amministrazione, che ben poco ha fatto per promuovere lo sviluppo del terzo settore.

E’ risultata infatti prevalente, tanto negli Enti Locali quanto nelle strutture centrali dello Stato, una azione fondata su una sorta di idea di “sussidiarietà alla rovescia” il cui principio fondamentale risulta essere il seguente: “Faccia il terzo settore ciò che la Pubblica Amministrazione non riesce a fare e lo faccia in suo nome e conto e seguendone gli indirizzi”.

E’ evidente come una simile impostazione non potesse produrre, né a livello centrale né a livello locale, un disegno organico di sostegno allo sviluppo del mondo del non profit, ma una serie di provvedimenti volti principalmente a definire le “modalità d’uso” del terzo settore all’interno di un disegno di welfare tendente a restare, rigorosamente, statocentrico.

Le uniche due vere eccezioni a questa linea di tendenza sono state la legge 266 e la legge 381 del ’91, relative alle organizzazioni di volontariato ed alle cooperative sociali, che hanno istituzionalizzato due nuove forme giuridiche, e quindi creato la premessa per il loro sviluppo.

Ma il resto della produzione legislativa di carattere settoriale (tossicodipendenze, handicap, minori) è risultato tutto improntato ad una visione indifferenziata ed ancillare delle organizzazioni di terzo settore. Ad esse in sostanza viene riconosciuto il ruolo di concorrere alla erogazione dei servizi previsti nei diversi settori, quale che sia la loro tipologia istituzionale ed organizzativa. In altre parole non rileva in quale modo esse siano espressione dell’auto-organizzazione sociale, se della domanda o dell’offerta, se in forma erogativa o imprenditoriale: ciò che conta è la loro disponibilità a realizzare le attività previste dal pianificatore/programmatore pubblico.

Questa è sostanzialmente la situazione che permane ai giorni nostri , ed è questa l’impostazione che va fatta evolvere partendo da due elementi.

Il primo è rappresentato dalla straordinaria vitalità dimostrata dal mondo del terzo settore e dalle potenzialità inespresse che ancora presenta.

A ciò si affianca, sul piano istituzionale, il nuovo testo dell’art. 118 della Costituzione che sancendo il principio di sussidiarietà rende palesemente incostituzionali gli indirizzi e le pratiche ispirate alla “sussidiarietà al contrario”, sin qui largamente diffusi.

E’ tempo di costruire un’agenda di politiche pubbliche, e quindi di interventi legislativi e di azioni di governo e gestione, che partano dai cittadini come portatori di potenzialità e di autonoma capacità d’iniziativa, prima ancora che portatori di bisogni. Ciò facendo non si fa altro che constatare la realtà delle vicende del welfare degli ultimi decenni.

In questo senso ho proposto e ripropongo la prospettiva delle “Politiche sociali attive”.

Con ciò intendo una strategia ed una azione della Pubblica Amministrazione, volte a far leva soprattutto sulla capacità di auto-organizzazione dei cittadini, intervenendo per stimolare, promuovere, sostenere, attraverso strumenti fortemente innovativi rispetto a quelli tradizionali del welfare state pubblicocentrico.

Si tratta dunque di costruire, a partire da una nuova visione, nuovi strumenti e nuove relazioni: in una parola nuove istituzioni per un nuovo welfare.

Le riflessioni e le proposte in questo senso non mancano.

Credo sia davvero arrivato il momento di mettere il vino nuovo delle infrastrutture e delle reti sociali dentro gli otri nuovi di politiche di welfare profondamente trasformate.


