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La nuova cornice delle politiche di welfare

Il ruolo fondamentale del sistema del Welfare è di essere mezzo di produzione di alcune delle componenti primarie del capitale sociale. 

Per garantire pari opportunità di partenza a individui che vivono in contesti fortemente sperequati, com'è la realtà di fatto del territorio ed in particolare quella del territorio italiano, è necessario che le politiche per la produzione del capitale sociale necessario vengano differenziate. Un universalismo globale dei diritti e della cittadinanza, prospettiva della sinistra a scala mondiale, richiede la contemporanea pratica di azioni locali autonome e differenziate.

Le trasformazioni occorse al modo di produzione hanno cambiato il ruolo ed il senso del welfare state. I servizi di welfare, nati come integrazione al reddito (o quota di salario ad esazione e fruizione sociale), erano simbolo e mezzo di equità. Ora, divenuti parte strutturale del sistema, a causa della crescente complessità della produzione dei beni pubblici e della crescente diversificazione dell'offerta di mercato, rischiano di produrre nuove iniquità e sperequazioni. La riforma interna del welfare deve quindi mirare a risolvere nuove ingiustizie: fra ceti/livelli di reddito, ma anche fra contesti territoriali con diversa capacità di produzione e accesso ai servizi (es. sanità di punta e Mezzogiorno).

L'azione pubblica e la trasformazione operata dai mercati in gran parte coprono la stessa area, l'area della trasformazione sociale. Tale area è al centro della politica, giacché chi riesce a orientare e gestire la trasformazione struttura una capacità di polarizzazione sia verso nuovi dissensi che verso nuovi consensi; ma anche al centro dell’attenzione degli operatori del mercato, sempre in cerca di nuove domande a cui orientare nuova offerta e allargare così gli spazi di mercato.
In tale quadro l'attività di modulazione ed integrazione dei bisogni compiuta dal mercato e i percorsi di valorizzazione di soggetti e risorse locali "competono nel competere". Alla fine del percorso di formazione di ogni nuova categoria di bisogni e di ogni nuovo settore merceologico, quando il settore diviene “maturo”, si ha poi inevitabilmente una ripartizione delle sfere d’influenza fra Stato e azione pubblica da un lato e mercato e soggetti privati dall’altro. Tuttavia è il percorso attraverso il quale si giunge alla configurazione finale che è oggetto di particolare interesse, in quanto è in tale periodo che si realizzano i plusvalori maggiori, come le maggiori trasformazioni nella divisione del lavoro e nella struttura delle relazioni di produzione e socializzazione. 

Nel periodo del mercato dominato dall’offerta, nel quale i processi di concentrazione e razionalizzazione realizzavano i maggiori valori differenziali, le maggiori capacità strategiche nel processo erano espresse da chi era in grado di controllare l'offerta dei prodotti, giacché le capacità di riorganizzazione dei cicli produttivi dipendevano dal controllo sui mezzi di produzione (società della tecnica, dominio dei poteri e del patrimonio). Al contrario il mercato dominato dalla domanda è tale proprio a causa della ampia diffusione dei saperi e delle tecnologie atte alla riorganizzazione dell'offerta, e la competizione si esprime non tra chi li possiede e chi no, ma fra chi li sa usare e chi no (società della conoscenza, dominio del sapere). La linea di conflitto non passa più solo fra chi detiene i mezzi di produzione e chi no, ma anche fra chi detiene (o dispone di) strumenti cognitivi efficaci e chi no.

La capacità di integrazione sociale espressa dal mercato è funzione diretta della capacità dei prodotti di saper incorporare la soddisfazione di bisogni individuali e collettivi. Il successo di ciascun prodotto a sua volta è dato dalla sua capacità di modulare contestualmente la soddisfazione dei bisogni a cui è diretto (efficacia) e le necessità/opportunità offerte dall'organizzazione del suo ciclo produttivo (efficienza) latamente inteso (internalità ed esternalità). Il territorio, quanto alle sue caratteristiche localizzative interviene sull’efficienza delle esternalità, mentre in quanto contesto culturale sociale e relazionale (accumulazione locale di capitale sociale) interviene nella definizione dei milieu cognitivi, definendo i caratteri di permeabilità o di idiosincrasia dei bisogni ad essere trasformati in consumi e la capacità dei sistemi di auto-organizzazione sociale di trasformarsi in sistemi produttivi.

Il welfare, in quanto produzione di servizi specifici rivolti a bisogni generali, si trova ad interfacciare con il mercato, e da esso spesso subisce la modulazione della risposta ai bisogni all'interno di pacchetti preconfezionati d'offerta. L'autonomia di un welfare comunitaristico, in grado di produrre legame sociale, è quindi nella sua capacità di modulare l'offerta in risposta a bisogni non ancora esplicitati come domanda verso il mercato. In questo è anche la sua capacità di generare nuovi mercati, grazie al continuo lavoro di esplicitazione di nuove domande, proprio perché le nuove domande sono tutte interne alle nuove forme del legame sociale (in positivo o in negativo), così come è il legame sociale a divenire il supporto per la costituzione dell’innovazione nel modo di produzione.

Se è vero che la forza del progetto di sviluppo locale è tanto maggiore quanto maggiore è la sua capacità di mobilitazione di soggetti, valori e risorse locali, a tale mobilitazione possono corrispondere prospetticamente esiti secondo vari assi di lettura: una più o meno forte integrazione nel sistema del mercato globale, un più o meno alto livello di identificazione nella costituzione del soggetto della comunità locale, un livello di integrazione locale connotato da elementi di neosocialità e da nuovi profili di consumo, capacità nella negoziazione delle proprie opzioni strategiche, fidelizzazione a linee strategiche trans-scalari.

L'azione pubblica a livello locale dimostra capacità costituiva di nuova soggettualità e di comunità nella misura in cui disvela una più ampia gamma di possibilità per l'integrazione, sia come capacità di aiutare la costituzione di catene di solidarietà sociale più lunghe, sia come una migliore capacità di collocazione delle risorse esistenti nelle catene di costruzione del valore. 

Se il nesso fra comunità e azione pubblica è storicamente biunivoco, il nuovo livello di integrazione nel processo di globalizzazione costringe l'azione pubblica a dialettizzarsi con un livello sovralocale che in precedenza si incontrava solo di rado ed in presenza di occasioni eccezionali, e che veniva fatto coincidere per lo più con la costituzione di sovranità, o gesellshaft. Nella nuova condizione si viene così a generare un doppio livello di costituzione della civitas, rispettivamente sulle interfacce interne ed esterne. Ciò pone un problema di costituzione di cittadinanza globale che trova proprio a livello locale le sue contraddizioni più evidenti.

In questa ricostruzione della dimensione locale come riferimento per la costituzione di una nuova soggettività entro lo svolgimento dell'azione pubblica il territorio viene assumendo il nuovo ruolo di bene pubblico relazionale. Messo in crisi quale riferimento fisico della sovranità locale, come di sistema di autocontenimento dei principali processi di costituzione del valore, esso trova nuova descrizione nella sua natura di supporto al reticolo di relazioni, sia relazioni di appartenenza fra i soggetti costituenti la comunità insediata, sia di punto di ancoraggio per i sistemi di relazioni extralocali, fisici (infrastrutture) o non fisici (presidi del patrimonio culturale-relazionale). Esso si presenta cioè come il principale elemento di incardinamento di quella multilevel governance che sarà il vero nerbo costitutivo delle nuove pratiche di governo del territorio.

Riqualificazione urbana e mobilitazione sociale

Cessata la fase della crescita urbana primaria, il sistema di interessi legato alla trasformazione urbanistica si trasforma da distributore di rendita posizionale assoluta (la promozione di terreni agricoli in edificabili) in creatore di rendite posizionali differenziali (la valorizzazione di localizzazioni già urbane, in relazione a vari fattori, principalmente a quelli dell'armatura urbana).

L'attività di riqualificazione urbana, toccando alcuni degli elementi costitutivi dell'assetto dualistico del territorio, costituisce occasione per una diversa ripartizione fra consumi che trovano soddisfazione in una diversa organizzazione dei prodotti (nuovi mercati) e bisogni non soddisfacibili in una logica di mercato, che pongono nuove domande di integrazione sociale.

In tal senso la riqualificazione urbana, in quanto inevitabilmente anche riqualificazione umana, costituisce non solo occasione di mobilitazione sociale, ma momento di espressione conclamata dei benefici effetti che possono essere ottenuti grazie alla rivoluzione organizzativa del modo di produzione del capitale sociale relazionale, resa possibile dalla nuova società della conoscenza e dell'informazione.

Anche della società della conoscenza e dell’informazione esistono due declinazioni fra loro in conflitto. A fronte della crisi del modello organizzativo che binava connessione internet e finanziarizzazione dell'economia proponendoli come base strutturale del modello organizzativo sociale (il trinomio flessibilità-rischio-incertezza), tocca a società, partiti ed istituzioni sperimentare nuovi modelli organizzativi e nuovi percorsi di valorizzazione, che coniughino una gesellschaft globale ad una gemeinschaft locale.

Non è più possibile teorizzare i ‘due momenti’, attendere l’estrinsecazione delle contraddizioni per poi orientare le spinte da esse generate, giacché la distruzione di legame sociale prodotta dalle nuove contraddizioni non produce più la massificazione delle condizioni soggettive, ma anzi è resa possibile proprio dalla segregazione delle infinite posizioni singole e dalla mancanza di momenti di socializzazione della crisi. “masse senza collettività”. Occorre pertanto tornare all’etimo del termine ‘collettivo’, al significato di ‘raccogliere insieme’, e trovare nuovi momenti di aggregazione sociale. Azioni pubbliche che consentano la condensazione del disagio sociale diffuso non più strutturato su singoli specifici conflitti dal valore universalizzante, ma disseminati e dispersi nei luoghi, nei tempi e nelle soggettività che in modo sempre più plurale e frammentario caratterizzano la contemporaneità urbana e metropolitana.

Condensatori di cittadinanza

Uno dei più importanti processi territoriali in corso in tutto in Mondo (non solo in quello c.d. sviluppato) è la progressiva diffusione insediativa che corrisponde alla diffusione della motorizzazione di massa. Anche a causa della progressiva svalorizzazione dei processi produttivi agricoli
 i processi di concentrazione/segregazione tendono a riguardare ambiti urbani sempre più ampi, provocando nel contempo rilevanti fenomeni di suburbanizzazione e di dispersione insediativa, sempre meno limitati da altri usi produttivi del territorio.  Fra le conseguenze principali di tale fenomeno si hanno una drastica riduzione dei rapporti di vicinato, una esplosione della quantità di territorio urbano assieme ad una riduzione della sua densità insediativa, l'abbandono delle reti relazionali di prossimità a favore di reti relazionali 'lunghe' e legate a scopi ed interessi specifici, una maggiore possibilità di accesso a mercati tipologicamente e scalarmente differenziati. A causa degli alti costi marginali inoltre, il processo di urbanizzazione ‘a bassa capitalizzazione fissa’ mentre tende a consumare sempre maggiore quantità di nuovo suolo urbano produce nel contempo la dequalificazione e il degrado di parti sempre più ampie di territorio. Ambiti ex-agricoli sfruttati sino all’inaridimento e abbandonati, discariche abusive, zone afflitte da abusivismo edilizio, insediamenti temporanei e/o informali costituiscono gli spazi tipici nei quali si manifesta il degrado della diffusione insediativa. A fianco a questi vanno crescendo gli ambiti urbani consolidati nei quali la consunzione del capitale fisso esistente (produttivo o sociale che sia) e le trasformazioni della società (despecializzazione e diffusione produttiva, aumento delle famiglie nucleari, decremento del numero dei componenti per famiglia, crescita della popolazione nella terza età, aumento delle figure sociali in condizione precaria) generano dei fenomeni di degrado degli insediamenti esistenti: aree industriali dismesse, servizi pubblici non più attivi o mai realizzati, quartieri di edilizia residenziale pubblica mal realizzati e mal gestiti, centri storici in via di abbandono per il rifiuto dei modelli e degli standard abitativi storici. L’interazione complessa dei due processi, a cui si aggiunge il crescente ingorgamento/inquinamento prodotto dal modello insostenibile di mobilità, contribuisce ad accrescere i disvalori territoriali, ambientali e sociali complessivi.

L’insieme di questi fenomeni tende a spostare la frontiera di formazione delle rendite urbane primarie sempre più lontano dai centri urbani, e ad abbassarne la dimensione totale, mentre prendono sempre più forza i percorsi di valorizzazione fondiaria di aree ed immobili già inseriti in ambiente urbano, sia pure con una dotazione di capitale fisso territoriale insufficiente. Diviene così determinante l'armatura urbana nelle sue due componenti fondamentali, la parte infrastrutturale (viabilità e trasporti pubblici, verde e risorse ambientali, reti, sicurezza) e i servizi di welfare (sanità, scuola, trasporto pubblico, assistenza). Le nodalità delle reti e i luoghi principali dei servizi di welfare ad erogazione collettiva vanno in tale quadro assumendo una importanza che nella città densa non risultava così evidente, e che produce anche una maggiore influenza sulla determinazione dei valori immobiliari all'intorno.

Inoltre, dato lo sfaldamento dei rapporti sociali tradizionali (comunità, unità di vicinato, famiglia allargata), le occasioni di interazione sviluppate nell'armatura urbana tendono a coprire una quota crescente delle attività sociali, legate o meno ai consumi. Per questo gli aspetti sociali delle strategie urbanistiche di ridefinizione dei servizi pubblici e di riqualificazione degli ambiti urbani degradati vanno assumendo una valenza crescente.

L'opera di riqualificazione urbanistica, che per gli interessi che tocca ha anche il pregio di svolgersi come una tipica azione pubblica, anche quando vede la presenza di importanti attori privati, va quindi reintepretata come occasione per la ricostruzione del rapporto di cittadinanza, come campo di una possibile azione di ricostituzione di un insediamento locale/civile della politica, che in questi anni è stata resa quasi esclusivamente fenomeno mediatico dalla crescita della società dell'informazione, e da ciò proiettata su una scala globale. E il sistema di luoghi nei quali sono collocati i presidi pubblici per l'erogazione dei servizi di welfare, oltre ad assumere un nuovo ruolo nella progettazione dei programmi di riqualificazione urbanistica, si va configurando come la naturale dimensione fisica e relazionale della costituzione di un nuovo patto di cittadinanza, fondato sulla progettualità sociale delle comunità insediate.         

Dalla politica della casa al welfare territoriale

Oltre al tema dei servizi, le principali sollecitazioni emerse dai cicli di lotte urbane riguardano il tema del diritto alla casa. Se la casa negli anni '70 e '80 era ancora fondamentalmente un problema di accesso al bene primario, quanto meno dai risultati del censimento '90 è emerso il fondamentale soddisfacimento della domanda abitativa primaria. Al censimento 2001 sono solo 50 su 8.101 i comuni italiani nei quali il numero degli alloggi occupati è inferiore al numero delle famiglie residenti (si segnala il fatto che il prolungamento della convivenza dei figli con i genitori produca un incremento statistico dei casi di coabitazione tra nuclei familiari), e si tratta di comuni tutti al di sotto della soglia dei novemila abitanti. Per contro vanno crescendo nuove domande abitative, anzitutto da parte delle popolazioni di immigrati che vengono in Italia a colmare l'insufficiente offerta di figure professionali sui segmenti più bassi del mansionario. Ma anche, ed in misura crescente, da parte dell'ampio numero di famiglie che tuttora esprime disagio abitativo, anzitutto a causa della bassa qualità dell'ambiente urbano che attualmente li ospita. E da parte dei giovani e delle nuove coppie, che non riescono a trovare nel patrimonio esistente, configurato per lo più sulle esigenze della famiglia tradizionale, risposta a loro specifiche necessità e affitti economicamente sostenibili. 

È proprio per questi profili d'utenza che la tradizionale risposta abitativa mostra il segno, anche per l'insufficiente qualità del rapporto fra spazio privato e spazio pubblico. Inoltre, sebbene le nuove domande sopra citate assumono una dimensione che in certi contesti è tutt’altro che trascurabile, una nuova politica della casa non potrà più essere di per sé l’asse portante di nessuna politica urbanistica in Italia, almeno sino a che il tasso di crescita della popolazione resterà pari a zero o negativo. Ciononostante le politiche abitative sono comunque destinate a rimanere importanti, anziché per la loro ampia dimensione proprio per la ridotta quantità di nuovi alloggi da realizzare. L’inserimento di nuovi abitanti, che resta una delle principali cause di trasformazione insediativa, va quindi concepito solo come un possibile fattore d’innesco di un processo di riqualificazione, e graduato esattamente come criticità positiva anziché, come di solito accade, pesare come problema. Si tratta quindi di passare da una progettazione della residenza sociale pensata soprattutto in funzione della soluzione di problemi settoriali, ad una nuova attenzione rivolta agli effetti di esternalità prodotti dagli interventi, ed in particolare all’azione pubblica che si sviluppa per dar corso agli interventi ed agli effetti di dinamizzazione e di costituzione di nuova cittadinanza che innesca.

In una prospettiva di welfare (inteso in senso etimologico, come benessere) associata a politiche di incremento della sostenibilità sociale, l’inserimento di figure sociali critiche può avvenire solo a condizione che la mobilitazione sociale sia già stata attivata, e a supporto e sostegno di essa, non certo configurando l’incremento insediativo come un onere, come pure segnalano alcuni degli elementi del Bando nazionale della L. 21/2001 per residenze per anziani. Del resto a ciò congiura l’incremento dei valori immobiliari che sempre si genera attorno alle operazioni di riqualificazione urbanistica.

Il progetto di territorio come condensatore  della mobilitazione sociale
Ma l’obiettivo, come si sarà capito, è più ambizioso. La ricomposizione territoriale delle azioni di riqualificazione delle reti di welfare può svolgere un compito di mobilitazione sociale, avviando un processo che affianchi alla valorizzazione della cittadinanza dei diritti la nascita di una nuova cittadinanza sociale, ambientale e territoriale, all’interno di una prospettiva di progettualità di territorio come valorizzazione delle risorse endogene e contrasto ai processi di dipendenza da risorse e fattori extralocali. Questo tipo di progettualità richiede che i soggetti locali sollecitati dedichino alle diverse attività di progetto di territorio e riqualificazione urbana una quota di tempo di vita e impegno personale più ampia di quella che attualmente dedicano alla produzione dei beni pubblici. Il campo di applicazione di tali iniziative va quindi colto soprattutto nei contesti nei quali la mobilitazione sociale per il lavoro non è troppo alta (basso rapporto residenti/attivi e attivi/addetti) e nei periodi, come l'attuale, nei quali il momento di bassa congiuntura economica esplicita eccessi di capacità produttiva. Dal punto di vista economico questo genere di attività assume pertanto la caratteristica fondamentale di anticiclicità, pur se la lentezza d’innesco e la lunghezza complessiva dei processi di riqualificazione urbana tende a renderli difficilmente governabili dal punto di vista temporale rispetto alla volubilità/fragilità delle fasi di mercato, dominate dalle accelerazioni (in positivo come in negativo) dell’economia finanziarizzata e globalizzata.

Ciò rivela una seconda caratteristica della riqualificazione e rigenerazione urbana: la capacità di restituire al contesto locale ed alla relativa famiglia di attori una propria autonomia e capacità gravitativa con un più basso tasso di dipendenza da fattori esterni per l’innesco di fenomeni di mobilitazione sociale, ed una più alta resistenza (o più bassa dipendenza) rispetto alla volubilità dei cicli globali. Ciò porta quindi anche ad una più alta resilienza del “sistema di sistemi locali” e ad una sua minore fragilità.

È indispensabile ribadire come, proprio a causa del nuovo baricentro delle politiche abitative, tarato sulle esternalità del processo di riqualificazione, risulti indispensabile il coordinamento tra politiche abitative (nuove politiche della casa), politiche del trasporto pubblico e politiche di rilocalizzazione e riqualificazione dei servizi di welfare (Piano di Zona dei servizi socioassistenziali). La contestualità e la contemporaneità della manovra è dal punto di vista urbanistico divenuta essenziale per gli obiettivi di mobilitazione (la sede naturale del confronto è il forum del'Agenda 21 locale), proprio a causa della ridotta capacità complessiva d'intervento della mano pubblica, sia quanto a risorse finanziarie sia quanto a capacità amministrativo-gestionali attivabili.

L'obbiettivo di avvio di un largo processo di partecipazione democratica alla determinazione ed allo sviluppo delle trasformazioni richiede inoltre che le modalità operative da utilizzare siano quelle tipiche dei casi evoluti di gestione urbanistica, e cioè con l'utilizzo di programmi operativi a partecipazione mista pubblico-privata, come oramai del resto previsto in molte leggi regionali (Toscana, Emilia-Romagna, Basilicata, Liguria, Calabria) per il governo del territorio, e tramite anche l'utilizzo, ove ne ricorra l'opportunità, di società miste come le Società di Trasformazione Urbana.

Affrontare temi come la riqualificazione urbana e il disagio abitativo pone di fronte a situazioni di sofferenza sociale e personale che in molti casi hanno come conseguenza l'esacerbamento degli animi. In molti casi, stante lo storico ritardo delle politiche pubbliche nel nostro Paese, tale stato d'animo si rivolta anche contro chi, dando avvio a iniziative di politiche pubbliche, dà segnali di volersi rivolgere a tale ambito d'interesse. Per contro proprio la presenza di un consistente bacino di disagio consente anche di ottenere uno spirito di mobilitazione più ampio ed una disponibilità alla partecipazione non solo superiore rispetto a molti altri contesti, ma anche più facilmente conducibile su terreni non limitati ad una sia pur necessaria azione di sindacato, ma capaci di aprire a questioni più ampie relative a diritti diffusi, quale la cittadinanza sociale e i temi del diritto all'ambiente, questioni che consentono una trattazione capace di avvicinare e porre a confronto temi specifici e locali con tematiche di ampio respiro e attinenti alla sfera globale.

Un secondo problema, per l’avvio di nuove politiche pubbliche sintonizzate all’approccio sopra descritto, è costituito dalle rigidità che presenta il settore pubblico alla ridefinizione delle sue missioni, ed in particolare la resistenza operata dalle tradizionali figure lavorative del settore pubblico, che tendono a sviluppare un’azione di sindacato contro le inevitabili richieste di ri-apprendimento collettivo e di rifondazione degli aspetti relazionali del loro lavoro che un nuovo corso delle cose necessariamente impone. È quindi determinante lo sviluppo di politiche di ri-motivazione e l'introduzione di sistemi di incentivazione non automatici e legati al concreto raggiungimento di obiettivi attraverso un sistema di valutazioni esteso all’intero arco dei processi (ex-ante, on going, ex-post), anche tramite l’utilizzo di modalità di pianificazione strategica, come ben mostra l'esempio della nuova generazione di Piani di Zona dei servizi socio-assistenziali che ha preso corpo a seguito della L. 328.

Le politiche per la casa operate dalla sinistra negli anni '70 e '80 avevano tra gli altri l'obiettivo (in gran parte fallito) di evitare che la domanda sociale dell'abitazione, mercatizzandosi, si trasformasse in domanda di acceso alla casa in quanto bene d'investimento, distraendo risorse private dalla formazione dei beni pubblici. Un tema analogo si ripropone oggi per l'insieme delle politiche pubbliche, alle quali, soprattutto grazie al loro coordinamento, è chiesto di operare per essere in grado di restituire il massimo di risorse alla costituzione del capitale sociale condiviso, anche attraverso la capacità di federare a ciò soggetti e risorse privati. È per questo che il progetto di un nuovo welfare si interseca necessariamente con il progetto di uno sviluppo socialmente economicamente ed ambientalmente sostenibile delle forze produttive locali.

� La quota di valore aggiunto nell’agricoltura tende in tutto il Mondo a decrescere sia in valore assoluto e tanto più in percentuale rispetto al totale.


� Non si tratta qui di un desiderio dell’urbanista riformista, ma di un fenomeno ben noto, e la cui influenza sui valori immobiliari è attentamente valutata proprio dagli operatori del settore. Per una semplice ma efficace verifica cfr. ad esempio il sito � HYPERLINK http://www.tecnocasa.it/ ��www.tecnocasa.it/�
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