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ABSTRACT

In the wide debate about the crisis of the welfgtems in Europe, the very role of the State
has been challenged. The subsidiarity approagbariticular, has developed a very articulated
theoretical discourse, showing the necessity tormefthe social order in line with the
principle of subsidiarity. The principle prescribdsat the State needs to play a role of
guarantee of the common good, while the provisibseovices has to be devolved to lower-
level providers, with a public or a private statliis implies that the activation of private
actors becomes a condition for the achievement@itcbommon good. The research question
guiding our analysis refers to how the State cdaraadhe guardian of the common interest
while its achievement is left to the mobilizatiof mdividuals and groups. After a
presentation of the subsidiarity approach, and tefcontribution to the debate on the
redefinition of the role of the State, the analysisuses on the Lombardy case as a model of
“subsidiarity governance”. We concentrate on théutsms identified by the regional
government in order to promote the activation adgde and civil society. In particular, we
focus on the implementation of two policies presdnby the regional government as
“subsidiarity inspired”: a school voucher schenmdrdduced in 2000, targeted at families
choosing private schools (Buono scuola) and a palicpromotion of family associations
introduced in 1999. The analysis aims at evaluatiegsuccess of these policies in promoting
subsidiarity-inspired choices, in order to assass top-down interventions by the State can
have an impact in stimulating bottom-up mobilizatlyy the civil society.






Sommario

LT | £= VA = U [T o | PRSP Il
S I O PP 11
INTRODUZIONE ... emmmm et e e e e e e e rmmn e e e e e e nnn e eeeenes 3
1. Le Origini della MCOICA. ... oot i e e e e 3
P2 | o 10 7474 = O UURPPPPPPTPPPPRTRRT 5
S LTANANIST .. e e 9
I o= o N o (=11 F= U o= o= P 11
P ARTE |t e et e et e e n e et e et ea e 13
La risposta sussidiaria alla crisi del welfaretéaria e pratica...............evveeiiiiiiiiieieeiennns 13

Capitolo I. La parabola del welfare state: altaerca di un nuovo rapporto fra Stato e societa

........................................................................................................................................ 14
I [0 To [0 74 T 1= SRR 14
1.2 Il welfare prima del welfare State ... 16
1.3 Il welfare e la costruzione dello Stato MOJErNO............vvvvvieiiiiiiiiiieiie e 21
1.4 La crisi del welfare come crisi dello Stat............ccccvvvvviiiiiiiiii e, 28
1.5 La ricalibratura del welfare: verso una nuorchiettura del sistema.................... 32.

1.5.1 | soggetti: privatizzazione € Terzo SetOre..........cooevviviieiiiiiiiiiiieee e 35

1.5.2 La configurazione spaziale: de-strutturazioeescaling e ri-territorializzazione.. 38

1.5.3 La logica: responsabilita, attivazione, Opyimika .............cceeeeevereeeeeerrnniininnnns 42
1.6 Dalwelfare mixallawelfare societyquale ruolo per o Stato? .............ovvieeeecmeeennnn. 45
Capitolo Il. La risposta sussidiaria alla crisildebtato: dal principio alla governance .....3..5

P R 11 (010 [ 14 To ] o [T TR 53



2.2 La storia e le basi filosofiche del prinCipi0..........ccoeeiiiiiiiiiiii e 54

2.2.1 La sussidiarieta prima dello StatO ....ccueeeevviiiiiiiiieece e 54
2.2.2 La sussidiarieta € 10 StatO .......coovveieeeeiiieee e 57
2.2.3 La sussidiarieta nella dottrina sociale déligesa.................ccccccvvvvviiiiieieeeeeenn. 59
2.2.4 La crisi dello Stato e la riscoperta dellassgiarieta ...............oevvvveeiiinneees oo 61
2.3 La “rivoluzione sussidiaria”: una duplice “goBntrasformazione” .............ccccceeeennn. 6.6
2.4 Dal prinCIpio alla gOVEINANCE ........coviiieieeee e 71
2.4.1 La sussidiarieta verticale: fra integraziemegionalizzazione ......................... 12.
2.4.2 La sussidiarieta orizzontale e 'emergerel@ero settore............ccovvvvvvvvvvnnnnes 75.
2.5 Il ruolo dello Stato nella governance SUSSIELAL...........coooeeieiiiiiiiiieiiiiiiiieeeieees 78
2.6 Le zone d’'ombra: la governance sussidiariapabaa della sussidiarieta? .................. 81
Capitolo 11l La sussidiarieta al governo: il casmbardo ...........cccceeevviiiiiiiiiiiiiiiiiceceee, 90
I A [ 011 0T (U4 ] o 1T TPPPPPPPPP 90
3.2 La sussidiarieta nel contesSto NAZIONAIE......c...uvviiiiiiiiiiiiiieieeeee e 91
3.2.1 La sussidiarieta nell’ordinamento italiano..............cccuvvvvieiiiiiiiiiiieeee e, 91
3.2.2 La sussidiarieta verticale e il ruolo dellEgioni...........ccceeeeeeiiiieveeeeies 93
3.2.3La sussidiarieta orizzontale e lo sviluppoTaizo settore ...........ccovvvvvvviinnnnnnd o7.
3.3 L'amministrazione del governo lombardo: pitrdilustri di storia politica............... 100
3.3.1 11 CONLESLO POILICO. ..uuueuiiiiee et ee e e e e eeee e 100
3.3.2 L'inquadramento culturale di una scelta peait.............cccceeveeeeeeeeeeieiriieeeeieeees 101
3.4 Le politiche sussidiarie in LOMbardia ......cce..uuvueeeeiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeevveeeeeeeeaeeens 105
I o= T o ([ a1l e (=] g Lol =1 | Lo 109
3.6 La governance sussidiaria: la sussidiarietd’afta™? ..................cccciiiiiiiiiiiennn. 112
PARTE Il eeeeeeie ettt ettt e e ettt e e e e e ettt e e e e e s e e ne e e e s nsbeeeeeeeeannssneeeaeeaans 115
La governance sussidiaria alla Prova .......cceeeeooooeeeceeecccceeecee s 115



Capitolo IV. Promuovere la liberta di scelta: ildw scuola.............ccceeeevevvvieeeviiiinnnnnns 117

4.1 INTTOTUZIONE ...ttt ettt ettt e e e e e e e e e e e e e e e e rr e e e e e e e e e e eeeaasenaaannaes 117
4.2 Alle origini della policy, fra teoria e pratiCa.............eeuuvvveiiiiiiiieeieeeeeeeeeeeeee e 118
4.2.1 Il dibattito sulla liberta di SCelta.............ovveeeiiiiii e 119
4.2.2 11 CONESIO NAZIONAIE ...t e e 122
4.3 1l Buono scuola come politica SUSSIAIANA e cvveeeeeerriiiiiiiiiieeee e eeeeeeeeeeee e 125
O J0t N I o T |1 o PP 125
4.3.2. L'evoluzione dello SChema ..........oooceeeeiieiieece e 127
4.4 L’analisi: come misurare la liberta di scelta............cccccveeiiiiiii e 132
4.5 L'impatto della POHLICA ......uveneiii e 136
4.5.1 L’'opinione dei DeNEefiCIar .........oooieeeeiiiiiii 136
4.5.2 Gli effetti sulla domanda e sull'offerta.............cccceeiiiiiiiii e 138
4.6 CONCIUSIONI ...itteiieeee ettt e e ettt e e e e e e e eenmr e e e e e e e e e e e e e e nans 150
Capitolo V. Generare pluralismo: le associaziorsalidarieta familiare......................... 155
5.1 INETOTUZIONE ...ttt ettt ettt e e e e e e e 155
5.2 L'associazionisSmo familiare ............. o eeeeeoiiiiiiiiiee e 156
5.2.1 L’associazionismo familiare in Italia, fraot@ e pratica..........cccceeeveeeeeeenenenae. 156
5.2.2 L’associazionismo familiare nell'ottica deflassidiarieta ...............cccccoeenneee. 161
5.3 La l.r. 23/99: le origini di una politica SUBSIA ............ccceveeriiriiiiiiiiiieee e 163
5.3.1 LA NOMMELIVA .....evveiieeee ittt mmmme et e e e e e e e e e e e e e e e e e e 163
5.3.2 L'EVOIUZIONE ...ttt e e e e e e e e 168
5.4 L’ANANIST .. e e e e e 173
5.4.1. Le azioni di accompagnamento e le indagspahibili...............cccccccceeeeen . 23
5.4.2 Come misurare il successo della “promozione’..........ccccceveeeiiiiiiieeeeeeenennnn. 175
5.5 L'impatto della POIILICA .........evvveiiiimmmmre e e e eeee e eeer e e e e e e e e e e e e e e e eeees 177



B8 CONCIUSIONE ..o e ettt e e 181

CONCLUSIONE ...t e et e e e e et e e e e e e e eera e e 185

1. La sussidiarieta come PreCoONAIZIONE ... .o evrrrrrreeeeiiiieieeeeeaeaaaeassssssssnnneereeeseeens 185

P2 = [ 0T o] o= V4 o o T I 186
=1 ][ To o = = U 188









INTRODUZIONE

1. Le origini della ricerca

La presente ricerca nasce da un travagliato perabrgflessione personale che trae le
sue origini da una passione di fondo per lo staldita dimensione politica — nel senso
dellapolitics — delle politiche divelfare— nel senso dellpolicy. Una passione sorta nel
momento in cui il mio percorso di studi mi ha ptota riflettere, da una parte,
sull’eccezionalita delle condizioni che hanno pessmelo sviluppo di quella stretta
interconnessione che lega oggi il destino di ciasali noi con quello dello Stato di cui
siamo cittadini e, dall’altra, sul venir meno dielje stesse condizioni e sulle
conseguenti trasformazioni che vanno delineand®isiratta di un interesse coltivato
primariamente attraverso lo studio di quella vdstteratura variamente riferibile al
tema della ricalibratura dei sistemiwelfaree al superamento delelfare state- nella
sua formulazione novecentesca — come fase di palgella statualita. Proprio da
queste letture ho maturato la convinzione che ilcamenti in atto a livello dpolicy
siano destinati ad avere un effetto rivoluzionatbmodo di intendere I'autorita statale

e il legame fra i cittadini e lo Stato.

Parallelamente alla “frequentazione” di questaetatura, ha preso avvio un’esperienza
di ricerca presso Eupolis Lombardia, Iistituto etipre di ricerca, formazione e
statistica di Regione Lombardia. Ho infatti beniefic dapprima di una borsa di studio
presso la Direzione Governance e Istituzioni, pa@rgroseguire la mia attivita come
collaboratrice di ricerca. Questa esperienza mpdéraesso di entrare in contatto con
quella letteratura, a me prima pressoché sconesaihie fa riferimento all’approccio
sussidiario e a cui il governo regionale lombardi@rea di ispirare idealmente la
propria azione. In questa letteratura ho cosi eda@mente rintracciato elementi di
contatto con i temi da me sviluppati nel corsoalatiie ricerche precedenti. Il recupero
del principio di sussidiarieta che questo appropcamuove — ovvero la rivendicazione
della priorita delle iniziative che nascono "dak&a’, dalle persone e dalle comunita,

per la realizzazione del bene comune — si spidg#tiisoprattutto con il riconoscimento



dei limiti di un sistema di gestione della cosa lgida che, in particolare nellambito
del welfare state non si dimostra piu in grado di rispondere abbis di una societa

plurale e complessa.

Ad appassionarmi, in questa letteratura, e statd geprattutto I'ambizioso tentativo di
ridefinire, in un quadro teorico sistematico, ibloi dello Stato nel nuovo contesto che
va delineandosi. Il recupero del principio si sdisieta si traduce infatti non solo in un
ripensamento dell'importanza della societa civilded’azione privata nella costruzione
del bene pubblico, ma anche nella ridefinizionerdelo dell’autorita. Il compito dello
Stato, infatti, non puo piu essere quello ‘&t Providence che eroga servizi
standardizzati sulla base di una definizionep“dowri dei bisogni, quanto piuttosto
quello di garante del benessere collettivo. Ho ¢osiato in questo approccio quel
respiro “alto” che mi sembra spesso mancare nel@rhtura sulvelfare state piu
recente, sempre piu vicina, nei metodi e neglittisieall’analisi economica, e dunque
tanto focalizzata sullo studio dei processi in oadelle loro implicazioni in termini di
policy da trascurare invece le implicazioni e le consegeessenzialmente politiche —
legate dunque, per riprendere Sartori, alla sfedbe adlecisioni collettive sovrane — di

quegli stessi processi.

D’altra parte, approfondendo I'approccio sussidiani sono dovuta confrontare con la
mancanza, nel dibattito teorico che ad esso siamah, di una chiara analisi dei processi
che I'applicazione del principio comporta. La lediieira sussidiaria mi sembra infatti
essere per lo pit monopolizzata dall’analisi giwagd da una parte, e da quella
sociologica dall’altra. Il respiro “alto” di cui poa fa dunque da sfondo a una lettura
“micro” delle dinamiche in corso, o in termini dnplicazioni attuative del principio a
livello giurisprudenziale, oppure in termini di pessi sociali associati all’esercizio
della sussidiarieta, letti dalla prospettiva dextori sociali e non da quella degli attori

politici che con essi interagiscono.

Eppure, ho la presunzione di dire che un’analidl'aggroccio sussidiario da una
prospettiva politologica possa evidenziare elemartiii alla comprensione delle
implicazioni di quelle trasformazioni che anchddteratura sulelfare mette in luce.
L’approccio sussidiario appare infatti, a mio parecome uno dei tentativi piu

sistematici di individuare non solo nuove modatit@gestione delvelfare ma un nuovo



principio organizzativo della societa e del rappdra Stato e cittadinanza. A differenza
dei molti contributi offerti dalla letteratura swppata sull’onda della “crisi delelfar€’,
esso non si limita a ricercare modalita di superdmeella crisi dei sistemi sociali, né
si ferma al mero riconoscimento della necessitandi trasformazione del ruolo dello
Stato. Al contrario, esso mette in discussionetésse logiche che hanno guidato il
processo di sviluppo delelfare state— la tendenza alla centralizzazione e alla
statalizzazione — mostrando come esse, dall'egsmrsiderate soluzioni ai problemi,
siano diventate parte del problema. Ad emergerkefsaluzioni € invece la creazione di
unagovernanceutenticamente sussidiaria, nella quale gli irlivpossano partecipare
liberamente e responsabilmente alla costruzionbels comune.

E sulla base di queste considerazioni che si sglegio interesse per il tema della
sussidiarieta: un interesse che non nasce dall@tesalla prospettiva sussidiaria,
quanto dal riconoscimento del suo effettivo contiibnon solo all’elaborazione di
nuove modalita di superamento dei limiti dedlfare state ma anche allo sviluppo di

quel secolare dibattito sulla natura dell’autocité é alla base del discorso politico.

2. 11 puzzle

La mia ricerca non nasce come un tentativo di eséuia “bonta del contenuto”
dell'approccio sussidiario o la validita, in terminormativi, delle sue premesse
storiche, filosofiche ed antropologiche: non sotm rcredo di possedere gli strumenti
per compiere una tale valutazione, ma ritengo achbleeessa esuli in buona parte dalle
competenze dell’analisi politologica, rientrandeane nella sfera di riferimento della
filosofia politica. Il mio & un approccio molto merambizioso, che si limita a
sottoporre lo schema proposto dell'approccio suemsad ad un forse banale test di
coerenza teorica e fattibilita pratica. Cerco quridssumere brevemente il processo
logico da cui nasce il quesito di ricerca che guamia analisi, rimandando ai capitoli

successivi una pitl ampia trattazione degli aspattsolo accenndti

! Per la descrizione dell’approccio sussidiarioisianda al Capitolo 2. Una pill estesa trattaziorka de
domanda di ricerca & contenuta nel paragrafo 26/'&alisi del caso lombardo e la declinazionade
domanda di ricerca nell’analisi delle politiche sidfarie di Regione Lombardia si veda il Capitolced
in particolare il paragrafo 3.6.



Partiamo da una sintesi della logica di fondo chelay a livello teorico, I'approccio
sussidiario, rappresentata dalle parole con cuiaFajp Xl descrive, nell’enciclica

Quadragesimo Anno del 1931, il principio di susasidita:

“Siccome ¢ illecito togliere agli individui cio chessi possono compiere con
le forze e l'industria propria per affidarlo allammunita, cosi € ingiusto
rimettere a una maggiore e piu alta societa quéléodalle minori e inferiori
comunita si puo fare [poiché] oggetto naturale whlgiasi intervento della
societa stessa e quello di aiutare in maniera stipalubsidium afferrgele

assemblee del corpo sociale, non gia distruggeatserbirle”.

Quello che l'approccio propone € dunque un radicalmbiamento del rapporto fra
Stato e societa: non piu uno Stato accentratorturdiioni, che impone il proprio

intervento agli individui, quanto una societa vigalibera, in cui le persone, nelle
diverse forme di aggregazione, contribuiscono @idizzazione del bene comune non

attraverso il conflitto, bensi attraverso la sintlegli interessi individuali.

Si tratta di una logica radicata in una visioneifpas della persona, come essere
razionale e relazionale, capace, per sua natucamndpiere scelte libere e responsabili e

di partecipare alla definizione e alla produzioeéltenessere collettivo.

Lo Stato assume dunque, in questo contesto, dugitt@rincipali: in senso negativo,
esso deve garantire la liberta degli individui é carpi sociali limitando la propria
azione a quegli ambiti per i quali é richiesto tirvento di un’autorita superiore; in
senso positivo, svolgendo un ruolo di garanziabaégle comune attraverso il sostegno
della libera iniziativa e l'intervento nelle situami di bisogno che non trovano risposta

ai livelli inferiori o nella societa civile.

A livello di implementazione, il principio € decéto in termini di “sussidiarieta
verticale” e di “sussidiarieta orizzontale”. La mpa identifica una modalita di
governanceche privilegia, nella gestione delle politiche, livello di governo piu
prossimo all’area d’intervento in cui si mira adragla seconda comporta invece, sulla
base della stessa logica di alleggerimento del orudéllo Stato centrale, un
coinvolgimento diretto degli attori privati nellagfione dei servizi pubblici, laddove il

loro intervento permetta un’azione “di prossimipal vicina al bisogno.



Fra gli attori privati che sono chiamati a contirfbualla creazione del bene comune
attraverso la loro partecipazione all’erogazionsetvizi pubblici, un ruolo primario e
attribuito a quelle realta che fanno capo al vastmdo del Terzo settore. Tali iniziative
incarnano infatti nel modo piu pieno lI'essenza @ehncipio di sussidiarieta: la
convinzione che solo attraverso la mobilitaziomeida e diretta delle persone si possa
giungere al soddisfacimento dei bisogni e ad um \mEnessere collettivo. E dunque
dall'azione di questi soggetti che, in una socgtaata dal principio di sussidiarieta, si
trovera ad essere affidato un ruolo cruciale neljazione dei servizi sociali e di
pubblica utilita, da cui anche il mercato rifugge presenza di scarse prospettive di
profitto.

La mobilitazione della societa civile mette coglisposizione dei cittadini una pluralita
di servizi, fra i quali ciascuno & chiamato a siergl in una prospettiva sussidiaria,

I'opzione piu prossima alle proprie esigenze.

In questo quadro apparentemente coerente mi seembeagere un duplice dilemma.
Innanzitutto, se lo Stato (o l'autoritd pubblica generale) non rappresenta piu
I'erogatore dei servizi pubblici, come puo farsiagite del bene pubblico? Inoltre, come
puo l'autorita garantire che le persone possanweatavtrovare e scegliere in liberta le
soluzioni ritenute migliori secondo una logica sdisgsia? In altre parolecome é

possibile conciliare, allo stesso tempo, una gaiaridall’alto”’(garanzia che i servizi

ci siano e siano offerti a tutti) con il riconosa@mto della centralita della mobilitazione
“dal basso” (e cioé che i servizi debbano essergnpriamente gestiti ed erogati da

operatori non statali e che ciascuno sia libercsdegliere I'opzione desiderata)?

Si tratta, mi sembra, di un dilemma che é possihilieacciare anche nella letteratura di
matrice politologica sulle nuove dinamiche dedlfare stateladdove ci si interroga su
quali forme debba assumere la garanzia dei dgdtiali in un contesto sempre piu
caratterizzato da forme di privatizzazione dellstigme dei servizi o da logiche di
attivazione, in cui la responsabilita della gestiatelle crisi € demandata innanzitutto
all'individuo. Nell’'ambito dell’approccio sussidiar tuttavia, e€sso assume una
rilevanza particolare. Laddove infatti, secondo impostazione liberista di mero
“alleggerimento” dello stato sociale, a dover essewbilitati sono gli operatori di
mercato, I'autorita pubblica puo far ricorso adentivi di carattere economico al fine di



promuovere la nascita di iniziativer-profit nellambito delwelfare Allo stesso modo,
lo stato pu0 intervenire attraverso la legislazipee imporre agli individui determinati
comportamenti, promuovendo cosi corsi d’azione arsabili. Nell'ottica della
sussidiarieta, tuttavia, I'accento posto sulla ri@azione della societa civile e sulla

libera scelta rende l'intervento dell’autorita gomplesso.

Laddove infatti ad avere la priorita sono le inizia “dal basso” che si inseriscono in
guella sfera che definiamo genericamente Terzoorsettl'azione di promozione
“dall’'alto” appare decisamente limitata. Tali irave rispondono infatti alle logiche
del dono e della reciprocita: il loro emergere po® dungue essere incentivato, se non
marginalmente, attraverso I'erogazione di risors@rdtipo economico e, tantomeno,
puo essere imposto per legge. Eppure, da questditambne dipende non solo la
risposta ai bisogni, ma anche la libera sceltai dedjvidui.

Allo stesso modo, la promozione di “comportamenssidiari” rappresenta una sfida
per un’autorita che voglia farsi promotrice deNdalgppo di unagovernancesussidiaria,
ovvero di un sistema di gestione della cosa pulb$ipirato, a tutti i suoi livelli, dalla
logica sussidiaria. La promozione di questa logichiede infatti un equilibrio fra
azione positiva e negativa da parte dell’autorfit@mata a promuovere la diffusione dei
comportamenti sussidiari fra i cittadini e nellaista civile anche attraverso interventi
di tipo “generativo”. Laddove infatti venisse mdaanobilitazione dal basso, lo Stato si
troverebbe a dover intervenire in ambiti rispeftguali la sua azione non potrebbe che

rivelarsi sub-ottimale.

Non mi sembra questo un tema di secondaria impatantantomeno una questione
puramente “logistica”: essa ha a che fare con &sipdita stessa di realizzazione di una
governance sussidiaria. Eppure, la letteratura di matricerit@o sul tema della
sussidiarieta sembra eludere questa questione. Bedto, [I'affermazione
dell'antropologia positiva che sta alla base dpfplaccio ridimensiona l'esigenza di
promozione di comportamenti sussidiari, che in to#ga sembrano essere
connaturati all'agire del’'uomo. Tuttavia, a meriovdler difendere questa antropologia
positiva al punto di immaginare che essa porti rdg@tasticamente le persone a
garantire comportamenti responsabili che rendarssipibe lo sviluppo di un ordine
sociale ispirato al principio di sussidiarietgpibblema rimane aperto.



La tesi che intendo qui dimostrare € dunque thsercizio di una governance
sussidiaria sia possibile solo laddove gia sianfiudie “pratiche sussidiarie”, emerse
“dal basso”, tali da renderne possibile il funziomento.Queste pratiche si traducono
infatti nella presenza di una pluralita di operatmpegnati nella gestione dei servizi, in
una valorizzazione delle possibilita di esercizidoaomo della propria volonta, in un
senso di coinvolgimento nella vita della comunitée csono, a mio parere, non il

prodotto, ma la precondizione dell’esistenza di goernancesussidiaria.

Lo sviluppo della sussidiarieta é infatti un fenammeche nasce da logiche puramente
bottom-up a partire dalle relazioni fra pari. Un intervetdp-downin questo ambito ha
dunque, nella maggior parte dei casi, tre esitisipds in termini di sviluppo delle
pratiche sussidiarie: rivelarsiutile, nel senso di non riuscire a generare alcun effett
avere un effetto purament®nservatoreovvero limitarsi ad agire solo a livello della
promozione di iniziative o scelte sussidiarie igi@aprese; rivelarstontroproducente
ovvero produrre effetti distorsivi delle iniziatiesistenti o la nascita di iniziative solo

pretestuosamente sussidiarie.

3. L’analisi

La mia analisi si sviluppa prendendo a riferimeiittgoverno lombardo nei quattro
mandati dell’amministrazione Formigoni. Si tratt#aiti dell’esperienza politica che
piu di ogni altra, non solo in ltalia, ha preseotd propria azione di governo come
espressione del principio di sussidiarieta. | pit 1$ anni di governo, questa
amministrazione non solo ha promosso politiche iaspnente mirate

all'implementazione del principio,b ma ha anche gbnoito, direttamente e

indirettamente, ad una vasta riflessione politiceacle modalita di costruzione di una

governancesussidiaria.

E proprio nella letteratura prodotta sulla sciajdesta riflessione che abbiamo trattato
quelle che ci sembra di poter definire come le “aiitél di realizzazione” della
sussidiarieta in chiave lombarda, sviluppate shlae di tre “cardini”: il pluralismo
dell'offerta, la liberta di scelta e la sussidisgidiscale. Ciascun cardine individua una

serie di strumenti che servono a sviluppare corapoenti ispirati dalla logica



sussidiaria non solo a livello di governo, ma itidde sfere della societa. Quello che ci
proponiamo di fare, allora, € mettere alla provadatra tesi cercando di capire come le
modalita d’azione di tipotdp-dowri individuate nel caso lombardo abbiano favorito
quei comportamentibottom-up” di tipo sussidiario che I'esercizio delgppvernance

sussidiaria richiede.

L’analisi si concentrera in particolare su due fchie regionali sviluppate dal Governo
Formigoni: la politica del Buono scuola, introdottal 2000, e la promozione della
associazioni familiari inserita nella legislaziosalla famiglia varata nel 1999, due
politiche variamente riferibili alla creazione duel welfare sussidiario che e |l
riferimento ideale delllamministrazione lombardallaedefinizione delle politiche

sociali.

Le ragioni che sottendono alla selezione dei casnd riferimento a due ordini di
fattori. Innanzitutto, queste politiche sono tutepesso citate come esempi di politiche
sussidiarie per eccellenza. In qualche modo, essitgiscono dunque dei modelli di
riferimento per I'applicazione di quelle modalitagiverno individuate dalla letteratura
che ha accompagnato il percorso di costruzione delernancesussidiaria in chiave
lombarda: la liberta di scelta e la sussidiarietéae nel primo caso; la promozione del
pluralismo dell'offerta e dello sviluppo del Tergettore nel secondo. In questo senso
potremmo considerarli “casi tipici”, poiché rappetativi di una specifica modalita

d’azione (Seawright and Gerring, 2008).

In secondo luogo, questi due interventi permettdnanalizzare I'azione del governo
regionale da due prospettive: quella della domangaella dell'offerta. Il Buono scuola
si presenta infatti come un’iniziativa diretta altlomanda (le famiglie), volta a
sostenerne la scelta libera e responsabile, miensngluppo delle associazioni familiari
agisce sull'offerta i servizi, nell'ottica dello ibypo di quella pluralita che é fra i

cardini del modello.

La metodologia seguita & diversa nell’analisi des dasi. Nel primo, essa sara condotta
a partire da un’analisi, perlopiu descrittiva, diiccampionari e statistici provenienti da
diverse fonti. Nel secondo, essa verra condottaréir@ dall’analisi dell’evoluzione

della politica di promozione delle associazioni fizan e poi corroborata dall’analisi
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delle evidenze emerse nell’lambito di una ricercadotta da IReR, attraverso lo
svolgimento dfocus group.

4.1l piano della ricerca

La ricerca si compone di due parti. La prima siporoe di presentare I'approccio
sussidiario come risposta ai problemi emergentisistemi di welfare, e di definirne le
caratteristiche sia a livello teorico sia nella apglicazione. Il primo capitolo € dunque
Immaginato come uaxcursusstorico, che ricostruisce la parabola delfare statee ne
individua i fattori della crisi attuale, mostrandole implicazioni non solo in termini di
sostenibilita dei sistemi sociali, ma anche e dtyita in termini di ridefinizione del
ruolo dello Stato nel farsi garante del benesseiesdoi cittadini. Vengono dunque
presentate le linee di riforma che vanno delineandel dibattito politico e accademico
e nel cui solco si colloca la riscoperta del ppizidi sussidiarieta e lo sviluppo di

quella letteratura che ad esso si rifa come priaaporganizzazione sociale.

All'approccio sussidiario € dedicato il secondo it@p. Esso si apre con una
presentazione delle radici storiche e filosoficled principio di sussidiarieta, per poi

delineare le caratteristiche principali dell’apprimcche ad esso di ispira. Segue I'analisi
della sua declinazione in termini governancee della trasformazione del ruolo dello
Stato e dell’'autorita che esso implica. Il capitaio conclude mostrando le “zone
d'ombra” di questo approccio, ovvero gli aspettiu pproblematici della sua

formulazione teorica. In particolare, emerge quddmanda di fondo da cui trae origine
la ricerca, ovvero come sia possibile conciliaréatto che la garanzia dell'interesse
comune sia compito dell’autorita in un contestaunl’autorita € chiamata a demandare

alle iniziative “dal basso” la produzione del bedettivo.

Non trovando risposta chiara nella letteratura e®tta I'approccio sussidiario,
cerchiamo nel terzo capitolo risposta al nostrosdaenell’analisi del caso lombardo.
L’esperienza di governo di Roberto Formigoni, goegore della Regione da piu di 15
anni si ispira infatti esplicitamente allapprocgassidiario. La Lombardia € dunque
presentata come “modello governancesussidiaria”. Analizzandone lo sviluppo e le

caratteristiche, individuiamo cosi le modalita che,questo contesto, sembrerebbero
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costituire una risposta alla nostra domanda, ovygrcstrumenti attraverso i qual

I'autorita puo svolgere il proprio ruolo di garaazin un contesto sussidiario.

La seconda parte della ricerca & dunque dedicBéaalisi di due politiche regionali
che, nella retorica dellamministrazione formigoraa sono presentate come le
maggiori espressioni dellgovernancesussidiaria lombarda. Il capitolo quarto analizza
la politica del Buono scuola, indagando la capaditquesto intervento di promuovere
“scelte sussidiarie” attraverso il sostegno abhefia di scelta.

Al tema dell'associazionismo familiare, cosi comefimito dalla legge regionale 6
dicembre 1999, n. 23 “Politiche regionali per lanfglia” & invece dedicato il quinto
capitolo. L’analisi mira a valutare il successo gliesta politica nell’ottica della
promozione del pluralismo dell'offerta attraversa mMmobilitazione delle diverse

espressioni della societa civile.

La ricerca si conclude con una discussione dellédeaze raccolte e con

I'individuazione di ulteriori spunti di riflessione
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PARTEI

La risposta sussidiaria alla crisi del welfare fra teoria e pratica
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Capitolo I. La parabola del welfare state: alla ricerca di un nuovo

rapporto fra Stato e societa

1.1 Introduzione

Pur rifacendosi ad un linguaggio antico di sedbldibattito contemporaneo attorno al
concetto di sussidiarieta e alla sua implement&zioriermini digovernancenasce e si

sviluppa in reazione a fenomeni quanto mai attedliinediti. Lungi dall'essere il

prodotto di una mera speculazione teorica, esscoldbca infatti in un piu ampio

processo di ripensamento del rapporto fra sovranitdtadinanza, che trae origine dal
riconoscimento di una crisi profonda dello Stat@lguforma organizzativa superiore.
Una crisi che si e andata progressivamente maaifdsta partire dagli anni Settanta e
che ha visto il ridimensionamento della centratigllo Stato, sia nella sua veste di
attore internazionale, detentore di un’indiscussaramita interna ed esterna, sia, e
soprattutto, nella sua declinazione in termini &tdto-provvidenza”, ovvero come
monopolista nella definizione e nella “produziorael benessere dei cittadini che in

esso si riconoscono (Millon-Delsol, 2003).

Le ragioni alla base della crisi dello “Stato-aal sono note e ampiamente dibattute.
Fra esse, la globalizzazione dei mercati e il coneete affrancamento dell’economia
dalla regolazione statale € spesso citata quateapionte di erosione delle capacita di
controllo dello Stato e quindi della sua sovraniteerna. Lo sviluppo di forme di
integrazione a livello sovranazionale é invecenldtt questa prospettiva, come causa di
indebolimento della sovranita esterna dello Staéb,momento in cui tale integrazione
apre all”ingerenza” di un’autorita superiore. udki migratori che globalizzazione e
integrazione producono contribuiscono poi a romjdegame fra popolo e territorio su
cui si fonda la definizione dello Stato stesso. Wendl crescente ricorso a forme di

“esternalizzazione della violenza”, con il ricorsla, parte dei governi, ad eserciti privati
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viene spesso letto nel quadro di un ridimensionamelel ruolo dello Stato, ormai

incapace di esercitare il “monopolio della forzgitéma™?.

L’approccio sussidiario da risalto tuttavia, nomzse ragioni, a quegli aspetti della crisi
dello Stato che minano il rapporto stesso fra l&@pfo e i cittadini e fra i cittadini
stessi, come membri della comunita statale (Do2&07). E questo perché e proprio
sullo sviluppo di questo rapporto che si fondadgittimazione dell’azione statale e
dunqgue la sua capacita di esercitare la sovranigrna ed esterna. Gli elementi da cui
prende avvio la ripresa del concetto di sussidiaria epoca contemporanea sono
dunqgue innanzitutto legati alla crisi deélfare stateinteso come acme del processo di
State-building E infatti proprio con la definizione dei diritsiociali che lo Stato si fa
carico del benessere dei propri cittadini, stabitean legame fra i destini individuali e
il benessere collettivo e facendosi mediatore éistpurapporto, attraverso la sua azione
redistributrice e regolatrice. Ma € proprio dall@lonta di ricondurre all’azione dello
Stato la risposta a bisogni che sono andati sempipréifferenziandosi, rendendo cosi
finanziariamente insostenibile e largamente inaffec I'intervento statale, che, nella

prospettiva della sussidiarieta, la crisi dellot&& manifesta.

Il presente capitolo mira dunque a tracciare lalpala delelfare statemostrando, da
un lato, il ruolo che il suo sviluppo ha giocatdl'aéfermazione dello Stato e, dall’altro,
le implicazioni che la sua crisi ha prodotto sulfjanizzazione statuale. Lo scopo e
quello di contestualizzare storicamente le ragaiv@ spiegano il recupero del concetto
di sussidiarieta, inserendone lo sviluppo piu rézeén un piu ampio dibattito relativo
alle modalita di superamento della crisi della aowa e della cittadinanza. Da una
parte, dunque, analizzeremo in modo sintetico $aavketteratura che si e interrogata sul
futuro del welfare statein un’epoca di ridimensionamento del ruolo delltat§,
proponendo il passaggio delelfare stateal welfare mixe allawelfare society Su
questa scia passeremo poi a sviluppare, nel prossiapitolo, l'analisi delle

caratteristiche specifiche dell’approccio sussidiar

2 Queste stesse motivazioni hanno spinto alcunirestei a parlare, in particolare dopo la fine dell
Guerra Fredda, chi di superamento dello Stato (H#00), chi di una vera e propria “fine dello 8tat
(Hobsbawm, 2007).
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1.2 Il welfare prima del welfare state

Al di 1a degli aspetti definitori che avremo modobashalizzare nei prossimi paragrafi,
I'espressione Welfare staté o “Stato sociale” altro non & che un riconosciteedel
ruolo pubblico che lo Stato e chiamato a svolgegaranzia del benesseravglifare’)

dei propri cittadini. E nonostante la presa in @ardi questo compito da parte
dell’autorita statale sia fenomeno assai recefdssdciazione fra i concetti — Stato e
benessere sociale — tende spesso ad essere datdmpta. Tuttavia € indubbio — ed é
banale dirlo — che la ricerca del benessere, inteste sostentamento, ma anche come
ricerca di migliori condizioni di vita, € alla bastessa del progresso umano e precede di
millenni la nascita dello Stato e del concetto stedi cittadinanza. Per questo motivo,
occorre riconoscere che una riflessione sull'eviole del welfare statenon puod
prescindere da un’analisi di cio che ne ha precetiavvento. Come vedremo, infatti,
non solo il contenuto delle politiche dielfare ricalca interventi gia sviluppati al di
fuori della regolamentazione statale, ma, soptattid stesso riconoscimento del valore
pubblico del benessere individuale, da cui traattlegazione il welfare state ne

precede di gran lunga la creazione.

Va riconosciuto, innanzitutto, che per sua stesgara 'uomo, in quanto essere sociale,
necessita per la propria stessa sopravvivenza téir montare sul sostegno dei suoi
simili. La stessa vulnerabilita dell'essere umahan@mento della nascita, che per
gravita e durata non ha pari fra le altre specieali, spiega la necessita di questa
scelta: solo la presenza di una “societa”, sia &s$amiglia o0 una comunita allargata,
puo garantire la sopravvivenza degli individui. tidela del benessere individuale e
dunqgue inevitabilmente un problema “collettivo”,echumanita ha imparato a gestire
nella vita comunitaria. Non serve qui far riferini@rall’antropologia o all'archeologia

per provare questa affermazione, e tantomeno apeaessario risalire agli albori della
civilta per averne testimonianza. Basti pensare dihamiche di solidarieta su cui si
fondava la civilta contadina in Europa fino a pqma di un secolo fa o alle reti di

relazioni che ancor oggi rappresentano I'unica B “protezione sociale” nelle aree
piu arretrate del pianeta. La famiglia allargati eomunita rappresentano infatti, in
questi contesti, il bacino in cui € resa possilalesocializzazione di risorse e rischi,

finalizzata a garantire il sostentamento di tutthembri, attraverso forme di sostegno
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pit 0 meno formalizzate. Si tratta di interventtigo “orizzontale”, che traggono la loro
ragion d’essere dall’esistenza di una rete di reppersonali fra coloro che ne fanno

parte e che condividono un comune senso di apanzean

Se € vero che queste reti di protezione hanno eapptato, nella storia dell'umanita, la
prima forma di garanzia del benessere individuat®liettivo, € perdo anche vero che
ben presto ad esse si sono affiancate modalitatéiviento piu complesse, non piu
fondate sull’'esistenza di una relazione personadalla condivisione “orizzontale” fra
pari. Due, in particolare, sono le dimensioni chenro contribuito a sviluppare
ulteriormente la dimensione pubblica del benessetigiduale, promuovendo iniziative
non piu strettamente legate alla dimensione corauaie non piu caratterizzate dalla
mera solidarieta fra persone accomunate da un ceehestino: la religione e I'esercizio
del potere. Da una parte, infatti, la gran partkedeligioni ha sviluppato un codice
morale che comprende, fra le opere gradite allanity I'assistenza ai bisognosi,
promuovendo cosi forme di carita sempre meno “paiszzate” e giustificate non dalla
necessita di garantire il mutuo sostegno fra simitlalla presenza di legami affettivi,
quanto dal richiamo ad un principio moralBall’altra, lo sviluppo delle prime civilta e
la formalizzazione dell'esercizio del potere ha tptmr allo sviluppo di societa
gerarchiche in cui il sostegno ai bisognosi ha cmmto ad essere visto come strumento

di contenimento dei disordini e garanzia dellaisena collettiva.

Rispetto all’'apporto dato dalla religione alle fami solidarieta impersonali, gli storici
hanno dimostrato come esso caratterizzi, pur comatazione diverse, molte forme di
culto. Le grandi religioni monoteiste, in partio@ahanno nella carita uno dei cardini
del loro codice morale. Essa assume pero un ruaticplarmente rilevante nel quadro
della dottrina cristiana delle origini, in cui ltdb ai piu poveri si traduce non solo in un
dovere morale, quanto in una vera forma di ador&zi€risto € infatti il Dio che si e
fatto uomo, nascendo nella poverta, vivendo inicesilcondividendo la miseria della
natura umana. Il povero, il malato, il prigioniesono dunque immagine stessa di Cristo
(pauper Chrisfi e portar loro soccorso significa dar lode a gD&l che in essi si
manifesta Inoltre, in una religione che considera & me Padre, il riconoscimento del

legame di fraternita che lega gli uomini — credemtinon credenti — permette la

% Per un'analisi del rapporto fra carita e religiseeda (Bremner, 2000).
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promozione di iniziative a vocazione universaligticche trascendono anche la
condivisione dello stesso credo. E in questa logiwin Europa nacquero nel corso dei
secoli le maggiori opere a tutela dei poveri, dalati, degli orfani. Comunita di fedeli
prima, parrocchie, confraternite e ordini religipsii divennero cosi il fulcro di quelle
“opere pie” cui spesso ancora si ispira l'interneeptibblico a sostegno dei bisognosi
(Geremek, 1986).

Va sottolineato, tuttavia, come questi interventiadsistenza avessero come primo
scopo l'edificazione morale di chi li compiva. Cfasse per conquistare la salvezza
attraverso le opere, secondo quella che doporidgracisma sara la dottrina cattolica, o
per manifestare la propria salvezza “per graziaime nella morale protestante, I'azione
caritativa nasceva piu dal bisogno del benefatibrfguadagnarsi il paradiso, che dalle
necessita del povero o del malato di trovare assist Questo anche perché, alla luce
dellammonimento evangelico “i poveri li avrete g@en con voi” (Mc 14, 7), era
assolutamente estranea dalla logica della caigéiazta alcuna volonta di eradicazione
della poverta. Il bene andava esercitato per “guiaaiasi il paradiso”, e non certo, se
non secondariamente, per favorire il benesserevithdile e collettivo sulla Terra. E
proprio per legittimare la propria ricchezza, meinrdirun altro noto insegnamento
evangelico secondo il quale “e piu facile che ummeello passi dalla cruna di un ago
che un ricco entri nel regno dei cieli (Mc 19, 24ignori e possidenti divennero i
principali benefattori delle maggiori opere cantat

Come abbiamo gia avuto modo di accennare, tuttaeide diverse dottrine religiose
hanno svolto un ruolo essenziale nel favorire Iduppo di forme di solidarieta

allargate, il riconoscimento del valore collettivdel benessere individuale si é
manifestato soprattutto nell’intervento delle aitéo+ cittadine, feudali o imperiali — nel
contenimento del disagio, quale strumento di tutdédla pace e della sicurezza
pubblica. Nel suo Panegirico a Traiano, ad esenilinjo il Giovane mostra come gia
I'imperatore Traiano avesse voluto I'estensionaittetle province di alcune forme di
carita finanziata dall’erario (gli alimenta) voléegarantire cibo e istruzione a orfani e
bambini poveri allo scopo primario di guadagnaaskealta delle province e, ancor piu,
favorire la crescita demografica e formare nuovilat. E la stessa logica seguita nei

contesti feudali, in cui il “Signore” si fa cariab alcuni bisogni della comunita al fine
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di dare legittimazione al proprio potere, da ungeya limitare la presenza di fattori di
disturbo, dati dalla presenza di malati, orfani endicanti, dall’altra, sfruttandone, ove

possibile, la capacita produttiva.

Nel corso della storia, signori e possidenti hadnaoque spesso esercitato un duplice
ruolo: quello di benefattori rispetto alle iniziai caritative di matrice religiosa, da una
parte, e quello di garanti della sicurezza pubblat&raverso iniziative che, anche se
solo incidentalmente, oggi potremmo definire “sbti®uesta coincidenza di soggetti
ha certamente contribuito a creare crescenti cotianidra le due sfere: quella della
carita e quella del potere. Soprattutto a liveltbadino, infatti, alle autorita religiose
venne spesso demandata la gestione di serviziwigevano anche da strumento di

controllo sociale.

Questa commistione divenne peraltro sempre piu cenaupartire dalla meta del XIV
secolo, quando, anche allinterno della Chiesa, isoin a diffondersi un nuovo
atteggiamento nei confronti dei poveri. Da una gainfatti, il succedersi delle
epidemie, soprattutto di peste, che caratterizad’qpoca porto allo sviluppo di ampie
sacche di marginalita sociale, che richiedevanov@umwodalita di intervento. Dall’altra,
la diffusione di una vasta letteratura di matriceamista comincio a denunciare le
conseguenze potenzialmente pericolose per la tali@t di una generosita
indiscriminata. Si sviluppo cosi un’interpretaziop@l articolata della poverta, che
distingueva fra “inabili”, necessariamente dipertddall’aiuto altrui, e “abili”, e quindi
poveri per propria colpa (Bressan, 2007). Quesimulfinirono per essere percepiti
come minacce alla sicurezza collettiva e gli inéeitv loro rivolti assunsero sempre piu

le caratteristiche di strumenti di controllo soeial

E in questo clima che nacquero gli “ospedali gdifeirm Francia e gli “alberghi dei

poveri” in ltalia. Si trattava di iniziative in midlcasi gestite da ordini religiosi e
parrocchie, ma spesso sotto la supervisione, seilndinetto controllo dell’autorita

pubblica, che miravano a contenere le situaziordisthgio “meritevoli” di assistenza,
isolandole dalla collettivita. D’altra parte, i pav “abili” divennero oggetto di politiche
di restrizione della liberta di movimento, compdasdalla garanzia di lavoro e reddito,
proprio per impedire loro di allontanarsi dalle réere garantire la presenza di

manodopera a basso costo. Cio non significa chisseno meno le attivita di matrice
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piu tradizionalmente caritative. Tuttavia, essenagn pero sempre piu spesso affiancate
da iniziative regolate dalla legge, il cui scopmma piu I'edificazione del benefattore,
quanto il contenimento dei fattori di possibile tédizzazione che la poverta e

I'emarginazione potevano comportare.

In alcuni contesti, questi interventi si tradussierona vera e propria “carita legale”. |l
caso piu noto e certamente quello d&lmor Lawsinglesi, un sistema sviluppato gia a
partire dall'epoca Tudor, codificato sotto il reguo Elisabetta | nel XVI secolo,
riformato negli anni ma sostanzialmente in vigon® fall'inizio del Novecento. Questo
complesso di leggi mirava ad una gestione decentiatle situazioni di poverta,
attraverso il coinvolgimento delle comunita munaimell’'individuazione dei casi di
reale bisogno e la predisposizione di servizi déffeziati per poveri inabili e abili. Ai
primi veniva offerto aiuto, attraverso la distribmze di cibo e bevande o l'ospitalita
presso “case di carita”; per gli altri, invece, pravista la reclusione in “case di lavoro”.
Nei fatti, il sistema si tradusse in uno strumeditgestione della manodopera e la sua
diffusione varid a seconda delle contingenze. Qcle¢ € rilevante e pero |l
riconoscimento che Ioor Laws come altri interventi simili in altre parti d’Eopa,

diedero alla necessita di ricercare soluzioni “pigble” alla gestione della poverta.

Proprio in virtu di questa loro caratteristicaPleor Lawssono spesso richiamate come
primordiali forme di politica sociale e il loro $wppo € fatto coincidere con la “fase
preistorica” del processo di sviluppo detlfare statgFlora and Heidenheimer, 1981,
Alber, 1988). Pur tuttavia va sottolineato come itatlerventi conservassero una forte
componente paternalistica, tale da tradursi inrvetati altamente stigmatizzanti che
comportavano una restrizione della liberta del belagio, piuttosto che l'uscita dallo
stato di bisogno. In questo senso, va detto chatteastiche piu “innovative”, e piu
vicine ad obiettivi di emancipazione dell'individisembrerebbero semmai avere, in
questa fase storica, alcune iniziative di matredigjiosa, volte allo sviluppo di interventi
personalizzati di sostegno, spesso a domicilioamtirall'inclusione dell’emarginafo
(Bressan, 2007).

4 Rimanendo al caso italiano, degna di nota & Vigtipromossa nel XVII secolo da San Vincenzo de’
Paoli, che vedeva laici e donne consacrate impege#tndividuazione sistematica dei bisogni e lael
definizione di interventi per lo pit a domicilio €hnella loro impostazione, sembrano anticipargedoli

gli interventi assistenziali dello Stato burocratid questo approccio si ispirera, a meta Ottogelato
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1.3 Il welfare e la costruzione dello Stato moderno

Il welfare statenon nacque dunque su una tabula rasa, ma si guilimpun contesto in
cui la socializzazione dei rischi e delle risor&r farvi fronte aveva conosciuto uno
sviluppo notevole, sia in termini di iniziativeasin termini di principi. Da una parte,
infatti, grandi strutture e istituzioni di assistan precedettero, talvolta di molto,
I'intervento, se non la formazione, dello Statoll'ddra, tali iniziative posero gia il
problema dell’assistenza ai bisognosi come un teail@ttivo, vuoi per motivazioni
religiose o per esigenze di sicurezza e regolaziieflussi di persone e di beni.
Tuttavia, sarebbe sbagliato pensare che la nageitaistemi diwelfare moderni altro
non sia che uno sviluppo ulteriore di questi precds welfare statenon € infatti una
versione “laica” della carita e tantomeno un mextforzamento del ruolo dell’autorita
pubblica, sulla scia delle pratiche feudali o déteor Lawsinglesi. Al contrario, lo
sviluppo delle politiche sociali si presenta coraadmeno di rottura e, per certi versi,
eccezionale. Tre sono in particolare le specifictée caratterizzano la nascita del
welfare stateuna collocazione storica definita, la discontiauihe esso segna rispetto a
guanto lo ha preceduto, e lintrinseco legame ¢tis210 sviluppo ha con la creazione
dello Stato.

Come messo in luce da diversi autori (Alber 198&réra 1993), la creazione dello
“stato sociale” - e cioe di uno Stato in cui “iltpoe politico si interessa concretamente
delle condizioni materiali ed intellettuali deiteidini, assicurando loro livelli accettabili
di lavoro, di reddito, di salute e d’istruzione” ¢Boni, 2007: 5) - e inscindibilmente
legata ai cambiamenti sociali, economici, poligcculturali che hanno caratterizzato |l
processo di modernizzazione. Questo perché lataadelwelfare statenon puo essere
compresa se non come il prodotto di quella razienarione delle forme organizzative
e di quella individualizzazione dei rapporti umaiie segnano il superamento del
modello tradizionale di societa. Questi processinioainfatti determinato un duplice
fenomeno, modificando sia la domanda, sia I'offelitajuelli che oggi chiameremmo
servizi o prestazioni sociali. Dal lato della dodanlo sviluppo di nuove forme di
produzione industriale, la maggiore mobilita delersone, l'urbanizzazione e

I'emergere del proletariato, con la conseguentalifzerdelle fonti di sostentamento

creazione delle “Conferenze (poi Societa) di Samc¥nzo”, ad opera di Federico Ozanam, che dara vita
ad una rete capillare di assistenza oggi diffudatini continenti (Brienza, 2002).
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offerte dal lavoro dei campi hanno modificato e tiptitato le situazioni di disagio. Dal
lato dell'offerta, invece, I'indebolirsi dei rapgofamiliari e comunitari, conseguenza di
quegli stessi cambiamenti caratteristici del preoedi modernizzazione, ha reso meno
efficaci le reti di protezione basate sull’'esisirdi rapporti personali diretti. Non si
tratta di un mero cambiamento “quantitativo” — meatazioni, € meno solide, uguale
meno protezione — quanto di un radicale mutamemwtorapporti all’interno della
societa. La modernizzazione porta infatti con superamento di quella che Durkheim
definisce una “solidarieta meccanica”, ovvero basatlla condivisione di ideali e
pratiche all'interno di comunita omogenee. Ad ingia¢ ora invece una “solidarieta
organica”, fondata sul riconoscimento dell'intertiplenza fra membri di una societa

eterogenea, caratterizzata dalla divisione delraeadei ruoli (Durkheim, 1977).

In questo nuovo contesto non solo la famiglia edmunita non sono piu in grado di
farsi garanti del benessere dei propri membri, nchea le iniziative messe in campo in
nome della carita, pur continuando a svolgere @forimportante, faticano a coprire le
nuove situazioni di bisogno. Tanto piu che, in vntesto sempre piu secolarizzato, il
richiamo trascendente ad un dovere morale comeopégrsalvezza non trova piu
universale accoglimento. La diffusione del pensidrerale, nel corso del XIX secolo,
porta infatti ad un’accesa critica del paternalisimaito sia nelle iniziative di matrice
caritativa, sia nelle forme di assistenza pubbliciteodotte dalla legislazione. E’ in
quest’epoca che emergono cosi le prime assiculigaivate, le prime mutue e le prime
forme di associazionismo volontario, soprattutteram, finalizzate alla socializzazione
dei rischi e slegate da una logica “caritativa’d@d, 1987; Rimlinger, 1971). Si tratta di
esperimenti, in alcuni casi decisamente complessficienti, che mirano a rifondare,
su una logica “organica”, nuove solidarieta non Ipasate né sull’esistenza di legami
personali, né sul richiamo a principi morali, ma goa logica individuale (le

assicurazioni) o di interdipendenza (le mutue).

Se e dunque in questo clima che si prepara lataadel welfare state va tuttavia
sottolineato come esso si ponga in netta discatgiraon questi precendenti. Come
ricorda la definizione datane da Wilensky, infatiiessenza delwelfare statee
rappresentata dalla garanzia da parte del governm aninimo standard di reddito,
alimentazione, salute, abitazione e istruzioneicas®i ad ogni cittadino come diritti
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politici e non come caritd” (Wilensky, 1975:°1d & proprio nel passaggio dalla carita
ai diritti — che ha luogo, pur con diverse tempiséi nei diversi contesti nazionali, fra la
fine del XIX e l'inizio del XX secolo — che si sasizia la novita assoluta rappresentata
dall'intervento dello Stato. Tale intervento implinfatti lo sviluppo di politiche che
superano non solo il paternalismo delle iniziatoagitatevoli, ma anche lo stigma
associato alle precedenti modalita di assistenfeatefdall’autorita pubblica. E questo
perché non si tratta piu di mere elargizioni, lateialla discrezione del benefattore o
dell'autorita, ma di spettanze che il cittadino p@elamare sulla base di un diritto
riconosciuto. Cio comporta dunque non una meransi&tee delle funzioni dello Stato,
ma una vera e propria rivoluzione nel rapportdstato e cittadini (Ferrera, 2006).

Proprio in virtu di questo fondamentale cambiamgidosviluppo delwelfare state
rappresenta dunque un momento cruciale nel prockssdluppo dello Stato stesso. Al
di la delle diverse interpretazioni delle motivadialla base della sua formazione
(Poggi, 19925, le ricostruzioni dell’'evoluzione dello Stato nelondo occidentale
concordano infatti nel considerare la sua declovain termini di tvelfare statéquale
sua piu completa realizzazione. In questa prospetinteressante € la ricostruzione
della storia degli Stati europei proposta da Swf8artolini (2005), che evidenzia
cinque fasi di sviluppo: la fase di state-building,sviluppo capitalistico, la fase di
nation-building la democratizzazione e, infine, la creazione di sistema di
compartecipazione socialsocial sharing: in altre parole, ilwelfare state Come ben
evidenziato dalla letteratura che si rifa alla ddsttastate-building tradition(Alber,
1987; Flora and Heidenheimer, 1981), il sistemavelifare diventa dunque non tanto
uno dei diversi ambiti di azione dello Stato, qoambha componente essenziale della sua

stessa definizione.

® Come sottolineato da Ferrera, tuttavia, la deifimie proposta da Wilensky pone fuori dalla cateydii
welfare state gli Stati in cui i diritti sociali iendono non tanto dallo status di cittadino, qualatla
partecipazione al mercato del lavoro e dal pagaonéintontributi (Ferrera 1993). Piu complete sembra
dunque le definizioni fornite da Alber (1988) e feea (1993), che includono assistenza, sicurezza e
protezione sociale, dando spazio dunque anchaiakbese modalita d’'intervento che contraddistinguon
il welfare state moderno.

® Le spiegazioni offerte dalla letteratura politdtayalla nascita dello Stato si rifanno in generdua
filoni: da una parte, l'interpretazione “contratigca” che, sulla scia di Thomas Hobbes ([1650[P0
John Locke ([1690]1982) e Jean-Jaques Roussea@2Jpirl0) vede lo Stato come il prodotto di un
accordo fra persone libere, finalizzato a permettém convivenza; dall'altra, I'interpretazione
“predatoria” (Tilly, 1996), che vede lo Stato coihprodotto delle mire di conquista di un’élite.
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D’altra parte, come gia evidenziato da Wilenskyrascita delvelfare stateén Europa
puo essere letta anche come frutto dello sviluppmemico e demografico che ebbe
luogo sul finire del XIX secolo e poi, piu marcatme, nel secondo dopoguerra. Tale
sviluppo di tradusse infatti in una maggiore atiene alla sfera sociale, in una fase di
crescente miglioramento degli standard di vita @nsky, 1975). Tuttavia,
parallelamente, possiamo affermare che la trasfoona dello Stato stesso, delle sue
strutture, delle sue funzioni, della sua legittamiivenne a sua volta fattore di sviluppo,
anche economico, dello Stato. Nel contesto di wmiemia di mercato, in particolare, la
creazione delvelfare statenel compensare le esternalita negative del nereapose
come vera a propria condizione della sostenibditéin regime capitalistico (Polanyi,
1957). Per questo, come sottolineato dalla letiesiadi matrice marxista, se € vero che
I'evoluzione delwelfare statee anche spiegata dallo sviluppo delle capacitaizebnali

e delle risorse economiche dello Stato, € anche iveontrario, e cioe che lo sviluppo
delwelfaredivenne a sua volta fattore di sviluppo dello &&tesso.

La coincidenza dei due processi non e pero una oasw@alita storica. Se la nascita del
welfare stated stata elemento caratterizzate dell’affermazaeil® Stato quale forma di
organizzazione piu efficiente, cio € avvenuto pérehcomune direzione di sviluppo dei
due processi ha permesso che essi si alimentass@poocamente. Come mostrato da
Ferrera riprendendo le categorie di Rokkan (Ferr2@®5Y, sia il processo dstate
building, sia I'introduzione di forme di solidarieta e dindlivisione dei rischi che & alla
base di ogni sistema di welfare si fondano infaticomune “logica di chiusura”. Stato
e welfare state sono infatti modalita di organizzazione algita sociale che, in quanto
tali, necessitano di una chiara ed univoca defomizidei criteri di appartenenza alla
comunita cui essi fanno riferimento. Entrambi nascanfatti da un opera di
strutturaziondstructuring che implica la definizione di confinboundarie$ territoriali

e di appartenenza. Non puo esistere uno Stato g@alo e un popolo non e tale
fintanto che esso non € in grado di auto-defingsinon altro in negativo, rispetto a chi
non ne fa parte. Allo stesso modo, non puo nasgersistema istituzionalizzato di
solidarieta in assenza di una comunita i cui memsilmiconoscano reciprocamente diritti

e doveri.

" Si veda in particolare la ricostruzione del pemsiekkaniano in Flora, Kuhnle and Urwin (1999).
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E proprio in questa logica che i percorsi di svilapdello Stato e delelfaresi sono
intrecciati: se da una parte I'affermazione deliat& ha fornito le norme e gli strumenti
istituzionali attraverso i quali diritti e doveriopsono essere esercitati, dall’altra il
riconoscimento di tali diritti e doveri ha raffoteal legame fra i membri della comunita
— fra di loro e con lo Stato, legando a quest’ultindestini dei cittadini (Paci, 2008).
Alla luce di cio, non sorprende quindi constatasme, soprattutto nelle sue fasi iniziali,
la formazione delvelfare statesi sia realizzata attraverso un’azione accentetriE
questo perché, come [laffermazione dell'autoriteataede passava proprio dal
superamento delle divisioni feudali, cosi la creaeidi un sistema avelfareprevedeva
la marginalizzazione, se non l'eliminazione, di iquanali di assistenza su base
localistica sviluppati dalle comunita gia in epgra-moderna e spesso controllati dalle
Chiese, percepite come forze antagoniste all’aféeione del potere statale (Rokkan,
1970; Esping-Andersen, 1990). Entrambi i processtate buildinge welfare state-
building — richiesero dunque il superamento d&avagecentro-periferia e Stato-
Chiesa. Laddove il superamento di questiavagefu solo parziale, ed in particolare
laddove si istituzionalizzo la forma federale, l@azione di un welfare nazionale fu

spesso significativamente rallentata (Ferrera, 008

Tale superamento non avvenne tuttavia a prescindalie forme di assistenza e
protezione pre-esistenti. Al contrario, fu propnmuovendosi in ambiti non ancora
“coperti” da questi interventi che Welfare statecomincio ad essere modellato. Non e
un caso, dunque, che la nascita delfare statemoderno abbia coinciso, per tutti i
principali Paesi europei, con l'introduzione di eph di assicurazione sociale rivolti per
lo pit ai lavoratori dipendenti dell'industria e Itioa coprire i rischi di malattia e
invalidita. Si trattava infatti di interventi cheascevano dalla necessita di far fronte a

bisogni “nuovi”, generati appunto dai nuovi sisteshiproduzione industriale, che non

8 Va detto che la letteratura accademica si & adlimgrrogata sulla relazione fra lo sviluppo delfare
state e la presenza di un ordinamento di tipo fdeta tesi piu diffusa € che la presenza di uggita
numero diveto-poinf da una parte, e il rischio che le regioni cotesis di welfare piu generosi possano
finire per attrarre potenziali beneficiari, dalti@, abbiano rallentato la crescita del welfargestzei
sistemi federali. Tuttavia, questa tesi non tienate delle profonde differenze che intercorrono ifra
diversi sistemi federali, soprattutto in termini divisione delle competenze fra centro e periferia.
L'eterogeneita dei contesti sub-nazionali, in tennBocio-economici, e la polarizzazione delle forze
politiche contribuiscono ulteriormente a diversifie i diversi sistemi. A cid si aggiunga il fattbeci
diversi modelli di welfare dimostrano un diversadp di adattamento all’'ordinamento federale. Per
questo, se € vero che tale ordinamento ha effetBwte rallentato lo sviluppo del welfare negli USAn
Svizzera, lo stesso non puod essere detto nel edssdo. Per una ricostruzione del dibattito e walisin
dei casi nazionali si veda Obinger, Liebfried et@3s32005).
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trovavano risposte, se non parziali, nelle resalidarieta esistenti. Come abbiamo gia
sottolineato, I'emergere di queste nuove forme i@odgno aveva gia stimolato la
diffusione di forme mutualistiche e cooperative atindivisione del rischio fra i
lavoratori, spesso nate sotto I'egida di assocrazorporative o di carattere religioso.
Tuttavia, l'intervento dello Stato forniva le riser amministrative e coercitive per la
gestione ottimale di tali reti ed incontrd dunqumitata opposizione (Ferrera 2005;
2008).

Successiva e piu ardua fu invece l'affermazionerdelo dello Stato nella gestione
degli interventi di assistenza, attraverso l'isitunalizzazione di quelli che siamo soliti
chiamare “servizi sociali”. Trattandosi di intertewolti a rispondere a bisogni che, pur
modificatisi parallelamente all'affermarsi ai prese di industrializzazione e
modernizzazione, erano pre-esistenti a tali procészione dello Stato in questo
ambito dovette infatti confrontarsi con I'esisterdiauna pluralita di soggetti, gia attivi
in quei settori. Non & un caso, dunque, che intgaesbiti il monopolio statale abbia
faticato maggiormente ad affermarsi e che, soptattaddove queste realta erano piu
radicate, esse abbiano finito per segnare il psocati sviluppo dei servizi sociali
(Alber, 1995).

E’ pero con lintroduzione di schemi di sicurezazisle, garantiti universalmente a
tutti 1 cittadini e gestiti a livello nazionale, elta logica di accentramento delle funzioni
dello Stato ha toccato il proprio apice. Laddovatinlo Stato garantisce un trattamento
uniforme a tutti i cittadini, sia esso in ambitongario o previdenziale, stabilisce un

nesso incondizionato fra lo status di cittadino diritti connessi ad esso. E cosi,
attraverso il diffondersi degli interventi di sieaza sociale e I'estendersi degli schemi
di assicurazione sociale a tutte le categorie dorkori a partire dal secondo

dopoguerra, la gestione centralizzata dellfare ha finito per trovare una nuova

legittimazione: non piu creare un senso di appartea ormai dato per acquisito, quanto
garantire I'uguaglianza e la giustizia sociale enmuovere uno sviluppo omogeneo del

tessuto economico e sociale (Brodie, 2002; McE®6A2; Moreno, 2011).

Il legame esistente fra affermazione dello Statdfermazione delvelfare staterisulta
evidente se si considera che l'introduzione degfiesi di assicurazione, assistenza e

sicurezza sociale ha rappresentato la manifestazi@nimportante dell’autorita statale
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nel XX secolo, tanto da attribuire a questa faseEcesso di costruzione dello Stato il
nome di Welfarism (Heclo, 1981). Dopo wuna fase di sperimentazione
(“Experimentatiofy 1870s — 1920s) caratterizzata dai primi tentadivsviluppo dei
sistemi di assicurazione sociale e una fase di raatne (‘Consolidatiori, 1930s —
1940s), strettamente legata alle vicende bellicla¢ ®@nsenso creatosi sui temi della
solidarieta nazionale e della ricostruzigrle fase di espansioneEgpansiofi, 1950s —
1960s) che caratterizzo il Dopoguerra vide infatto sviluppo dell'intervento statale —
e della burocrazia ad esso dedicata — senza prec&deDurante il cosiddetto
Trentennio Glorioso (1945-1975), in particolarewilfare europeo raggiunse un tale

livello di sviluppo da potersi dire giunto al massi della sua espansione (Flora, 1986).

Nei diversi contesti nazionali, la configurazionei dsistemi di welfare assunse
caratteristiche peculiari, determinate da fattercahtesto — economici e sociali — ma
ancor piu da fattori politici. Fu cosi che, alleigomi, si distinsero due tradizioni
principali: quella bismarckiana, su base occupadmne quella beveridgiana, su base
universale. La prima mirava soprattutto a forniegagzie di mantenimento del reddito
connesse allo status lavorativo, attraverso lauppib di schemi assicurativi, mentre la
seconda si fondava prima rimanete sullo sviluppsatiemi di assistenza e sicurezza
sociale finanziati dalla fiscalita generale. Susjadradizioni si svilupparono poi, nella
fase di espansione, diversi modelli di welfareg#mente studiati in letteratura e
variamente interpretdfi

° Per una lucida analisi del rapporto fra guerravitugpo del welfare state (con riferimento al caso
britannico) vedi anche T.H. Marshall (1976), riprea Flora e Heidenheimer (1981: 20-22).

19 Una simile cronologia & quella tracciata da Jelber(1988: 453-457), il quale definisce le diveissi
come ‘Prehistory (1600-1880), Takeoff(1880-1914), Expansiofi (1918-1960),Acceleration(1960-
1975),Slowdown(1975-7?).

1 a classificazione di Titmuss, ad esempio, indigidre modelli idealtipici di welfare state, sullase
del tipo di interventi prevalenti nell’erogazione ptestazioni di protezione sociale:résidual welfare
mode] in cui lo stato si limita ad interventi di ultinistanza; lFndustrial achievemend reward modeb
handmaiden modein cui i livelli di protezione riflettono meriti @ndimenti lavorativi; ilperformance
model,in cui le prestazioni vengono universalmente etargulla base del principio del bisogno (Ferrera
1993: 63-64). Tale tripartizione considera duncugievalenza di forme di assistenza, assicurazione
protezione sociale quale elemento caratterizzaiméieatore di sviluppo dello stato sociale. Diveeper
impostazione appare invece la classificazione @mt@pda Esping-Andersen nel stioe Three Worlds of
Welfare Capitalism(Esping-Andersen, 1990 cui i “regimi di welfare” vengono distinti ifiberale,
caratterizzato prevalentemente da misure residhaaiate su prova dei mezepnservatore-corporativo
basato su programmi di vasta portata, ma destinatantenere i diversi status connessi alla poszion
lavorativa, con limitati effetti redistributivisocialdemocraticpin cui l'intervento statale nella vita dei
cittadini € preponderante e forte & la vocaziorbstebutiva dei programmi divelfare. Alla base di
questa classificazione sta il riconoscimento defportanza che le diverse combinazione di interefssi
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Pur alla luce di queste differenze, tuttavia, €mvento dell’autorita a garanzia del
benessere dei cittadini si trasformo, in meno dsecolo, da fattore eccezionale a dato
acquisito e, per molti versi, scontato. Eppure, memo nei sistemi piu avanzati e a
vocazione piu marcatamente universalistica la eveazdelwelfare stateha comportato

il superamento delle forme di solidarieta svilugpat di fuori della rete statale. Al
contrario, come avremo modo di sottolineare in #gegun questa fase esse hanno
continuato non solo ad esistere, ma anche a ceesag@inventarsi, spesso svolgendo un
ruolo di “avanguardia” nell’individuazione delletsazioni di bisogno che la macchina
burocratica dello Stato faticava a individuare.dasno proprio queste iniziative che,
nel momento in cui Welfare statentrera nella fase di crisi, si attiveranno pémaone

le mancanze.

1.4 La crisi del welfare come crisi dello Stato

Gli shock petroliferi e il crollo del sistema di &ton Woods che caratterizzarono la
prima meta degli anni Settanta rappresentano sioaménte la chiusura dell’epoca
d’'oro del welfare state Finito il boom del dopoguerra, si apri infattiaufiase di
cambiamento, a livello non solo economico, ma arsdwale e politico, che fini per
mettere in discussione gli stessi presupposti susigtemi diwelfaresi erano fondati.
La letteratura ha a lungo dibattuto sulle causguéista crisi e non € questa la sede per
addentrarci nuovamente nella “ricerca del colpévfehwartz, 2011). Tuttavia, vista
la centralita che questa fase assume nello svilggiiapproccio sussidiario, sembra
opportuno delinearne le dinamiche, soprattuttoghearire il rapporto che la crisi del
welfareha con la pitl generale crisi del ruolo dello St&tdnfatti dal riconoscimento di
guesta connessione che nasce il richiamogalNeernancesussidiaria, come strumento di
superamento sia dei limiti delelfare state sia della crisi di legittimita dell’autorita
statuale (Donati, 2007).

si é fatta promotrice dello sviluppo del welfare digersi contesti nazionali ha avuto sulla confagione

del sistema, in linea con quello che in letteratinaoto comegpower-resources approactNon prive di
implicazioni normative, queste classificazioni sa#ndono uno stretto legame fra creazione e
caratterizzazione del welfare e dinamiche di cddaatento dello stato moderno. L'evoluzione del
pensiero liberale, Il'affermarsi di regimi conseorat e lirrompere sulla scena delle forze
socialdemocratiche rappresentano infatti, primaoemcche stimoli all’affermazione delle politiche
sociali, fenomeni politici di capitale rilevanzacui effetti si riflettono nel processo di evoluaédello
Stato nel suo insieme.
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Va detto, innanzitutto, che la crisi dsklfare & un fenomeno complesso, che non puo
essere certamente ridotto al mero dato quantitatativo al tasso di crescita della
spesa sociale. | tagli alla spesa pewélfare — il cosiddettoretrenchmentche si apre
con la fine del Trentennio glorioso — sono infattio la conseguenza di una crisi che
affonda le proprie radici nella stessa ecceziamatbrica dei presupposti sui quali il
welfare € stato creato. Il rallentamento della crescitanemica, connesso con i
cambiamenti demografici e sociali che si realizzangartire dalla fine degli anni
Sessanta, provoca infatti una simultanea riduzidelle risorse spendibili e una
diversificazione dei bisogni, che apre cosi una fdis“crisi fiscale” per lo Stato. Se
l'internazionalizzazione dei mercati e l'aumentollalecompetitivita determinato
dall'avvio del processo di globalizzazione sonossperichiamate quali concause della
crisi, la letteratura ha dimostrato che fu sopttitda fine del processo di de-
industrializzazione e il passaggio ad un’econom& servizi labour-intensive a
contribuire maggiormente alla riduzione della prtigtita*® (Iversen and Wren, 1998;
Pierson, 2001; Iversen, 2001). Certamente, perstalgflazione conseguente asjtiock
petroliferi degli anni '70 mostro la debolezza depolitiche keynesiane nel nuovo
ordine economico mondiale. Il processo di globamane, unito al rafforzamento del
processo di integrazione europea, comportarondtiinfaa riduzione dell’autonomia dei
governi nazionali nella gestione delle politichem®amiche e monetarie e nel controllo
dei flussi di capitale e di persone, rendendo sesipre piu difficile la programmazione
e I'implementazione delle politiche di welfare (agbf, 2000; Ferrera, Hemerick and
Rhodes, 2001; Ferrera, 2007). La logica economieaepcosi il sopravvento: stabilita
della moneta ed efficacia delle politiche economidhofferta diventarono gli indicatori
principali della qualita dei sistemi politico-ecaonii, indipendentemente dai livelli di

occupazione che essi potevano garantire.

2 a logica che spiega la riduzione dei tassi discita determinata dal passaggio da un sistema
industriale ad un’economia basata sui servizi éggia dal modello di Baumol. Secondo tale modgilo,
un’economia caratterizzata da settori ad alta ptivité (tipicamente i settori industriali che psfruttano

gli effetti degli avanzamenti tecnologici) e datsgta bassa produttivitd (quali sono quelli legati
terziario e, soprattutto, ai servizi alla persanayi costi sono determinati soprattutto dalla éotavoro e

in cui la tecnologia permette un piu limitato intrento della produttivita), I'aumento dei salari peimo
settore comporta un aumento retributivo anche eebrsdo. Per non perdere la forza lavoro migliore,
attratta dai piu alti salari dell'industria, il ario deve infatti adeguare i propri standardiletivi a
quelli dei settori ad alto incremento di produttvi Cid comporta un aumento dei prezzi nel settore
terziario e, se la domanda dei beni prodotti destqusettore € rigida, come avviene nel settoreei®izi
pubblici, cid comportera un aumento dell’occupagianquesto settore. Cid comportera un aumenta dell
spesa improduttiva per i servizi e un abbassandgittassi di crescita dell’economia nel suo congaes
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| mutamenti in atto nel sistema economico mondsaiaserirono inoltre in un contesto
di grandi cambiamenti a livello demografico e stecid.a transizione demografica,
caratterizzata da una diminuzione dei tassi dilitata dall’'aumento della speranza di
vita, comporto infatti un progressivo invecchianeedéemografico. Cosi, mentre andava
progressivamente rallentando il ricambio generad®ndella popolazione attiva,
aumentava la quota di popolazione anziana, targetpdncipali — e piu costosi —
interventi di politica sociale. Cido genero una cesde pressione soprattutto sui sistemi
previdenziali e sanitari. D’altra parte, 'aumendll'occupazione femminile e |l
cambiamento dei modelli familiari, con la cresattai divorzi e la diffusione delle
famiglie monocomponente o mono-genitoriali, modificsistema di relazioni sociali su
cui tutti i modelli diwelfare seppure in modo diverso, basavano il loro furemento
(Ferrera, 1998).

Nel complesso, questi cambiamenti portarono alllg@e di nuovi “rischi sociali”,
vale a dire situazioni di bisogno non contemplaksistema di protezione tradizionale
proprio perché estranei ai modelli economico-socadi quali essi derivavano.
L’aumento della disoccupazione e, in tempi diversi diversi contesti nazionali, la
diffusione di forme di occupazione “atipiche” (anfeo parziale o con contratti a
termine) resero i percorsi lavorativi meno stabifijnando le sicurezza su cui Si
costruiva ilmale breadwinner modethe, seppure a vari livelli nei diversi modelli di
welfare aveva costituito il riferimento su cui si era diao il welfaredelle origini Tale
modello — familiare e socialesi fondava infatti su famiglie nucleari in cui iropiti di
mantenimento erano garantiti dall’occupazione, mpi@ pieno e a vita, dgbater
familias mentre alla donna era affidato il lavoro di cdedla casa, dei figli e degli
anziani. Cio non solo amplifico i bisogni associallio stato di disoccupazione o al
sostegno delle famiglie bisognose, ma fece emengaoge esigenze di conciliazione
fra famiglia e lavoro, che, da questione puraméataliare, divenne tema di rilevanza
sociale. E questo tanto piu in un contesto in daip I'aumento della speranza di vita e
la parallela diffusione di forma patologiche crdréclegate alla vecchiaia, le necessita

di cura assumevano forme nuove e costi maggiom@¢Bo2005).

La crisi delwelfare non fu perd una mera conseguenza di fenomenirogertti. Al

contrario, il principale limite posto ad una ridefiione del sistema avelfare capace di
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rispondere ai nuovi bisogni anche in presenzasdrse ridotte, fu determinato da cause
endogene al sistema stesso. Fu infatti propriddgi¢a dei diritti”, su cui ilwelfare
state si era fondato, a determinarne la crisi. Tale dagaveva infatti introdotto nel
sistema una componente normativa quasi dogmaéqarelstazioni e i servizi erogati in
virtu dell’'esistenza di un diritto erano divenuintbccabili”. Questo processo fini cosi
per “irrigidire” le istituzioni delwelfare e contribui a rendere sempre meno centrale, ai
fini della loro legittimazione, la loro capacita dspondere ad un bisogno effettivo.
Nato come rete di protezione per i bisogni di ppdhwelfare statedivenne un sistema
complesso di benefici ad erogazione pressoché atitanidealmente rivolti all'intera
cittadinanza, generando vere e proprie “clientet@adi” definite proprio dall’accesso al
sistema diwelfare e tanto estese da rendere qualsiasi interventmattivb altamente

pericoloso in termini di consenso (Ferrera, 1998).

La crisi del welfare statee dunque il prodotto di fattori esogeni ed endagéen
cambiamenti nel sistema economico, politico e $ecfairono infatti per modificare |l
sistema di relazioni e il complesso di bisogni allarisposta le istituzioni develfaresi
rivolgevano; d’altra parte, la sclerotizzazionetali istituzioni non solo contribui ad
accrescere le aspettative e ad alimentare le pressil sistema da parte di coloro che
ne traevano beneficio, ma rese anche molto d#ficdldattamento al nuovo contesto. In
queste circostanze trovarono cosi sempre piu spagiaioni critiche gia manifestatesi
negli anni d’oro del boom, ma considerate fino Hdra mere considerazioni teoriche
(Alber, 1988). Da destra, in particolare, la leitara di stampo liberista mise in luce la
necessita di limitare lI'invadenza dello Stato netrecato, intervenendo sulla spesa
sociale. La critica liberale non si limitd perosaili aspetti economici. Al contrario, in
essa trovo spazio un’ampia letteratura incentnalteegetto che lo sviluppo delvelfare
esercitava sulla “morale” pubblica, rendendo iaclihi dipendenti dal sistema e
favorendo comportamenti opportunistici. Per cegtisv quasi specularmente, da sinistra
— soprattutto in un’ottica libertaria — si critia@vece la burocratizzazione di un sistema
inefficiente, repressivo, alienante e spersondizi interventi, mentre il socialismo
faticava a trovare il modo di difendere quelle chesiderava sue conquiste nel nuovo
contesto di crisi (Offe, 2006). Queste critichecen@ano I'essenza stessa dadlfare

accusato di indebolire la “fibra sociale” dellatattinanza. Unite alle performance
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decrescenti del sistema, esse contribuirono cosietere in discussione la stessa

legittimita dell'intervento statale (Offe, 1987).

E interessante notare come la crisi e la criticavaifare statesiano emerse in un
contesto in cui i “diritti acquisiti” sono statinemente messi in discussione. Ad entrare
in crisi non é stata dunque I'esistenza dei dinitia il ruolo dello Stato nel garantirli. Si
€ cosi generato un vero e proprio corto circuiitaui il rapporto fra Stato welfareha
finito per essere stravolto. Se infatti, come aivmagia evidenziato, alle origini
l'intervento dello Stato in quelle che chiamiamditche di welfare ha costituito un
fattore di rafforzamento dello Stato stesso, lazieine ha in seguito assunto segno
opposto: il successo delelfare ha infatti finito per contribuire alla crisi dellstato. E
guesto mentre I'obiettivo ultimo delle politiche welfare— vale a dire la garanzia del
benessere dei cittadini — continua ad incontrastovaonsenso, soprattutto laddove il
welfare stateha visto maggiore sviluppd (Esping Andersen, 1996; Pierson, 2001;
Brooks and Manza, 2006). Cio apre dunque un procéssidefinizione non solo del

welfareg ma anche dello Stato e del ruolo che il pubbdiahiamato ad esercitare.

1.5 La ricalibratura del welfare: verso una nuova architettura del

sistema

La crisi fiscale dello Stato ha aperto un period@rdfondi cambiamenti, non solo in
termini quantitativi (O'Connor, 1979). La fase dettrenchmeritha pero avuto esiti
diversi nei diversi contesti nazionali e una vdstteratura si € interrogata sulla natura e
la portata delle riforme implementate sulla scia uhi diffuso allarme relativo
all'insostenibilita dei sistemi di welfare (Piersot994; 1996; Kvist, 1999; Stephens,
Huber and Ray, 1999; Castles, 2001; Green-Pede2&1). Come sottolineato da
Gilbert (2002), lo stesso fenomeno e stato spes®opretato in modi molto diversi:
riforme presentate da alcuni come segni di fortscdatitinuita, venivano invece
contestualizzati da altri, piu attenti agli elemedit continuita, in termini di puro

adattamento. Da questa vasta letteratura, sembbaepgergere una presa di coscienza

13 Come affermato da Esping Andersen, infatti, tuéeforze politiche hanno dimostrato di voler
“mantenere i principi esistenti defelfare state Cio significa che i tagli avvengono ai marginijee
potatura € largamente limitata al “grasso in ea@edssping Andersen, 1996: 265)
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del fatto che quello che quella stessa letteraameva chiamatoetrenchemenfovvero
una ridimensionamento quantitativo) era invece toctgsso di ridefinizione ben piu
complesso e spesso poco percepibile a partireatiaiediativi alla spesa sociale (Ferrera,
Hemerick and Rhodes, 2000; Scharpf and Schmid®;208ylor Gooby, 2002; Ferrera
and Hemerick, 2003).

E dunque evidente che gli anni Settanta e Ottaatad rappresentato una fase di crisi
nel senso piu letterale del termine e cioé una fase solo di cesura, ma anche di
riflessione riguardo ai destini di un sistema spesato per scontato. Ed & proprio da
questi anni per certi versi di “sbandamento” chapse cosi una nuova fase di sviluppo
del welfare statepassando dallagblden agéalla “silver agedi austerita permanente”
(Pierson, 1994; Taylor Gooby, 2002). E infatti atjpa dagli anni Novanta che diventa
sempre piu evidente il passaggio ad una “nuova stmica in cui le politiche sociali
devono misurarsi con un nuovo insieme di vincofireblemi e devono trovare nuovi
modi per raggiungere i propri obiettivi” (Ferre2007: 342). L’attenzione, prima nel
dibattito accademico e poi in quello politico, ppsta dunque sempre piu dal tema del
“retrenchmerit a quello della “ricalibratura” (Ferrera, Hemeriglnd Rhodes, 2001,
Pierson, 2001; Ferrera and Hemerick, 2003). Shoesoe infatti che 'uscita dalla crisi
non dipende meramente dalla riduzione dell'intetvestatale, in termini di spesa, di
coperture e di iniziative, bensi da una riconfigimae strutturale del sistema in termini
funzionali, distributivi, discorsivi e politico-igtizionali (Ferrera, 2007). Sul piano
dell'implementazione, a cambiare sono — o dovrablessere, nelle intenzioni — le
attivita delwelfare stateche necessitano di essere adeguate al nuovmaisliebisogni.
Quella che va progressivamente delineandosi namgu# una rivoluzione, quanto un
lungo e per molti versi tormentato processo difmeione delwelfare pur fortemente
influenzato dalla “viscosita” stickines¥ delle istituzioni create nella fase d’oro del
welfare (Pierson, 2001) e dalla difficolta di vincere ldigendenza dal sentiero” che
'esistenza di quelle istituzioni determinava (Bar, 2000), in presenza di un
perdurante sostegno per gli schemi esistenti (8tepiHuber and Ray, 1999).

Non si tratta pero soltanto di un cambiament@alicy, vale a dire di una revisione
degli interventi e della loro destinazione, quadtain vero e proprio cambiamento di

politica, in termini di relazione di potere. Da uparte, infatti, come descritto dalla
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letteratura storico-istituzionalista, gli schemoriei utilizzati per spiegare I'espansione
del welfare — in particolare, la teoria delle “mnse di potere” (Korpi, 2006) — non sono
piu in grado di spiegarne la ricalibratura (Pietsb®896). | governi si trovano infatti
nella necessita di “quadrare il cerchio dellifareé’ (George and Miller, 2004), cercando
di conciliare esigenze sempre piu divergenti. Lsefdi evoluzione dekelfare infatti,
aveva visto un processo di mutuo rafforzamenteié@oscimento dei diritti, crescente
intervento pubblico e conseguente consenso elkdtogaustificando cosi anche una
tassazione crescente. Nella fase di crisi, al adotri governi, pur continuando a dover
rispondere ad una crescente domanda di prestadi@pialita, devono pero bilanciare
tali richieste con opposte pressioni per la ridoeidella tassazione e con la necessita di
contenere la spesa pubblica. Le politiche socgdumono cosi un significato politico
nuovo, generando nuove divisioni e nuovi conflitttn solo rispondere ai bisogni costa
sempre di piu, ma agire nelllambito delle politickeciali si rivela sempre piu

pericoloso in termini di consenso.

La ricalibratura delelfare € dunque fenomeno complesso, che deve rispondere ad
almeno due ordini di sfide: da una parte, la dimione delle risorse disponibili;
dall’altra, I'accresciuta complessita dei bisogrimpraticabilita di soluzioni standard,
in un contesto socio-economico sempre piu diveeifi. La principale risposta alla
prima sfida € quella di coinvolgere nuovi attornnpubblici, nel sistema di gestione
delle politiche diwelfare Se in un primo tempo la strada intrapresa € guddlla
privatizzazione e dell’apertura al mercato, talduzione si dimostra pero poco
percorribile in quegli ambiti in cui le possibilitdi profitto sono limitate e dunque
vengono meno gli incentivi che potrebbero permetlar partecipazione di operatori
privati. Crescente centralita assumono cosi gbriatippartenenti al mondo del no-
profit, la cui attivita nasce da motivazioni di ore ideale e si colloca soprattutto in
quegli ambiti meno profittevoli sui quali il mercatnon investe. La risposta
all'accresciuta complessita dei bisogni € inveaserdata attraverso due ordini di
cambiamenti: da una parte, attraverso una cresdegtntralizzazione degli interventi e
un maggiore coinvolgimento delle autorita sub-ditétaalizzato ad avvicinare i servizi
ai cittadini; dall’altra, attraverso una maggioresponsabilizzazione dell'individuo,

chiamato egli stesso a mobilitarsi in rispostarappo bisogno.
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1.5.1 I soggetti: privatizzazione e Terzo settore

Per quanto riguarda l'apertura deelfare ad attori “non-statali”, va riconosciuto che
essa non rappresenta un fenomeno nuovo nel perdbrswiluppo delle politiche
sociali. La stessa classificazione dei “regimwailfare’ proposta da Esping-Andersen
faceva appunto riferimento all’esistenza di difféarecombinazioni di soggetti attivi
nell’ambito sociale (lo Stato e il mercato) qualiecio di distinzione dei diversi regimi
(Esping-Andersen, 1990). Questo € tanto piu vertle ndiverse letture critiche
dell'approccio di Esping-Andersen, che hanno pastace il ruolo di un terzo attore, la
famiglia, nella definizione dei regimi dvelfare (Sainsbury, 1999). Tuttavia, ad essere
messa in evidenza in queste analisi e I'effettidiaiSione dei compiti” che si attua da
sempre, nei diversi sistemi dielfarg fra diverse sfere di intervento. Stato, mercato e
famiglia sono dunque visti come provider alternadivservizi sociali. Al contrario, il
tipo di rapporto che va delineandosi negli ultirecenni fra queste sfere, non e tanto di
semplice complementarieta quanto, sempre piu spedsointerdipendenza e

integrazione.

Due sono i fenomeni che sembrano emergere nellappa dei sistemi di welfare,
riscuotendo crescente attenzione da parte detlrdélira accademica: icbntracting-
out’ e il progressivo coinvolgimento del Terzo settof@a una parte, infatti, il
coinvolgimento degli attori di mercato assume semp la forma dell’appalto, da
parte dello Stato, dell’erogazione dei servizi ambratori privati. E questa la logica
promossa dall’approccio neo-liberale, che vedepaskaggio dallo Stato al mercato la
possibilita di garantire efficienza attraverso @scarsi di meccanismi di concorrenza.
In questo senso, la privatizzazione si realizzdue modi: promuovendo @dontracting-
out, infatti, non solo lo Stato favorisce la mobiliaze degli operatori di mercato, ma
assume egli stesso un approccio manageriale altioge del welfare, seguendo

I'approccio promosso dal New Public Managemigf@larke, 2004).

L’'apertura al mercato rappresenta per0 solo unde dstrade percorse dalla
“ristrutturazione” delwelfare E forse la maggiore novita della fase attualepstgorio

nel riconoscimento dato al ruolo di una serie dggsiti spesso trascurati dalla

11 New Public Managememappresenta un paradigma di gestione che miracporare nella pratica
delle pubbliche amministrazioni le logiche di fumzamento del settore privato, volte alla
razionalizzazione e all’efficienza (Kaboolian, 1998
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letteratura e dalla pratica dsklfare stateovvero quegli attori variamente riferibili alla
societa civile e spesso ricondotti sotto I'etichedi “terzo settore®®. Come avremo
modo di sottolineare in segutfpinfatti, I'brida natura di questi “corpi interrd&, fra

le sfera del mercato e dello Statp ne aveva marginalizzato I'azione, o l'aveva
sottomessa all'una o all'altra delle sfere attoalle quali era nato ilvelfare state
appunto, lo Stato e il mercato. Come ricorda Ramel,pensiero liberaletértium non
datur. La societa civile distinta dallo Stato coincidencil regno degli interessi
particolari, il luogo dove gli individui interagisoo spinti da motivazioni egoistiche”,
mentre per Marx essa non € altro che un retagdia steuttura di classe della societa
feudale, destinato ad essere travolto dalla meaafone borghese dei rapporti (Ranci,
1999: 49-50). E solo nel pensiero liberale anglesas che la societa civile acquisisce
statuto autonomo, nella sua forma associativa,eqbaluardo rispetto alla tirannide
(Tocqueville, 1835 (1994)). Tuttavia, proprio comtensificarsi dell’intervento dello
Stato nella creazione delelfare state il ruolo dei corpi intermedi viene messo in
discussione, ovvero prima marginalizzato e poi gieglle esigenze dello Stato sociale.
Gli attori della societa civile vengono infatti cderati, fino alla crisi del welfare, o
come espressione di interessi di parte — e dunquee @attori prettamente privati —
oppure come propaggini del sistema statale — ewuftgyacci operativi” del pubblico,

senza poter far valere uno statuto realmente amtofio

E con la crisi delvelfare stateche il ruolo della societa civile assume nuovaredita.

E questo per due ordini di ragioni principali. lagativo, il coinvolgimento del Terzo

'3 per un'analisi delle diverse definizioni di “Tersettore” si veda Ranci (1999, cap. 4). Adottiarbla
definizione strutturale/operativa offerta da Salam® Anheier (1996) secondo cui il Terzo settore e
costituito da quelle organizzazioni caratterizzdte una costituzione formale, da una natura giuidic
privata, dalla presenza di forme di autogoverndi,adaenza di distribuzione di profitto e dalla peaza

di una certa quantita di lavoro volontario.

16 Sj veda cap. 2.3.

" Evers e Laville sottolineano del resto 'ambiguil concetto stesso di Terzo settore, sviluppatta d
letteratura d’oltreoceano. La tripartizione cheoessttintende richiama infatti una separazioneafrditi

che non riesce a spiegare la piu complessa coafigpme del welfare mix europeo, in cui il Terzttae
non puod essere definito come ambito a sé stanternmni alternativi a quelli dello Stato e del Teto,

ma si caratterizza come ambito di tensione in edogiche di funzionamento dello Stato e del mercat
insieme a quelle della comunita, anziché contregipiniscono per interagire (Evers and Lavillepa).

8 Un cenno a parte meritano, a questo propositeginti neo-corporativi, nei quali le associazionhno
vengono inglobate dallo Stato e mantengono la a@artonomia, ma vengono coinvolte nel processo di
policy making L’ideale che questi regimi perseguono €& quellardi‘governo degli interessi privati” che
svolga una funzione pubblica (Streeck and Schmiti®85). Pur nella loro degenerazione, e nel
successivo fallimento della loro applicazione matiqueste esperienze hanno messo in luce la pitgsib
di un rapporto alternativo fra Stato e societaleifiRanci, 1999).
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settore si rende necessario nel momento in cuirapg@aro che in molti settori di
intervento € proprio la societa civile a mobilifars risposta ai bisogni. Questo & vero
soprattutto in quegli ambiti di intervento fortenerflabour intensive e dunque
caratterizzati da bassa produttivita. E il casgadrticolare, del settore dell’assistenza, in
cui il rapporto umano rappresenta il primo “veicdliocura”. Se infatti in altri settori,
quali la sanita, la produttivita e resa possibadéalsviluppo tecnologico, favorendo cosi
la mobilitazione degli operatori di mercato, neingep dei servizi di assistenza questo
tipo di sviluppo non puo avere che un ruolo marginBanalmente, se I'introduzione di
un nuovo macchinario puo dimezzare i tempi delkdislie raddoppiare il numero di
pazienti seguiti, e dunque le entrate che derivdaoqueste prestazioni, nessun
macchinario puo invece ridurre significativamentempi necessari ad imboccare un
anziano o a curarne le piaghe da decubito: un atanumlle prestazioni sara dunque
possibile solo in presenza di un aumento del petepre la redditivita del primo
incremento sara dunque ridotta dai costi del sewof®r questo, gli operatori di
mercato entrano in questi settori rivolgendosi ad tascia alta di utenti, con ampia
disponibilita di risorse, mentre lo Stato si trawgossibilitato ad acquistare servizi da
questi operatori a prezzi di mercato. E in questbiéi che la presenza di motivazioni
alternative al profitto — la solidarieta, la cayrita filantropia — stimola lo sviluppo di
iniziative che altrimenti non vedrebbero la lugeoltre, fidandosi, almeno in parte, sul
lavoro volontario, tali iniziative possono permedtd’erogazione di servizi costosi a
prezzi ridotti. Ed e per questo che gli operatal @lerzo settore (OTS) diventano

sempre piu centrali nell’erogazione dei serviaivdifare(Lipsky and Smith, 1989).

La mobilitazione del Terzo settore non si spiegad psoltanto in negativo, come
intervento alternativo rispetto a quello del mesca#l contrario, le iniziative nate dalla
societa civile assumono crescente importanza tn del nuovo sistema di bisogni che
va delineandosi nel contesto socio-economico em&geéCome mostrato da Alber
(1995), infatti, i cambiamenti demografici e sociplodottisi a partire dagli anni
Settanta hanno reso Welfaredei servizi” sempre piu centrale rispetto akelfare dei
trasferimenti”. Da una parte, infatti, i bisognineosempre meno “monetizzabili” e la
risposta sempre meno associata alla semplice eoogadi risorse. L'anziano non—
autosufficiente non ha (soltanto) bisogno di ris@sonomiche, quanto piuttosto di cure

che soltanto una persona, eventualmente remunemita, fornire. Le risorse diventano
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dunque, in molti ambiti, strumentali all'acquisia® dei servizi per la risposta al
bisogno e non essi stessi fattori di superamenitdidegno. Inoltre, i bisogni si fanno
sempre piu complessi, e dunque i servizi volti kdfa risposta necessitano di diventare
sempre meno standardizzati. Non solo, dunquesiietianenti monetari, forma estrema
di standardizzazione, non possono piu bastarentiaea servizi che quei trasferimenti
comprano devono garantire una varieta di intervdifferenziati che un unico operatore
—ed in particolare, un unico operatore centrat@zesburocratico qual é lo Stato — fatica
a fornire. Il coinvolgimento della societa civilespiega dunque anche alla luce della
necessita di garantire una pluralita di servizi gddbssimita”, vicini ai cittadini e capaci
di risposte quanto piu individualizzate (LavilledaNyssens, 2000). In questo senso, le
realtd non-profit, piu legate al territorio e fotelasulla dimensione personale del
rapporto fra operatore e assistito, consentono maggiore personalizzazione dei
servizi. Come largamente indagato soprattutto dali@ratura sociologica, infatti, la
maggiore forza del non-profit sta proprio nella agifa di generare “beni relazionali”
che costituiscono essi stessi risposte ai bisogm, diversamente erogabili attraverso i
canali statali o di mercato, ma dipendenti dallazrone di legami di fiducia (Ben-Ner
and Van Hoomissen, 1991; Donati, 1996; BorzagaFazdi, 2000).

1.5.2 La configurazione spaziale: de-strutturazione, re-scaling e ri-
territorializzazione

Il processo di ri-strutturazione presenta dunqueattexistiche decisamente originali

rispetto al processo di strutturazione originagéveklfare nella sua fase di espansione.
Come abbiamo gia sottolineato, infatti, quel precesra stato guidato da una logica di
chiusura: chiusura rispetto all'intervento di alittori, ma soprattutto chiusura rispetto
ad altre forme di regolazione che non fossero gqueiposte dallo Stato (Ferrera, 2005).
La fase di ricalibratura, nel mettere in dubbiaéamtralita dello Stato nella gestione del
sistema sociale, comporta invece la revisione @istpustruttura centripeta, favorendo
spinte centrifughe in due direzioni: verso un maggicoinvolgimento della autorita

sovra-nazionali e sub-nazionali.

La prima direzione di cambiamento emerge in consega dell’evolversi del processo
di sviluppo della polity europea e delle implicazioni sociali e politichdec
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l'integrazione dei mercati prima e delle politichenetarie poi ha prodotto nel corso
dei decenni. Mentre infatti da una parte le fosotevisioni secondo le quali il processo
di integrazione avrebbe comportato una corsa aksib dei sistemi dvelfarenazionali,

in virtu della necessita di mantenere il sistemadpttivo concorrenziale rispetto a
quello degli altri Stati membri, si sono rivelaterjppiu infondate, dall’altra, i sistemi di
welfare nazionali si sono trovati a fronteggiare nuoveesfprovenienti da Bruxelles e
Strasburgo. In particolare, ad essere sempre pissanén discussione € stato la
competenza esclusiva dello Stato nella gestioné& dmlitiche sociali. Dapprima,
infatti, I'affermazione della liberta di circolazie dei lavoratori ha imposto un sistema
di coordinamento dei sistemi sociali che, nell@sit@ disposizioni comuni in materia
di accesso ai servizi e alle prestazioni deifare nazionali, ha ridotto il grado di
autonomia degli Stati nella definizione dei critelii appartenenza alla comunita di
solidarieta su cui Welfaresi fonda (Van der Mei, 2003). A questo si € irokiggiunta

la spinta al cambiamento determinata dall'impleraeiane della legislazione in materia
di concorrenza, che ha apertewelfare state nazionali ai provider stranieri, mettendo in
discussione anche i monopoli pubblici creatisi licuai Stati membri e introducendo
nuove possibilita dopting-outrispetto agli schemi nazionali. Inoltre, piu ret@nente,

il riconoscimento della cittadinanza europea haifide ulteriormente il superamento
della chiusura nazionale dei sistemingilfare aprendo nuove possibilita di entrata per i
cittadini di altri Stati membri. E soprattutto atterso la giurisprudenza della Corte di
Giustizia che tali aperture sono state riconosciutedn senza opposizione piu 0 meno
esplicita dei governi nazionali (Conant, 2002) + pei entrare gradualmente nella
legislazione comunitaria (Giubboni, 2003; FerreBf05). Infine, il processo di
integrazione europea ha favorito la creazione doveuforme di transnational
sharing, promuovendo da una parte I'emergere di proviggyaci di operare in tutto il
territorio dell’Unione e, dall’altra, lo sviluppoi dniziative di social policya livello
transfrontaliero (Ferrera, 20038)

9 Ferrera descrive in particolare lo sviluppo dinfier di associazionismo interregionale quali le
Euroregioni riconosciute dal’lUE e dal ConsiglioEdropa, nonché le iniziative promosse da Intereg,
un’iniziativa del Fondo Sociale Europeo per lo sppo di forme di cooperazione fra regioni ed enti
locali di confine, lanciata nel 1991 e ormai giuataquarto ciclo di programmazione (2007-2013). La
maggior parte delle iniziative lanciate all'interdoquesta cornice include interventi nell’ambitxisle,
in particolare per la promozione della mobilita gazienti o per 'armonizzazione procedurale dgtiesni
di protezione sociale. Si fa inoltre cenno alloligwpo di Eures European Employment Servigesin
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Piu rilevante, in termini pratici, € pero il prosesdi crescente coinvolgimento delle
autorita sub-nazionali nella gestione delle pdigisociali (Ferrera, 2008; Kazepov and
Barberis, 2008). Nella ricerca di soluzioni nuop&) appropriate e flessibili ai nuovi
problemi sociali, infatti, la ristrutturazione delelfare state ha comportato una
valorizzazione delle realta locali, dalle regiodie amunicipalita. E cosi, mentre il
dibattito sullo sviluppo delelfare stateha per lungo tempo ignorato la dimensione
territoriale, focalizzandosi sulle politiche nazabin le nuove dinamiche dpolicy
spingono ora a prestare sempre piu attenzione @b rdegli attori sub-nazionali
(McEwan and Moreno, 2004). Si assiste infatti, daemo tre decenni, ad una
progressiva ri-organizzazione territoriale dedlfare che si realizza attraverso forme
implicite ed esplicite. La dimensione implicita dehomeno e caratterizzata da uno
sbilanciamento fra le politiche gestite dalle ai#olocali e quelle controllate a livello
centrale. Da sempre, infatti, la gestione ultimas#evizi & affidata agli operatori sul
territorio, mentre il controllo centrale si eseacih modo piu esclusivo soprattutto sugli
schemi basati su trasferimenti monetari. Come ahbigia avuto modo di osservare, la
fase di crisi delvelfaree caratterizzata proprio dal progressivo ridursitagesferimenti

e da una maggiore diffusione di forme di assistdagate alla fornitura di servizm-
kind (Alber, 1995). E innanzitutto questo nuovo equitibdunque, a dare centralita ai
livelli di governo inferiore, che si fanno cariceldimplementazione di questi servizi. A
queste forme implicite di riaffermazione del rudei livelli di governo sub-nazionali si
associano pero anche interventi legislativi di iedpl riconoscimento di nuove
competenze in capo ai Comuni o ad altri livelli supri di governo (Kazepov e
Barberis, 2008).

Alla base di questi processi di riorganizzazionesgno dunque ragioni endogene,
riferite ai cambiamenti in atto nel sistemawklfare e all'insieme di bisogni che esso
mira ad affrontare. Di fronte ad uno Stato che desherre la spesa in trasferimenti e

che non riesce a garantire un’adeguata fornituraselvizi individualizzati, il

programma per lo sviluppo di forme di parternarifito istituzioni pubbliche e non in diversi Paesi,
lanciato nel 1994 e volto alla promozione della ifi@bdei lavoratori. Infine, si richiama la possita di

un ulteriore diffusione di forme di cooperaziona fnti sub-nazionali favorito dall'introduzione,lne
2006, di un nuovo strumento giuridico europeo, iiigpo europeo di Cooperazione territoriale (Gect),
che permette [listituzione di gruppi di cooperadpraventi personalita giuridica, fra Stati, autorit
regionali o locali e altre istituzioni di dirittoupblico (Ferrera, 2008) (nel marzo 2012 si contahdsect
attivi e 21 in fase di preparazione, http://podat.europa.eu/egtc).
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coinvolgimento dei governi locali sembra fornire walido strumento di superamento
dei limiti del centralismo. A queste ragioni endogesi accompagnano perdo anche
ragioni esogene, che fanno riferimento alle comdizdi contesto che rendono possibili,
ed anzi favoriscono questeend Da una parte, va rilevato che il coinvolgiment d

governi locali nella regolazione delelfare rientra in un piu ampio processo di
decentralizzazione e regionalizzazione delle mbléj che si manifesta, seppur con
diverse modalita, in tutti i principali Paesi eueop partire dalla fine degli anni Ottanta
(Keating, 1998Y. La nuova centralita attribuita alle regioni inegta fase non riguarda
soltanto le politiche sociali, ma investe divergeeadi policy, in un processo di

ristrutturazione “funzionale” delle competenze de$tato (Keating, 1998; Keating,

2008) che coinvolge anche i livelli sub-regionalgdverno (Le Gales, 2006).

Va inoltre messo in luce come il processoreliscalingnon sia spinto soltanto da
motivazioni di ordine funzionale, quanto anchensa soprattutto, da una piu generale
ridefinizione dei rapporti di potere determinatoll’dacelerarsi del processo di
integrazione europea. La nascita della politicaoregje europea negli anni Settanta e il
suo sviluppo nel decennio successivo, con 'aumeleiofondi strutturali, diretti alle
regioni stesse, ha infatti reso i governi regiorsdimpre piu partecipi nel dibattito
politico nazionale e sovra-nazionale (Ferrera, 2088 cosi avuto inizio una fase di
mobilitazione anche politica delle regioni volta adquisire un ruolo istituzionale
all'interno della nuova governancemulti-livello”, che ha portato nel 1992 alla
creazione del Comitato delle Regioni (Hooghe andtig, 1994; Hooghe and Marks,
1996). Queste trasformazioni hanno contribuitopmliticizzare icleavageregionali,
contribuendo al rafforzamento dei governi region2laltra parte, I'accento posto sulla
dimensione regionale dalla politica di coesionepaa, ha favorito lo sviluppo di nuovi
regionalismi, guidati da coalizioni e “alleanze erdlassiste territoriali”, unite nello
sforzo di promuovere la crescita regionale e acer®@® la competitivita in termini

economici e di immagine (Keating, 1998).

2 Si tratta di un fenomeno che coinvolge anche giti$ederali (Germania, Austria e Svizzera), ladeglo
la “ricalibratura” del welfare state si traducelaeidefinizione del rapporto tra i diversi livetli governo
e in un accentuato attivismo delle realta sub-mati¢Ferrera, 2008).
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1.5.3 La logica: responsabilita, attivazione, opportunita

by

Ad emergere nell’ambito del processo di ricalibratael welfare statenon & pero

soltanto I""esternalizzazione” di funzioni da padello Stato verso attori appartenenti
alla sfera del mercato o della societa civile, d'ri-scaling verso altri livelli di
governo. A cambiare € la logica stessa su cuirgildno gli interventi a sostegno del
benessere dei cittadini, passando da una “logicaduligti” ad una “logica delle
responsabilita”. Si tratta di un vero e propriontéamento paradigmatico che sovverte
- almeno nel dibattito, piu difficilmente nella pica — il funzionamento degli interventi
di welfare Idealmente, infatti, ilwelfare nella sua accezione keynesiano-fordista
nasceva come “rete di sicurezza” contro i rischiun’ottica riparatrice. Era dunque
I'emergere del problema che metteva in moto I'vé@ito, e il beneficiario ne diventava
cosi oggetto passivo. Questo approccio si era dratossostenibile fintanto che il
contesto rendeva l'insorgere del problema un evearto o comunque soggetto ad un
elevato grado di aleatorieta: percorsi occupaziorshbili, che rendevano la
disoccupazione fenomeno eccezionale per la maggide dei lavoratori, una speranza
di vita tale da rendere la vecchiaia un traguardaggiungibile per molti e I'anzianita
una fase della vita relativamente breve, la maladtla disabilitd un percorso con esito
spesso infausto, le situazioni di monogenitoriaditécasi di famiglie monocomponente
una eccezionalita. | cambiamenti socio-economigemografici connessi alla crisi del
welfare hanno pero reso I'approccio riparatorio sempre angostenibile, in termini
economici, ed efficace, in termini sociali. Di fendl modificarsi delle domande e al
diversificarsi delle situazioni di bisogno, appairgatti sempre piu cruciale un
coinvolgimento attivo delle persone nella costroeiadel proprio benessere, volto a

prevenire le situazioni di necessita (Paci, 2005).

Il cambiamento di paradigma é dunque manifestatarimitutto dal passaggio da una
logica riparatrice ad una logica promozionalewdélfare non e piu, in sé, la rete di
sicurezza che si attiva nelle situazioni di bisggma piuttosto un sistema di politiche
tese innanzitutto a permettere ai cittadini di togissi” una rete di sicurezza quanto piu
rispondente ai loro bisogni. Questo porta alla luneaspetto che Wwelfare statedelle
origini tendeva a marginalizzare: la responsabitithviduale nella gestione del proprio
percorso di vita. Non si tratta, &€ bene ribadidoun cambiamento dettato puramente
dai limiti del welfare state Tale cambiamento di inserisce infatti di un penerale
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processo di individualizzazione (Rosanvallon, 20B@gi, 2005), che ha portato gli
individui, nella societa post-moderna, ad acquisina crescente volonta di autonomia
nella gestione dei percorsi di vita e nella costme di una biografia “autoriflessiva”
(Beck, 2000). In un contesto in cui la capacitaadioaffermazione assurge a valore,
dunque, I'essere oggetti passivi dell'interventondifare piuttosto che soggetti attivi
nella costruzione del proprio destino, si traduce una doppia condizione di
vulnerabilita: la vulnerabilitd rispetto al bisogmbe ha innescato l'intervento e la
vulnerabilita dipendente dal fatto di non averenpieontrollo sulle proprie scelte. Il
welfare interventista si traduce cosi in una “cultura dealipendenza” che riduce,
anziché promuovere, i diritti di cittadinanza deigidividui (Donati, 1998). Il dibatto
accademico e politico, a destra e a sinistra, In@ulei messo in luce come per porre fine
a questi “effetti perversi”, ilvelfare statedeve farsi sempre piu carico di garantire ai
cittadini non tanto il loro benessere, definitoaaitativamente dall’alto sulla base di
standard universali, quanto la presenza di oppibétuali da garantire a ciascuno la

possibilita di mantenere la qualita di vita ritemottimale dall'individuo stesso.

Nel pur vasto dibattito, due sembrano essere leendoezioni, fra loro correlate, in cui
sembrerebbe (o dovrebbe, per un vasta parte deflerdtura) muoversi il nuovo
welfare attivazione esocial investmentDa una parte, I'accento € posto infatti su
politiche che mirano a¥mpowermentella persona, soprattutto attraverso il lavoro,
visto come primo canale di costruzione del benespersonale. Il nuovo paradigma
mira dunque a trasformarelelfare statein “welfare to work o, nell'accezione piu
minimalista ed economicista dei neo-liberaliworkfar€, ovvero un welfare
subordinato alla disponibilitd a lavorare e miratie primo luogo all’inclusione
occupazionale (Colasanto and Lodigiani, 2008). idt#rno di questo approccio si
differenziano posizioni “ortodosse”, che puntano wd’emancipazione forzata” e
sottomettono, nei fatti, I'esercizio della cittaditza alla condizione occupazionale,
stigmatizzando la non-autosufficienza. Emerge p@che un’interpretazione piu ampia
e “riflessiva” del concetto di attivazione che rlanita la possibilita di inclusione alla
sola partecipazione al mercato del lavoro, ma denail’'occupazione come uno fra i
diversi ambiti di realizzazione della cittadinarativa, al pari dell’attivita di cura o
della partecipazione volontaria alla vita della cmita (Van Berkel e Hornemann
Moller, 2002).
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Pur nel costante richiamo ai valori del “modellociate europeo”, € questa la
prospettiva esplicitamente promossa dall’'Unioneopea attraverso documenti ed
iniziative volte a stimolare il ripensamento deidebi nazionali diwelfare (Boje and

Potucek, 2011). L'ormai superata Strategia di Liehdanciata nel 2000, richiamava
esplicitamente [|'obiettivo della piena occupaziooeme fattore di crescita e di
inclusione sociale. Nel sottolineare I'importanzaud’occupazione di qualita ifiore

and better joby, essa poneva 'accento sulla necessita, almegt mtenti, di evitare

le derive “ortodosse” dell’approccio dvorkfare (Consiglio europeo, 2000). La piu
recente strategia Europa 2020, pur mantenendo ajuespostazione, allarga
ulteriormente la prospettiva, attribuendo maggiongortanza alla lotta alla poverta
come obiettivo in sé, e non primariamente come izaorek di sviluppo (Commissione
europea, 2010). In questo senso, la nuova ageeda tionto della riflessione svolta
nella redazione della “Strategia per I'inclusiortéva”, riconoscendo la necessita di
favorire I'inclusione anche di coloro cui € preduinserimento nel mondo lavorativo

(Commissione europea, 2008).

Un’approccio diverso, pur per certi versi completaes a quello basato sul concetto di
attivazione, € invece il cosiddettedcial investment approatiMorel, Palier e Palme,
2009). Ad essere messa in luce, in questa progpetirima che la responsabilita
individuale e la necessita di superare una connezidelle politiche sociali come
interventi volti a fronteggiar@x posti rischi sociali e a compensare i fallimenti del
mercato (Jenson, 2003). Secondo i fautori deklal investmefité invece necessario
che il welfare si indirizzi verso politiche di prevenzione desaii sociali e di
valorizzazione delle capacita individuali, che pett@no agli individui e alle famiglie
innanzitutto di evitare e, secondariamente, doatfire in modo quanto piu autonomo le
situazioni di disagio. Si sottolinea infatti comee ‘lsocieta della conoscenza” che va
delineandosi avra sempre piu bisogno di lavorgboeiparati. Il sociale puo dunque
diventare motore di sviluppo solo se riesce a fataimento di valorizzazione del
capitale umano, permettendo a tutti di sviluppdrenaglio le proprie capacita. A
caratterizzare questo approccio € dunque un’otiéraporale di lungo periodo: le
politiche di oggi devono condurre le persone adg#rsi” il benessere di domani. In
linea con l'approccio della capabilities promosso da Amartya Sen (1993),

I"investimento sociale” stabilisce dunque la nesitgs di garantire eguali opportunita
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nella costruzione del benessere individuale. Undrtgnza peculiare € di conseguenza
attribuita alle politiche rivolte a bambini e giowa puntare sull'educazione e sul
superamento delle condizioni di poverta in quediertc d’eta permette infatti di
garantire a tutti uno sviluppo del proprio capital@ano (Esping Andersen, 2002). E
qguesto sviluppo che, nel lungo periodo, consentira I'esercizio della cittadinanza
attiva e li terra lontani dal rischio di esclusisuziale.

Attivazione e investimento sociale rappresentanmqde, per certi versi, due facce
della stessa medaglia. Entrambi gli approcci partdal presupposto che i limiti del
welfare statekeynesiano-fordista non sono solo limiti di tipgpromico. Al contrario, il
maggiore limite del “vecchiavelfare’ sta nella pretesa dello Stato di determinare a
priori cosa costituisca “il bene” per i propri eitlini, un’aspettativa decisamente
eccessiva nel contesto della societa complessavahdelineandosi. Ad emergere é
dunqgue la necessita di favorire la mobilitaziorspoasabile dei cittadini, per portarli ad
acquisire, soprattutto attraverso il lavoro, i meper far fronte ai propri bisogni
compiendo scelte pienamente autonome. D’altra paoéeché i cittadini possano
effettivamente mobilitarsi, appare necessario ocage loro di sviluppare le loro
capacita, in modo da evitare squilibri “ascrittiérpcoloro che, provenendo da un
ambiente sociale svantaggiato, vedrebbero limit@aloro possibilita di piena
affermazione. Peraltro, in considerazione dell’im@onza che il capitale umano ha nel
determinare le possibilita di successo di ciascanmgcessario favorire quegli interventi
che mirano, lungo tutto il corso della vita, a foenaggiornamento professionale e
conoscenza, per far si che nessuno rimanga indeettausa dell’obsolescenza delle

proprie competenze (Colasanto e Lodigiani, 26/008)

1.6 Dal welfare mix alla welfare society: quale ruolo per lo Stato?
Le direzioni di cambiamento che abbiamo descritapertura a nuovi operatori, nuova
dimensione territoriale, nuove logiche di funziomemo - prefigurano una

trasformazione che va oltre il semplice passaggoud welfare stateidealmente

2 La complementarieta fra attivazionesecial investmen® ben testimoniata dal recente interesse
dimostrato dall'Unione europea per i temi connesita lotta alla poverta fra i bambini, al tema
dell'abbandono scolastico e alla necessita di faewar life-long learning nell’lambito delle politiche di
inclusione finalizzate alla modernizzazione del sitmsociale europeo (Commissione europea, 2010)
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incentrato sullo Stato ad umelfare mixcaratterizzato da una pluralita di sfere e di
livelli di interventa Al contrario, i cambiamenti in atto, nel dibattaecademico e nelle
iniziative dipolicy che, a vari gradi, le recepiscono, individuano trasformazione piu
radicale. Il coinvolgimento del mercato e della isti civile, infatti, non implica
soltanto la loro partecipazione all’erogazionesvizi, ma una compartecipazione alla
definizione stessa delle politiche. A cambiare aqlie lagovernancestessa delelfare
(Evers, 2005). Piu che di wrelfare mixdeterminato dalla presenza e complementarieta
di diversi soggetti sembra dunque utile parlareumt welfare societyin cui tutti —
individui, societa civile, Stato e mercato — somineolti nella creazione di un bene
collettivo che nasce dal benessere individualeindefresponsabilmente dai cittadini
nelllambito dell'insieme di relazioni che essi stalsono (Rodger, 2004). Come
indicato da Robertson, se dunquewilfare staterappresenta “un regime regolato
giuridicamente, in cui il diritto a un determinattieme di beni e servizi & garantito
dalla legge”, lawelfare societyo “welfare societario” configura invece “un sistema
sociale in cui 'impegno per il benessere socialequalche modo, € parte integrante
della vita di ogni giorno” (Robertson, 1988: 223).

Descritto in questi termini, il passaggio dalelfare state alla welfare society
sembrerebbe rappresentare un ritorno al passaemai in cui il benessere di ciascuno
era determinato dalle capacita e dalla risorseopais nonché dalla rete di sostegno
offerta dalla famiglia e dalla comunfifaE bene tuttavia sottolineare come questo sia
soltanto un “effetto ottico” che, corretto con appe lenti, mostra I'assoluta novita del
nuovo contesto. E le lenti sono quelle della cittadza: a segnare lo stacco fra il prima
e il dopo é infatti il complesso di diritti affertisi come fondamento dello status di
cittadino e dunque del rapporto fra gli individuil@ Stato. Pur nel processo di
ridefinizione del welfare state I'esistenza di tali diritti ha mantenuto la prigpr
centralita nell'individuazione dei criteri di indione che sono alla base delle relazioni
di scambio su cui si fonda Welfare e della legittimita di quello Stato che se ne fa
garante. A dispetto di quanto sostenuto da chrpné¢a ed auspica il passaggio dal
welfare statealla welfare societyin un’ottica anti-moderna, come antitesi rispedtb
uno stato sociale opprimente, che ha tolto la tiibetle persone ed alle comunita, il
welfare societario cui fa riferimento la letteratura sdegica e politologicanainstream

22 Vedi par. 1.2.
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non puo dunque rappresentare il ritorno ad undargae-statuale. Al contrario esso si
configura non tanto come il superamento dello Sgtanto come il risultato della sua
evoluzione storica (Rodger, 2004). Si tratta tu#tagi un’evoluzione che mette in
discussione la natura stessa dello Stato ed ilrgalm sotto almeno quattro profili.
Innanzitutto, se & vero che l'esistenza dei digttia loro centralita nella definizione
della cittadinanza mantengono un carattere esdenamilla definizione dello Stato
stesso, € vero anche che essi devono essere tipaiesséuce dei cambiamenti in atto.
Inoltre, appare necessario ripensare il ruolo detiio in un contesto in cui, in presenza
dei limiti intrinseci dell’azione statale che ahii@a sopra delineato, € sempre piu la
pluralita delle sfere sociali — le istituzioni sthtinsieme a quelle sub e sovra-statali, la
famiglia, il mercato, il privato sociale — a dovefare promotrice del benessere
individuale e sociale. Infine, in virtu di quel chim di paradigma sostenuto dalla
letteratura e promosso a vari livelli dalla poltia dover essere ripensato € anche lo
scopo stesso dell’azione dello Stato.

Due ci sembrano essere i contributi piu interessaulttema della cittadinanza, che
emergono dall’analisi delvelfare societario, sviluppata nell’ambito della letteratu
sociologica — in Italia soprattutto di scuola “dbama”’ (Donati, 2000). llwelfare
societario si basa infatti su una peculiare comcezidelle cittadinanza, che si
differenzia da quella che Donati identifica comt#adiinanza lib/lab caratterizzante la
fase d’oro dello stato basato sul modello fordisggnesiano (Donati, 2007). Secondo
quest’approccio, il tipo di cittadinanza promossa, destra come da sinistra, nella
costruzione delelfare stateprima e delelfare mixdopo € infatti caratterizzato dai
meccanismi distributivi dello Stato e dalla panpeaione al mercato del lavoro da parte
dei cittadini. Essi sono dunque identificati conadratori 0 come consumatori: e
dunque la contribuzione al sistema (il dovere)agdesso ai suoi benefici (i diritti) a
stabilire un legame, non mediato, fra Stato e dita La cittadinanza societaria
promossa dallavelfare societyriconosce invece che la partecipazione alla vébad
propria comunita di appartenenza (nazionale, redgrocale, ecc.) € mediata da un
complesso di rapporti che contribuiscono a coséttguel terreno sul quale cresce, si
alimenta e acquista significato il sentirsi parteud tutto che non ci & estraneo”. Si
delinea cosi una cittadinanza definita come “relagi, e cioé come espressione di una

rete di appartenenza politicamente, culturalmergikgiosamente ed esistenzialmente
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radicata. In questa rete il cittadino non € merodpttore 0o consumatore ma “si
riappropria del diritto di dire qualcosa circa dnzetto di bene comune e di operare per
realizzarlo”, per sé e per gli altri (Di Nicola, 2D 206). E in questo senso, dunque che
la cittadinanza societaria € anche cittadinanzavaattnon perché legata alla
partecipazione al mercato del lavoro, ma perchi¢aatente impegnata nella creazione
e nel mantenimento di legami che fondano la sosietssa.

A questo filone ci sembra pero interessante, pantgunon “ortodosso” affiancare
le riflessioni emerse da un dibattito solo tangaimzénte legato, per i motivi gia visti,
all'evoluzione delwelfarg cioe il tema dello sviluppo di una cittadinanaaopea —
oggetto di studio di una vasta letteratura di matsoprattutto giuridica. Una parte di
questa letteratura ha messo infatti in luce conmmiicetto di cittadinanza europea si
differenzi dalla cittadinanza nazionale delle arigsoprattutto per il fatto che essa
diventa operativa nel momento in cui viene esdwith diritto alla liberta di
circolazione concessa dall'ordinamento comunitafdarrera, 2005). In questa
accezione, dunque, la cittadinanza non € piu uatust quanto una “pratica”, che
emerge, come pil volte sottolineato dalla Corteilistizi#>, nel momento in cui &
possibile dimostrare I'esistenza di un rapporto ¢@rcomunitd nazionale ospitante
(Wiener, 2007). Ci sembra dunque plausibile affeemehe questo rappresenti un
cambiamento speculare a quello che i fautori dettadinanza societaria descrivono e
auspicano. Da una parte, la cittadinanza nazionasee non da un’identita astratta,
quanto dal coinvolgimento in un sistema di relagidall’altra, la cittadinanza supera i
confini nazionali nel momento in cui stabilisce umaova relazione con una diversa
comunita nazionale. In entrambi i casi, la cittasina non passa piu dal mero rapporto
legale e amministrativo con lo Stato, quanto atrew la mediazione di una rete di
rapporti sociali, che rendono I'individuo parteuia comunita. La solidarieta non nasce
dunque dall’esistenza di un principio, ma da uréeegmza di condivisione che puo
innescarsi a piu livelli, superando o aggirandditaensione statale (Keating, 2009).

A dover essere ripensato e poi anche il ruolo d8liato nel rapporto con gli altri

soggetti delvelfare nonché lo scopo stesso dell'azione delle istitnizstatali in questo

% Nella caso Bidar, ad esempio, la Corte affermdiritto, per uno studente francese, di ricevere un
sussidio da parte del Governo inglese sulla bakeatmoscimento dell’esistenza di “un certo gratio
integrazione nella societa dello Stato ospitantetivante dall’aver vissuto e studiato nel RegnatdJn
(Corte di Giustizia dell'Unione europea, 2005).
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ambito. Ed e questa la vera questione politica stenaperta nel dibattito relativo alla
ricalibratura delwelfare come € possibile mantenere il rapporto fra S¢atittadini di
fronte alla ridefinizione dei rapporti di cittadimea? E quale ruolo lo Statdo € chiamato a
giocare nell’ambito di umvelfareaperto e concorrenziale? La letteratura politaadia
cercato di rispondere a queste domande proponerdosé “soluzioni”, sulla base di
approcci teorici consolidati. Come ben riassuntoDdayer (2000), agli estremi del
dibattito si collocano le posizioni neo-liberaligla una parte e le tesi comunitariste
dall’'altra. Nell'approccio neo-liberalista della bwa Destra, cosi come sviluppato da
Nozick e Friedman, lo Stato dovrebbe svolgere whorminimale e neutrale di garanzia
dei diritti politici e civili, in modo da permetterla rappresentanza degli interessi
individuali. Sara invece la mano invisibile del weio a garantire, in assenza di
qualsiasi intervento da parte dello Stato, un’egdaefficiente distribuzione delle
risorse. A questa visione minimale dello Stato coneeo regolatore della vita politica e
civile della polity si contrappone invece lI'approccio comunitaristae ¥ede lo Stato
come espressione dethos di un popolo. Compito delle istituzioni € dunque
contribuire a forgiare i cittadini al bene comuf@mando il senso etico delle persone.
Allo Stato neutrale di matrice liberalista si cappone dunque uno Stato interventista,
chiamato a svolgere un ruolo attivo nella conseorezdei valori condivisi del popolo.
Nella fase attuale di ridefinizione delelfare tuttavia, ad essere evocate sono state
soluzioni meno radicali. Neologismi quali, da un@gpettiva economica,hbllow
staté (Milward and Provan, 1993) o, da una prospettiuaidica, ‘contracting staté
(Harden, 1992) hanno definito il ruolo dello Statmanzitutto come regolatore nel
sistema drontracting outdegli interventi diwelfare in una logica vicina a quella neo-
liberale. Su una simile fiducia nel mercato, ma aoa visione piu articolata del ruolo
dello Stato, si basa invece la teoria dei quaseaiefLe Grand, 1990; Le Grand and
Bartlett, 1993), secondo cui I'erogazione dei serdeve essere affidata alle logiche di
mercato, lasciando pero allo Stato un duplice ctonpia una parte, regolare il sistema
dell’'offerta attraverso il sistema di accreditantedégli operatori, al fine di garantire la
qualita dei servizi e delle prestazioni, e dalfaltsostenere la domanda, finanziandola

attraverso I'erogazione di titoli di acquistm(iche}*”.

24 Ci limitiamo qui solo ad accennare le fondameritguisto approccio, rimandandone una trattazione
piu dettagliata al Capitolo 3, in cui avremo modaléscriverne i contenuti in considerazione di aku
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Punti di contatto emergono poi far la teoria ecolwanalei quasi-mercati e il piu ampio
progetto politico della “Terza Via” proposta da @Gémhs (2001) e poi entrata nel
programma del New Labour di Tony Blair. Questo etbg mira infatti a superare la
dicotomia Stato/mercato, sottolineando, in un’attdi pragmatismo, come il governo
debba agire inpartnership con gli attori privati, di mercato e non, agendame
regolatore e non come provider diretto dei servun. ruolo particolare deve essere
svolto dalle istituzioni statali nel garantire namto i diritti, quanto le pari opportunita
attraverso politiche disocial investmentivolte soprattutto ai giovani, e volte ad
incentivare comportamenti responsabili da partéadgttadinanz&. Rifiutando da una
parte lo “smantellamento” dello Stato propugnatdad&dluova Destra, ma volendo
superare, dall’altra, I'interventismo dello Stateykesiano, tale approccio si € dunque
posto, almeno in linea teorica — e non senza geneaspre critiche — come “Terza Via”
per lo sviluppo delvelfare statelLa fine dell'esperimento New Labour, coinciso ¢an
salita al governo di David Cameron, ha invece portdla definizione di un nuovo
progetto, la cosiddetta “Big Society” (CameronQ2p Si tratta di un ampio disegno di
ridefinizione dei rapporti fra Stato e societa -epposizione proprio al Big Government
— che discuteremo piu diffusamente in considerazidella sua vicinanza, sotto alcuni
profili, all’approccio dellagovernane sussidiaria.

Nella varieta delle proposte e dei progetti, quebtmttito, accademico e politico, ci
sembra nascere da un denominatore comune: unaeidielwelfare statecome fase
del processo di sviluppo dello Stato e il riconosmto del progressivo esaurimento di
guesta fase. Ad essere in discussione non é @mmiatlira delwelfare statedi domani”
guanto la configurazione dello “Stato di domani] cuolo che l'autorita pubblica sara
chiamata a svolgere in un nuovo complesso di rdpfrar autorita, mercato, societa
civile ed individui. Ed e proprio da questo stedsaominatore comune che trae spunto
il dibattito sul tema della sussidiarieta, che awwemodo di ricostruire nel prossimo
capitolo. E infatti alla luce della necessita diefinire i rapporti politici e sociali che il

principio di sussidiarieta, forte di una storiadace, riemerge come principio guida nel

caratteristiche che lo avvicinano, sebbene solpairte, al modello dgovernancesussidiaria cosi come
sviluppato nel contesto lombardo.

%5 Un approccio simile, sotto questo profilo, & goialescritto dalknabling statesecondo cui compito
dello Stato non é quello di fornire “beni socialianto quello di garantire I'accesso a questi b&ilbert
and Gilbert, 1989; Gilbert, 2002).

% Vedi Cap. 6.
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processo di sviluppo e modernizzazione dello S&tEsso. Alla descrizione dei
fondamenti teorici di questo dibattito e alla se&lohazione in termini djovernances
dedicato il capitolo che segue, mentre nel capi®lvremo modo di approfondirne i

contenuti attraverso I'analisi del caso lombardo.
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Capitolo II. La risposta sussidiaria alla crisi dello Stato: dal

principio alla governance

2.1 Introduzione

La crisi delwelfarg intesa come crisi dello Stato nel suo complelsa@perto un ampio
dibattito relativo non solo alla necessita di nifiar dei sistemi sociali, ma anche ad un
ripensamento complessivo del ruolo dello Stato.t&a&s multiforme € la letteratura
prodotta. Eppure, ci sembra, pochi sono i contribbé tentano di andare alla radice
della questione, interrogandosi sulle ragioni pno® della crisi e liberandosi di una
visione dogmatica dello Stato e delelfare stateche ne da per scontata la
conformazione che essi hanno assunto nel corsoudtgli decenni. In questo senso ci
sembra che quello che chiamiamo [”approccio suasm abbia il merito,
guantomeno, di tentare una lettura complessiva a@eisi e di suggerire delle proposte
chiaramente non tanto basate sulla contingenzaptgusu un progetto ideale che,
almeno a livello teorico, puo contare su una riflese piu che secolare. Esso affonda
infatti le proprie radici alle origini stesse dednsiero occidentale, nascendo da quella
fiducia nel’'uomo quale “animale sociale” capaceadione razionale che ¢ tipica della
classicita. Si arricchisce poi, nell’'ottica cristeg di un riconoscimento nuovo della
dignita della persona in quanto parte di una sacmiganica che e riflesso della

perfezione divina.

La sussidiarieta si pone dunque come principio auidlla costruzione di un ordine
sociale che miri a garantire, da una parte, latiébéei singoli e della societa civile nelle
sue aggregazioni, e, dallaltra, il raggiungimemtel bene comune. Il principio si
riassume quindi nella priorita accordata ai soggett statali — la famiglia e la societa
civile — nel farsi carico dei bisogni, in un corites cui lo Stato non svolge il ruolo di
“decisore e creatore” del benessere collettivo,ntuaquello di garante della sua
realizzazione. Questo a partire da un’antropolggsitiva che vede il bene collettivo
non come opposto all’interesse individuale, quacwone frutto dell’incontro degli

interessi presenti nella societa. Per questo mpotivgrincipio diventa criterio di
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esercizio dell'autorita, intesa come mezzo a es@usservizio degli individui,
finalizzato a “supplire le mancanze della comurgtalelle persone libere” (Millon-
Delsol, 2003: 1).

Non é dunque un caso che la formalizzazione decypibo sia avvenuta ben piu tardi
rispetto alla sua elaborazione, ovvero a cavall®i®annovesimo e Ventesimo secolo,
proprio a partire dalla sua inclusione nella Datirsociale della Chiesa. La ripresa del
concetto si collocava, infatti, in un periodo sirtfocambiamenti, segnato dalla
contrapposizione fra un capitalismo sempre piueggjvo, I'emergere del socialismo e,
piu tardi, delle ideologie nazi-fasciste. Ad essieraliscussione era dunque la natura
dell'autorita e i suoi limiti, rispetto all'interes dei singoli e della collettivita. E, allo
stesso modo, non é un caso che, dopo decennitdng@de abbandono, il principio sia
tornato al centro del dibattito proprio in coinaida con I'emergere di quella crisi del

welfaree dello Stato di cui abbiamo trattato.

Scopo di questo capitolo € dunque presentare Devate del concetto di sussidiarieta e
le sue fondamenta filosofiche, per arrivare poiiraguadrare i contenuti del dibattito
odierno, contestualizzandoli all'interno del pitst@ dibattito sul ruolo dello Stato che
abbiamo sviluppato nel capitolo precedentementestdiemo dunque gli elementi di
contatto e di divergenza rispetto a quel dibattitettendo cosi in luce le caratteristiche
peculiari dell’'approccio sussidiario. Una volta idéb il concetto, cercheremo di dar
conto delle sue implicazione pratiche, traendoadbdtteratura le indicazioni relative
all'implementazione del principio nell’ambito di arfgovernancesussidiaria”, ovvero
di un sistema di gestione della cosa pubblica fandalla sussidiarieta”. Passeremo
infine a mettere in luce quelli che, a nostro paresppresentano i punti oscuri di questo
approccio, delineando la domanda di ricerca cuetemo di dare risposta nei capitoli

successivi attraverso I'analisi del caso lombardo.

2.2 La storia e le basi filosofiche del principio

2.2.1 La sussidiarieta prima dello Stato
La comparsa del termine “sussidiarieta” avvienepnca abbastanza recente. Non se ne

ha infatti alcuna testimonianza prima del XIX secdtppure il concetto che il termine
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esprime vanta una storia millenaria. Se definianssisliarieta il principio secondo il
quale gli individui e la comunita mantengono umyaio rispetto all’autorita che essi
stessi creano, strumentale, per il perseguimentéode desideri, ci accorgiamo che le

radici del concetto affondano nelle basi stess@éesiero occidentale.

Come ricordato da Millon-Delsol nella sua ricostome storica del principio di
sussidiarieta, gia lpolis di Aristotele é descritta in termini che potremdwdinire, ante-
litteram, sussidiaria. Essa € infatti costituitauda@nsieme di gruppi che si intersecano e
sovrappongono. Gli individui entrano in relaziona)'interno di questi gruppi,
consapevoli della loro non-autosufficienza e fammorso alle diverse forme di
aggregazione sociale — la famiglia, il villaggia, ditta — per raggiungere scopi non
raggiungibili autonomamente dagli individui. | digegruppi svolgono dunque compiti
specifici e strumentali al benessere dei membrilichanno costituiti. La polis diventa
cosi “un mezzo che consente al’'uomo di realizzgm@pri fini” (Millon-Delsol, 2003:

8) Tuttavia, essa non assume una mera funzioneuslica: 'azione di supplenza che
essa svolge non e infatti vista come un “rimedid”uma mancanza, quanto come uno
strumento di sviluppo. Nell'aggregazione, infattiindividuo non solo riesce a
raggiungere obiettivi che gli sarebbero precludfaaone individuale, ma a generare
un bene comune che trascende gli stessi obiettdividuali. Per questo Aristotele

hY

arriva ad affermare che la “vita perfetta” € possiboltanto all'interno della polis.

Su questa immagine olistica della societa intesaecmsieme di parti — gli individui
come membra di un corpo, la societa — si svilugppensiero di San Tommaso
D’Aquino. In linea col pensiero medievale, infatgnche Tommaso sottolinea
I'esistenza di un “principio di totalita” che muole societa nel suo insieme. Tuttavia,
anticipando in qualche modo l'individualismo modgregli afferma la superiorita della
persona sulla societa, della parte sul tutto. La@® € infatti sostanza che non puo
essere inglobata in alcuna entita superiore. Ed ara sostanza delle membra a dare
sostanza al corpo (Del Debbio, 2007). Per quest® gero che solo il gruppo, e non
I'individuo, puo reclamare la propria autonomia adosufficienza, mentre il singolo,
per definizione, non ne e in grado, € vero ancleesemza le membra (gli individui) il
corpo (il gruppo) non puo esistere. Anche in questso, dunque, I'aggregazione € lo

sviluppo dell'autorita non sono intese in una lagi supplenza “negativa”, volta a
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colmare i limiti degli individui, quanto nel sensbe ogni membro del corpo sociale,
inteso come gruppo, si organizza a modo suo peeterad una finalita particolare che
rimane integrata alla finalita complessiva (MillDelsol, 2003: 10). In questo
I'appartenenza al gruppo non si limita, nella pedpa di Tommaso, a permettere ai

suoi membri di “vivere”, quanto di “vivere bene”¢lombo, 2012).

Al concetto di sussidiarieta sembra inoltre richéasn il pensiero del giurista tedesco
Althusius, il quale descrive la societa come prtmloi contratti politici successivi, in
cui ogni gruppo forma volontariamente con gli alimi gruppo piu ampio, definendo con
precisione gli ambiti di competenza del gruppo sigpe, in modo da non venire da
esso assorbito, ma da conservare la propria auianom virtu del principio della
sovranita popolare. In quest'ottica, dunque, nenoriepotere supremo (la “Politica”,
nel linguaggio di Althusius) puo intromettersi riegffari della comunita e si limita a
svolgere il ruolo che il Diritto che nasce dal patblitico fra gruppi gli attribuisce. Il
potere della politica € dunque il prodotto dellaao fra le parti e non puo percio mai
tradursi in potere assoluto. La metafora cui Althsisricorre € dunque quella
dell'orchestra: una societa in armonia somigliattifad un’orchestra e ha nella politica
il suo direttore. Ogni strumento e in grado di pnwd da solo una melodia, ma per
suonare insieme e produrre una sinfonia essi hémsugno di chi li diriga, senza
perdere per questo la specificita del loro suordeke loro partiture (Millon-Delsol,
2003).

A caratterizzare questi approcci € dunque innattaituna visione metafisica della
persona, la cui dignita, nelle parole di San Tomond#\quino, “non viene fondata
direttamente su come essa agisce, ma su cio cheeessquanto tale” (Del Debbio,
2007: 53). In quanto sostanza sussistente in seastta persona umana € inalienabile,
irripetibile e completa: nessuna entita superiagppdunque inglobarla o sostituirla, e
la sua essenza non necessitera mai dell’esisterad&rad fuori da sé. Inoltre, la stessa
natura dell'uomo in quanto essere razionale aisdaua lui, € non solo alle sue azioni,
intenzionalita e autonomia: I'unirsi ad altri sahdnque una scelta, e non una necessita,
e in questa unione la persona non potra mai petdepeopria essenza autonoma. Si
tratta perd di una concezione ben diversa da qumitgosta dall'individualismo

illuminato: qui 'autonomia della persona non sfgra in alcun modo autosufficienza e
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perdita del legame con laltro. Al contrario, ilim@ato della persona diventa il

presupposto stesso per la costruzione di un rappbd la trascende. L'uomo, che vive
nel qui € ora, e infatti consapevole che la suagiealizzazione non puo limitarsi a
“qui e ora”, e trova nei legami la trascendenzpet® a questa dimensione limitata e
limitante. La socializzazione & dunque connaturgta stessa natura umana (Del
Debbio, 2007).

2.2.2 La sussidiarieta e lo Stato

Il principio di sussidiarieta nasce dunque da uisgome della persona umana come
fondamento della societa, da cui discende una eome dell'autorita come prodotto
della scelta consapevole degli individui di aggrepaer la realizzazione di fini
superiori a quelli perseguibili attraverso I'azioimelividuale. L'azione dell’autorita e
dunque duplice: in negativo, essa deve astenelldntdaferire nelle sfere che non le
competono; in positivo, essa serve a creare leiziomd per il perseguimento di un
bene superiore. In questo, dunque, la formaziogé 8é¢ati trova giustificazione come
processo incrementale di creazione di gruppi viegmpi, chiamati a svolgere compiti
specifici affidatigli dai propri membri. E non astaquesta prospettiva viene ripresa
proprio nella fase di formazione degli Stati naalbnsia da parte di coloro che
vedevano in essi una potenziale forma di tirannisia, da chi ne auspicava la
formazione in vista di un nuovo ordine, consapeyas della necessita di contenerne

il ruolo.

Il pensiero di Alexis de Tocqueville si inserisaa primo filone: di fronte all’avanzare
del centralismo francese, Tocqueville ne evidelfigidetto distruttivo sull’autonomia
degli individui e delle loro aggregazioni. Al coatio, egli riconosce nella societa
statunitense e nella vitalita della societa civilel Nuovo Mondo, una spinta al
progresso e una garanzia di liberta. Egli non aaspero lo smantellamento dello Stato,
quanto una sua trasformazione che lo renda capadatizzare le abilita dei singoli,
piuttosto che inibirle avocando a sé il controlloagni ambito della societa. Il secondo
filone si sviluppa, al contrario, laddove, in pneza di una pluralita di corpi sociali
frammentati, lo Stato non si & formato. E il castladGermania, per la quale Hegel
auspica la creazione di uno Stato che non anedilbérta, ma che stimoli a superare gli

57



interessi particolari in nome di un bene superitdel pensiero hegeliano, infatti, lo
Stato si fonda sull’esistenza dei gruppi socialege dunque limitare i suoi interventi a
cio che non puo essere adempiuto dai gruppi steldson-Delsol, 2003).

Se queste posizioni ancora rimandano al pensierstogalico, due importanti
cambiamenti hanno tuttavia segnato sviluppo detipen occidentale gia a partire dal
XVII secolo, minando le stesse basi su cui il ppi@di sussidiarieta, nella sua “fase
preistorica”, si era fondato. A cambiare sono gtdatti, da una parte, la concezione
della persona e della sua individualita e, datéalta natura del contratto che sta alla
base della forma associativa suprema, ora ideat#ficon lo Stato. L’'opera di due autori
classici nella storia della filosofia politica bemostrano il significato di questi
cambiamenti. Locke, in particolare, anticipa quedlividualismo che sara alla base
della filosofia illuminista, in cui I'individuo s¢&nto € depositario di diritti. In questo
senso, qualsiasi forma di aggregazione e percepitee un potenziale dispotismo. Per
questo, il pensiero liberale che a Locke si ricldagnarda con sospetto allo sviluppo dei
corpi intermedi (Millon-Delsol, 2003). Allo stessnodo lo Stato non € altro che una
formazione cui gli individui affidano la loro siczza. Esso si limita dunque a svolgere
un ruolo di supplenza in negativo — fare cio cherglividui da soli non possono fare —
senza alcun risvolto in positivo, in quanto norsisalcun bene collettivo superiore al

bene individuale cui lo Stato sia chiamato a cbnire .

Pur in questa visione “ristretta” della sussidigxien termini di supplenza, tuttavia, il
pensiero lockiano si avvicina ancora allimmagimtauwesiana del contratto che sta alla
base dell'autorita. Nel secondo Trattato sul gowerivile (1690) Locke afferma infatti
I'esistenza di urpactum subjectioni€he stabilisce un’autorita superiore chiamata a
garantire I'ordine, ma sottomette questo pattesittenza di upactum societatishe
ha lo scopo di salvaguardare la vita, la liberta proprieta privata degli individui. In
questo senso, dunque, lo Stato svolge un’aziorgdasa dipendente dalla volonta dei
singoli. Al contrario, nel pensiero di Hobbes, pgireso da Rousseau, il contratto
sociale nasce da uno stato di natura in cui vigéellum omnium contra omrigeda
guerra di tutti contro tutti. Non puo dunque esistenpactum societatiprecedente al
pactum subjectionjsma solo un @ctum unionis et subjectionon cui gli individui

accettano di sottomettersi a un sovrano, il Lewiataper uscire dallo stato di
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insicurezza delhiomo homini lupusCio significa che la societa civile non puo esist
senza Stato: al di fuori dello Stato vi & solooktd di tutti contro tutti (Donati, 2007).

Come ricorda Donati, “lo Stato-padrone di Hobbegnsela rottura definitiva con |l
mondo comunitario e plurale del medioevo (lorpus Christianuin Si fonda
sull’interesse degli individui, quindi sul calcole sta alla base del carattere tipicamente
“borghese” della modernita” (ibidem: 35). Gli Statizione prima e la loro declinazione
in termini di welfare statepoi si sono dunque sviluppati sulla base di quésgaca.
Tanto € vero che un pensatore critico rispetto astgu posizione, Pierre Joseph
Proudhon, e stato etichettato come anarchico pmrogerché sostenitore di
un’organizzazione sociale diversa, in cui diversippi autonomi medino il rapporto fra
Stato e cittadini, al fine di scongiurare derivéoaiarie. L’'utopia proudhoniana auspica
infatti la creazione di un’organizzazione fedetaliscome compimento di un ciclo di
rivoluzioni e conflitti fra liberta e autorita désato a trovare equilibrio solo all’interno

di una vita civica (e non piu politica) regolatd dantratto (Millon-Delsol, 2003).

2.2.3 La sussidiarieta nella dottrina sociale della Chiesa

La visione materialista di matrice hobbesiana dpporto fra Stato e cittadini segna lo
sviluppo del capitalismo aggressivo va delineandosne motore del progresso delle
societa occidentali. La visione liberale che so&ti¢ale sviluppo si richiama infatti a
Hobbes nell’attribuire allo Stato il ruolo di megarante della sicurezza, affermando la
necessita di preservare la liberta dei singoli. Wesio pensiero, si contrappone |l
pensiero marxista, che rifugge la visione delld&tame prodotto del progresso umano
e libera scelta degli individui. Al contrario, esdescrive lo Stato come sovrastruttura
determinata dai rapporti di produzione che caiaizano la societa civile, destinato ad
estinguersi con il venir meno di tali rapporti e rdggiungimento di una piena
uguaglianza fra i cittadini lavoratori, in cui I'®nza dell'individuo passa in secondo
piano. Ad accomunare entrambe le correnti di pemsé il sospetto con cui esse
guardano a qualsiasi forma di associazione alfin@tedella societa civile. | corpi
intermedi sono infatti potenziali fonti di soffocanto della liberta individuale nel

pensiero liberale e amplificatori della disuguaggia e del conflitto in quello socialista.
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Non é dungue un caso che il recupero del prinapgussidiarieta, anche se non ancora
la sua formulazione esplicita, si realizzi nellanma enciclica sociale della Chiesa la
Rerum Novarun+ proprio in risposta alle derive dilissez-fairecapitalistico e al
materialismo anti-religioso marxista. L’encicliGananata nel 1891 da papa Leone XIII,
presenta la prima formulazione della dottrina deaitella Chiesa, ponendo I'accento in
particolare sull'importanza dell’equa distribuziotelle ricchezze e sul supermanto del
conflitto di classe. In essa si afferma per0 anagheprincipio chiaramente ispirato
all'idea di sussidiarieta: “Non e giusto che iltadino e la famiglia siano assorbiti dallo
Stato; é giusto invece che si lasci all'uno elaliidanta indipendenza di operare quanta
se ne puo, salvo il bene comune e gli altri diriktittavia, i governanti debbono tutelare
la societa e le sue partiRérum Novarumn. 19; si veda Magagnotti, 1991: 87). Si
prefigura dunque una societa che valorizzi glividiii e le formazioni sociali e in cui
lo Stato svolga, appunto, quel ruolo di suppleniza & tradizione tomistica aveva

tramandato.

E perd soltanto con I'enciclic@uadragesimo Ann@manata da Pio IX nel 1931, che il
principio di sussidiarieta trova piena formalizzam e definizione. L’enciclica nasce in
una fase storica estremamente complessa, cara#tieridalla crisi conseguente al crollo
della borsa del 1929 e, ancor piu, dal’emergeréeddenze autoritarie in piu Paesi
d’Europa. E laRerum Novarunaveva dunque al centro soprattutto I'equa distidme
delle risorse, laQuadragesimo Annai concentra invece proprio sulla definizione
dell'ordine sociale ottimale, ponendo il tema défiforma istituzionale” necessaria alla
costruzione di una societa armonica e affermandaeakssita della non ingerenza
proprio in opposizione all’ascesa dei fascismi (Bigptti, 1991). Riprendendo il
pensiero gia sviluppato in ambito tedesco da Kettétesch e Gundlach, che gia aveva
sviluppato un’ampia riflessione sul principio, etladizione solidaristica, laica e operai

del XIX secolo (Bressan, 2007), I'enciclica defoeda sussidiarieta in questi termini:

“Siccome ¢ illecito togliere agli individui cio chessi possono compiere con
le forze e I'industria propria per affidarlo allarounita, cosi € ingiusto
rimettere a una maggiore e piu alta societa quéléodalle minori e inferiori

comunita si pudo fare. Ed & questo insieme un grd&Bno e uno

sconvolgimento del retto ordine della societa; pérboggetto naturale di
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qualsiasi intervento della societa stessa e qudill@iutare in maniera
suppletiva (Subsidium afferr§ le membra del corpo sociale, non gia

distruggerle ed assorbirle” (Quadragesimo anndg)n.3

E interessante notare come la sussidiarietd assurt@incipio permanente” della
dottrina sociale della Chiesa, insieme alla digdié#ia persona, al bene comune e alla
solidarietaTali principi sono dunque presentati come espreassitella verita sul’'uomo
conosciuta tramite la ragione e la fede e scawmmisc'dall'incontro del messaggio
evangelico e delle sue esigenze, che si riassunm@aiocomandamento supremo
dell’'amore di Dio e del prossimo e nella giustiztan i problemi derivanti dalla vita
della societda” (Compendio della Dottrina socialelladeChiesa, 2004: 87). La
formalizzazione di tali principi non rappresentanque la loro affermazione, che é
invece di molto precedente. Non a caso, Pio IXiaitia espressamente il pensiero di

San Tommaso come riferimento storico nello svilugpbprincipio (Bressan, 2007).

Rari sono tuttavia i richiami al principio nella s successiva all’emanazione
dell'enciclica. Giovanni XXIII vi fara cenno nellfeiclica Pacem in Terris (1963),
mentre il Concilio Vaticano Il ne trattera solonferimento all’educazione familiare,

all'istituzione scolastica e all’'ordine internazade. Sporadici sono i riferimenti alla
sussidiarieta anche durante il pontificato di PadloCio non significa che il principio

perda la sua centralita; tuttavia, par di potere dihe nel nuovo contesto socio
economico del dopoguerra la Chiesa stessa non taviemecessita di richiamarlo
esplicitamente. Questo, del resto, in sintonia dogenerale consenso riguardo alla
nuova natura dello Stato sociale che va in quagti @spandendosi, di cui abbiamo

avuto modo di discutere nel capitolo precedente

2.2.4 La crisi dello Stato e la riscoperta della sussidiarieta

Il secondo dopoguerra, coincide, in Europa, confasa di pacificazione e prosperita
senza precedenti. Al'ombra della cortina di fersorealizzano cosi quelle condizioni
peculiari che permettono lo sviluppo detlfare stateche abbiamo gia descritto. Pur

nelle sue diverse declinazioni, questo percordettef il superamento degli estremismi

! Vedi Cap. 1.3
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di inizio secolo e il raggiungimento di una comuweinizione del ruolo dell’autorita
nella vita dei cittadini. Donati definisce questm@esso come convergenze verso un
principio lib/lab: quello secondo cui lo Stato e chiamato a gamntda un lato, la
competizione del mercato e, dall'altro, il contoolpolitico delle disuguaglianze. Si
tratta di un principio che, nell’'ottica donatianmapta attorno alle due figure cardine
dell’approccio hobbesiano: l'individuo proprietar® lo Stato. Le relazioni sociali
diventano dunque irrilevanti e, anzi, potenzialreepericolose: la societa e intreccio
politico ed economico e al di fuori di questo ico® vi € soltanto il “privato”, una
sfera assolutamente individuale, senza alcuna d¢apbne collettiva (Donati, 2007).

resto e irrilevante € lo Stato il garante dellaigzza e ad esso € necessario ricorrere.

Pur non condividendo in toto l'interpretazione dien@a, le va pero riconosciuto il
merito di mettere in evidenza quello che ci sembralato di fatto, e cioe la sostanziale
cristallizzazione del dibattito relativo al ruoleltb Stato, cui si assiste in coincidenza
con I'epoca d’oro dello sviluppo deVelfare L’'appartenenza, sancita dallo status di
cittadino si sostanzia infatti nell’esistenza dirapporto di diritti/doveri fra i cittadini e
lo Stato, che trascende le componenti identitdreearano alla base dello Stato-nazione.
Estremizzando, potremmo dire che lo Stato non hanmeno piu bisogno della nazione,
ma solo di individui che nello Stato stesso trovémoagione del loro “stare insieme”,
poiché esso stesso diventa principio di aggregaziénche nei modelli divelfare in

cui il mercato, la famiglia e la comunita mantengam ruolo rilevante, la direzione del
processo di sviluppo del sistema e verso una anescgenetrazione della societa
civile” da parte dello Stato (Bartolini, 2005: 108rova ne sia il fatto che, nella sua
classificazione, Esping Andersen sottolinea I'imipoza del principio di sussidiarieta —
inteso restrittivamente come limite all'intervendello Stato rispetto all'azione della
famiglia — nello sviluppo dei sistemi aelfare continentale, presentandolo, pur non
esplicitamente, come uno dei motivi delle ridoteerfprmance di questi sistemi in

termini didecommodificatior destratification(Esping-Andersen, 1990)

2 Per un interessante analisi delle implicazioninmative della classificazione di Esping Andersen e
dell'lambigua trattazione che esso presenta defnegiontinentale (in particolare per quanto riguitda
rapporto fra welfare e religione — dottrina socidédla Chiesa cattolica da una parte e protestamies
riformato e non, dall’altra - si veda Manow (2004)
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| pressoché unici cenni al principio di sussidi@riaeel corso del Dopoguerra, fra gli
anni Cinquanta e Sessanta, provengono dalla lettareedesca di stampo giuridico, che
si interessa alla tematica soprattutto in riferitoeadla distribuzione delle competenze e
dei poteri fra Stato e Lander. Da motivazioni simédscera anni dopo l'interesse per la
tematica a livello comunitario, soprattutto su stiondi Jacques Delors, promotore del
principio di sussidiarieta quale punto di incontra le esigenze dei sostenitori di una
maggiore integrazione europea e i difensori dell@metenze nazionali. E non € un caso
che le prime iniziative di Delors per l'affermazerdel principio siano il prodotto
proprio delle pressioni dei Lander, che a Delorsevano espresso la loro
preoccupazione per la perdita di controllo sulleisleni prese da Berlino in sede
europea (Endo, 2001).

E solo con la crisi dei sistemi dielfareche il dibattito sul ruolo dello Stato si riapie,
parallelo con il ripensamento deklfare state Come abbiamo gia messo in evidenza,
infatti, i cambiamenti che il dibattito sulla ridadatura delwelfare propone — il
coinvolgimento di nuovi soggetti profit e non-ptofa decentralizzazione e il passaggio
a politiche di attivazione — non si limitano a delire nuove modalita d’azione, ma una
nuova natura del ruolo per lo Stato. Il dibattitd ®ma della sussidiarieta si sviluppa,
soprattutto in Italia, proprio nel clima di quesipensamentd Ed & indubbio che, nella
sua formulazione, esso presenti numerosi elemensodrapposizione con irend
sviluppati dalla letteratura nel dibattito sullgaiibratura. Nel presentare una recente
indagine comparata sukscaling del welfare in Europa, Kazepov arriva persino a
definire il processo di “sussidiarizzazione” comffetto congiunto dei processi di
riorganizzazione territoriale e della moltiplicazeo degli attorno nella definizione,
gestione e implementazione delle politiche” (Kazep2011: 36). E infatti, come
I'indagine mostra, il concetto di sussidiarieteegprogressivamente trasformato in una
frame retorico trasversale alle divisioni politichm’etichetta sotto la quale sono state

sviluppate politiche e stili djovernancemolto diversi.

Ci sembra tuttavia importante sottolineare che sero che il principio di sussidiarieta

ha incontrato negli ultimi due decenni un largoemeyalizzato successo, € anche vero

% Vva detto tuttavia che gia a partire dagli annidlianta il concetto di sussidiarieta & stato ripreso
ampiamente discusso dalla letteratura giuridicaged, in riferimento al rapporto fra Stato fedemle
Lander (Endo, 1994).
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che questa diffusione & stata piu il prodotto duso spesso improprio del termine che
di una reale condivisione del principio. Perché&iglente che la ripresa del principio di
sussidiarieta si inserisce pienamente nel dibadtilta revisione dei sistemi dielfare
tuttavia il contributo specifico che essa offrest@nde questa necessita cogente.
L’approccio sussidiario presenta infatti delle twastiche peculiari, sia nei suoi
riferimenti teorici, sia nelle sue implicazioni pcdhe. Come abbiamo visto, infatti, il
principio di sussidiarieta ha alle spalle una st@ecolare ed € da questa storia che
prende le mosse il suo recupero. Darne una dediméziavulsa da questi riferimenti

rischia di portare a letture estensive che, nehiteftutto, non definiscono nufla

Va detto che ad una chiara definizione dei contridell’'approccio sussidiario non
contribuiscono i due principali contesti in cuirlpresa del concetto di sussidiarieta di
fine Novecento ha avuto inizio, ovvero, all'interdella Chiesa, la sua centralita nel
pontificato di Giovanni Paolo Il e, in ambito palit, la sua formalizzazione nel
Trattato di Maastricht. Da una parte, infatti, drpificato di Carol Wojtyla segna un
recupero della dottrina sociale della Chiesa, cosie sviluppata nellRerum Novarum

e nellaQuadragesimo Ann@ un frequente ricorso al principio di sussidigrieel
descrivere una “societa giusta”, in cui “la sodaldel’'uomo non si esaurisce nello
Stato, ma si realizza in diversi gruppi intermezbminciando dalla famiglia fino ai
gruppi economici, sociali, politici e culturali chgrovenienti dalla stessa natura umana,
hanno — sempre dentro il bene comune — la proptianamia” Centesimus annus.
13; Feliciani, 2007: 71-72). La stessa attenzioneissontra in diversi documenti
prodotti dalla Conferenza Episcopale Italiana atiygardagli anni Novanta. Questo
rinnovato interesse non porta pero ad un realeoagginento del concetto e lascia
dunqgue aperta la strada a numerose interpreta&ehciani, 2007).

Non meno ambiguo e il richiamo al principio di Sd&wieta contenuto nel preambolo

del Trattato dell’Unione europea e la sua introdoei nel Trattato CE in seguito

“Come sottolinea infatti Sirimarco, “parlando dirmipio di sussidiarieta il rischio che si corre i& d
contribuire ad una sorta di utilizzazione retorétel’espressione “principio di sussidiarieta” (o altre
simili come principio di sussidiarieta, stato sd&mio o della sussidiarieta, diritto della susaiita)
spesso usata solo come un orpello per renderer@semabile e appetibile il discorso e la comunareez
politica senza che, da parte di coloro che cosiv@gente la maneggiano, ci sia un serio
approfondimento delle sue profonde valenze tedvetied etiche” (Sirimarco, 2011: 11). Cid non
significa che la nostra ricerca abbia la pretesdagleé un’interpretazione autentica del principioarmto
piuttosto che in essa si cerchera di rimanere ffedglella letteratura che non si limita a richiaena
concetto di sussidiarieta, ma lo analizza facenddonadamento delle proprie riflessioni.
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all'approvazione del Trattato di Maastricht. In gteesede infatti, come avremo modo di
analizzare in seguito, il ricorso al principio sinfigurdo come compromesso politico fra
le diverse posizioni dei Paesi membri rispetto mcpsso di integrazione europea.
Proprio per questo, il principio presentava un ttara di indeterminatezza: non solo
non vi era alcuna indicazione circa la sua appiceg ma non vi era nemmeno un
fondamento teorico chiaro cui far riferimento, detanancata contestualizzazione del
principio. Il proliferare di studi, soprattutto iambito giuridico, sul principio di

sussidiarieta dopo I'approvazione del Trattato diastricht testimonia la confusione

prodotta dalla nuova disposizione (Follesdal, 1998)

E proprio in questo clima, tuttavia, che comincianaturare la convinzione che il
principio di sussidiarieta rappresenti piu di umgipio giuridico per la divisione delle
competenze fra diversi ambiti o livelli di govermdlo stesso modo, appare sempre piu
evidente che solo ritornando alle origini storiéhelle radici filosofiche del principio e
possibile delinearne chiaramente in contenuti,’atétta di fornire un principio guida
alternativo per I'azione dell'autorita in una fasiecrisi dello Stato moderno. Si tratta di
una riflessione che potremmo definire “di nicchidato che, nella vasta letteratura che
fa riferimento alla sussidiarieta, solo una poreionarginale si interessa alla natura del
principio in sé. Tuttavia, si tratta di una coreenhe va acquistando col tempo crescente
risonanza in ambiti molto diversi. In ambito soomico e politologico, questa
riflessione si inserisce nel piu ampio dibattitocai il nuovo ruolo dello Stato di cui
abbiamo brevemente discusso nel capitolo precedeotte del retroterra teorico su cui
puo contare, essa offre a tale dibattito un regmiicampio, in cui il ripensamento delle
funzioni dello Stato si colloca in una generalesfidizione dell’autorita e del valore
della persona e della sua liberta rispetto allaetd@ allo Stato stesso (Millon-Delsol,
2003; Endo, 1994).

Per fare questo, tuttavia, il principio richiedeedisere aggiornato ad un contesto molto
diverso da quello in cui era nato. In particol@&eyvidente che il pensiero di Aristotele e

Tommaso D’Aquino nascevano all'interno di contssitio-politici molto diversi, in cui

il richiamo ad un diritto naturale esplicitamenggato alla condivisione di un credo

forniva il punto di riferimento per l'individuaziendi quelle finalitd collettive cui lo

sforzo dei singoli doveva condurre. Trasferire m apntesto contemporaneo questo
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principio significa trovare una nuova giustificazeall’esistenza di un bene comune.
Questo si traduce in una nuova definizione dells@® e della cittadinanza, che metta
in luce limportanza della socialita a dispetto, adzi forse proprio in virtu delle

differenze che caratterizzano la societa moderna.

2.3 La “rivoluzione sussidiaria”: una duplice “grande trasformazione”

Come ci ricordano Streeck e Schmitter (1985), t@osi principali modelli di
organizzazione sociale che la storia umana ha cartos ciascuno caratterizzato da un
principio-guida e da un’istituzione di riferimentth.primo e piu antico & quello basato
sulla solidarieta, che si manifesta a livello deltanunita. Il secondo e quello fondato
sulla competizione, che ha come riferimento il ragwc Il terzo, infine, € quello
regolato dalla gerarchia di controllo, e si mariiiesel contesto statdle Ciascuno di
guesti modelli sembra perd mostrare segni di dekalalla prova dei cambiamenti che
il contesto socio-economico occidentale sta viveri? una parte, la possibilita di un
ritorno alla comunita, pur invocato dalle tesi cantariste, appare ardua in una societa
complessa e strutturata quale € quella contempayraladi’altra lo Stato mostra di non
essere piu in grado di esercitare quell’azioneadagzia della sicurezza e del benessere
che era diventata il fondamento della sua autangttendo in discussione lo statalismo.
Infine, a dispetto delle teorie neo-liberiste, seriazione di controllo dello Stato
nemmeno il mercato sembra poter garantire lo spdugdi un ordine armonico, in

guanto fonte di disuguaglianze e, dunque, di cthnfli

La ripresa del principio di sussidiarieta si inseei dunque nel dibattito relativo al
“nuovo ordine”, proponendo un principio alternatwioorganizzazione sociale che mira

a superare i limiti dei modelli conosciuti. Tresgmbrano essere i fattori di maggiore

® Streeck e Schmitter presentano, in alternativaiestiy un quarto modello, quello associativo, che s
propone invece di superare i limiti dei tre ambittcomunita, mercato e Stato — attraverso un “gavern
degli interessi privati” fondato sull’esistenza dssociazioni di interesse che contribuiscono alla
regolazione attraverso patti reciproci. Quello sh@errebbe a configurare & un regime neocorparativ
che, pur presentando punti di contatto con l'apgimcussidiario, se ne differenzia soprattutto in
riferimento al ruolo marginale attribuito all'indduo rispetto all'associazione, alla formalizzazogei
legami sociali e alla gerarchia che esso presupfddeleresto, il corporatismo sociale, cui, con te/ute
differenze, il neo-corporatismo guarda, pud esdetto come una degenerazione del concetto di
sussidiarieta, laddove, nel rifiutare la compleéssit una societa sempre piu differenziata e attrido
invece alle associazioni il “monopolio del bene lplidn”, finisce per trasformare il bene comune in
un’utopia proprio perché incapace di adeguareiiiggio al nuovo contesto (Millon-Delsol, 2003).
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rottura che caratterizzano la “proposta sussidiatinuna nuova visione della natura e
delle capacita dell’'uomo; 2) una nuova conceziogliadiberta; 3) un nuovo ruolo per

la societa civile.

Innanzitutto, come abbiamo gia avuto modo di switalre, I'approccio sussidiario
riconosce nello statalismo e nel liberalismo unm@oe matrice hobbesiana: entrambi
gli approcci, infatti, partono da una visione aptilmgica negativa, per la quale
l'individuo e, per sua natura, egoista. Nella uwisostatalista, dunque, l'ordine é
garantito soltanto dalla presenza di uno Stato, chgolando il rapporto fra gli
individui, permette di superare la conflittualitaratteristica dello stato di natura. Il
liberismo, invece, considera il mercato 'ambitd geale la “mano invisibile” permette
che gli egoismi personali trovino un equilibriosd¢gando allo Stato il compito di
mantenere l'ordine per il libero esplicarsi dellmzie del mercato. Come sottolinea
Donati, I'approccio lib/lab, ovvero il compromes$a liberta e controllo su cui si
costruisce ilwelfare moderno, si basa dunque su questa proposta: cCigaaesocieta
che consenta agli individui tutte le liberta possiinediante un patto che conferisce |l
potere totale di controllo alla societa stessaegatcome apparato istituzionale)”
(Donati, 2007: 45).

A questa antropologia negativa, che considerapaspfra le persone solo in un’ottica
utilitaristica, I'approccio sussidiario contrappome’antropologia positiva, che riprende
la visione tomistica della persona come “quantpidinobile c’é nell’'universo, ovvero
un essere sussistente di natura razionale” (Debidel2007: 52). In questo senso, il
“particulare’ non e piu in opposizione al bene collettivo, rabg¢ontrario, contribuisce
alla sua creazione. L'esistenza dgiafticulari” non e infatti soltanto motivo di
conflitto, ma é alla base di quella relazionalit@ permette I'incontro fra le persone e la
condivisione delle esigenze sui cui si fonda lasfjmbta della convivenza pacifica. Non
e dunque l'autorita che “concede” all’individuo passibilita di esprimersi, altrimenti
repressa nel caos dello stato di natura. Al caotréa persona € soggetto pre e meta-
sociale (Donati, 2007), la cui stessa natura deternfa capacita e la possibilita
dell'incontro con gli altri e del raggiungimento dn bene comune. Questo bene
comune non € frutto di un’imposizione dall’altrcé dalla riduzione delle differenze

attraverso il conflitto, quanto del “riconoscimerntxiproco, attraverso il principio di
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maggioranza in politica e la valorizzazione deiarape meritevoli nellimprenditoria”
(Brugnoli and Vittadini, 2008: 22).

Questa antropologia positiva permette dunque dé darovo significato alla liberta
individuale. La sua espressione, infattii, non e pio potenziale fattore di
destabilizzazione dell'interesse collettivo, quantma condizione per la piena
realizzazione dell'individuo e, in ultima analisiella societa in cui esso € inserito. Si
tratta di una duplice idea di liberta. Prendendwestito il linguaggio di Hirschmann e
ricorrendo ad una distinzione analitica gia messhuce da Vanberg possiamo infatti
distinguere, nella concezione sussidiaria dellartdy una logica divoice€ e una di
“exit’ (Vanberg, 1997). La liberta sussidiaria si readizn termini divoice in quanto
prevede una partecipazione diretta delle persdaecaktruzione del bene collettivo.
Non € quindi soltant@advocacy ma possibilita di contribuire alla creazione dehe
comune. Esso non e dunque il prodotto di un'impoez dall’alto, quanto di un
processo di continua ridefinizione a cui tutti saiiamati a prendere pattén questo
senso, l'approccio sussidiario sottolinea le imgationi del principio in termini di
sviluppo democratico, rispetto ad welfare statesempre piu accentratore, burocratico

e, in qualche modo autoritario (Antonini, 2007).

La sussidiarieta € pero anche liberta in termirexd in virtu del fatto che essa rifugge
I'imposizione dall’alto delle scelte e dei percorse persone, individualmente e ancor
piu all’interno delle aggregazioni sociali in cui sconoscono, devono avere la
possibilita di decidere il proprio destino, scegtle responsabilmente le modalita di
risposta ai bisogni che ritengono pil adeguate. r&pr in questa logica che
un’importanza centrale assume, nel dibattito ssligsidiarieta, la liberta di scelta
educativa e il sostegno alle scuole non stataie consideriamo I'importanza che
I'esclusione delle opzioni dexit ha avuto nello sviluppo delvelfare state ci

accorgiamo una volta di pit della portata rivolugida dell'approccio sussidiafio

E dunque a partire da questa nuova concezione pieltona e della sua liberta che si

fonda una nuova visione del rapporto fra cittadirbtato. Una concezione che nasce

® Sula relazione fra sussidiarieta e democrazibedtiva nel caso lombardo si veda Colombo e Cucca
(2006)

" Per una trattazione della sussidiarieta nel cagigfidstruzione si rimanda al Capitolo 4.

8 Si rimanda all'importanza della “chiusura” del Ve discussa al Cap. 1.3.
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innanzitutto da una ridefinizione della natura ¢ delo della societa civile e del
rapporto far di essa, gli individui e lo Stato. Gormabbiamo gia avuto modo di
accennare, infatti, il consenso lib/lab sui cufsidava ilwelfare stateattribuiva alla
societa civile un ruolo marginale, definito resisin@nte rispetto al ruolo dello Stato e
del mercato. Nella prospettiva liberale, da undepda societa civile & percepita come
pura sommatoria di individui e dunque di intergssiticolari. Essa si presenta dunque
come la continuazione del mercato, laddove per aberdi intende I'arena in cui si
esplica il bisogno degli individui di intrattenerapporti di scambi, sulla base di patti e
accordi garantiti dall’'onesta e dalla reciprocaiéid. Dall’altra parte, nella prospettiva
statalista e piu marcatamente hobbesinsgcieta civile & invece intesa come sistema di
relazioni fra individui mediato dalla Stato: e ittfd'esistenza di una comunita politica la
precondizione per I'esistenza di una comunita ejvdltrimenti soggetta alla lotta di tutti
contro tutti. Da una parte, dunque, la societa tesan come sommatoria di interessi
individuali e dunque manifestazione dedrticulare dall’altra, come emanazione dello

Stato, e dunque espressione deliversale(Ranci, 1999).

A queste visioni, I'approccio sussidiario contrappauna concezione della societa civile
come insieme di individui (persone) liberi e resgatili, ma legati da una serie di relazioni.
La societa civile non e dunque la sommatoria dedividui che la compongono e dei loro

interessi particolari, ma il prodotto dell’incontfta queste individualitd. Essa trascende
dunque gli individui, da una parte, e si presermta come prodotto dello Stato ma come
preesistente ad esso. Si tratta di un’impostazatreenasce da un’immagine positiva della
persona e della sua natura relazionale, che saiggplicitamente alla tradizione cristiana,
ma la aggiorna in rapporto ad un contesto sempreplirale, in cui la visione organica

della societa di matrice tomistica non e piu sufgtardal comune riferimento ad un credo

religiosd. Donati ne propone questa definizione:

“ la societa civile [...] viene ad essere identifecan una sfera di relazioni
sociali non separate ma inter-relate e inter-dipatidcon quelle delle altre
sfere (Stato, mercato, famiglia, ecc.), che si ttaniazano per una loro
distinzione-guida, che e quella di corrispondetesifjenza etica insita nelle
transazioni o scambi sociali di ogni genere. Instpsenso possiamo dire che

la societd odierna — intesa come sistema societoioplessivo — € un

° Vedi paragrafo 2.2.1.
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composto di tante “societa”, ciascuna con i praodici simbolici e modi di
operare. In questo scenario, la societa civilerdevguella societa in cui nasce
un’autonoma etica civile che ispira un agire alllesso tempo libero,
solidaristico e responsabile, orientato a mete corfper quanto di comunita
limitate, anche se a confini variabili) che devooonnettere universale e

particolare in un contesto sociale determinato”r{&@oand Colozzi, 2001: 36).

Le societa non & dunque fatta di individui, maedazioni, e il civile viene ad identificarsi
con “cio che produce nuova identita attraverso (ewedenza relazionale”. A livello
societario, dunque, il civile e linsieme di questelazioni che, stabilizzatesi ed
istituzionalizzatesi nel tempo, diventano struttugacultura “associazionale” di una

comunita politica (Donati, 1998).

Questa nuova concezione non nasce da una puralapene teorica, quanto dal
riconoscimento della necessita di ripensare il ogjgpfra pubblico e privato, in un
contesto in cui l'identificazione del primo con$tato e del secondo con il mercato non
appare piu percorribile. Da una parte, infatticiai delwelfare stateha messo in luce i
limiti dell'intervento statale nella costruzionel dbenessere collettivo”, riconoscendo
la necessita di “aprire i confini delelfare a nuovi attori, rendendo sempre piu
necessario che servizi di natura pubblica (in qudmalizzati al bene collettivo)
venissero forniti da parte di attori privati. Dia@tparte, I'apertura al privato non sempre
si € configurata in termini di mercato. Nei setiarcui i margini di profitto sono bassi,
infatti, il ridimensionamento del ruolo del mercdta spesso coinciso con I'attivazione
(o l'emersione da una condizione marginale) di ratforivati che non erano
riconducibile né alla sfera del mercato né a quiiailiare, quanto piuttosto a quelle
realtd associative e solidaristiche volontarie nda#’incontro (dalla relazione) fra
individui per dare risposta ai loro e agli altrusdgni. E dunque la societa civile che
riemerge da decenni di marginalita, in cui il lotmlo era interpretato in un contesto
letto alla luce del dualismo Stato/mercato. Essmeridunque ad essere vista non piu
come prodotto dell’egoismo individuale, né come eaz#one dello Stato, quanto come

luogo di intermediazione e di creazione del buomohtico (Ranci, 1999).
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Nell'ottica sussidiaria, queste trasformazioni npmssono che portare ad una vera
“rivoluzione”: una “rivoluzione sussidiaria” fondattanto sulla teoria, quanto sulla

descrizione empirica. Giulio Sapelli cosi ne riassll carattere:

“la sussidiarieta € rivoluzione in marcia. La ragodi cio risiede nel fatto
che la societa viene scoprendosi attraverso lzicglalita e I'associazione
delle persone come ente primigenio e intermedpetts allo Stato. Si tratta
di una trasformazione eccezionale, pari a quelkaRblanyi descrisse ne La
grande trasformazione per darsi conto dell'avvedgbwelfare Ora pero
non € lo Stato ad agire: e la societa animata detla e dalla volonta di
rappresentazione diretta — e quindi consapevolsdlel a fondare la societa

e non viceversa” (Sapelli, 2007: 14).

Nella nuova grande trasformazione a cambiare dungue solo il ruolo della societa
civile, ma anche quello dello Stato. E in questedira di opportunita che I'approccio
sussidiario intravede la possibilita di un ripensato radicale dei rapporti sociali e
politici, non semplicemente dettato dagli events atcompagnato da una elaborazione
teorica che permetta di definire non solo le bidasdfiche del principio di sussidiarieta,

quanto soprattutto le modalita di implementaziongermini digovernance

2.4 Dal principio alla governance

Nell'introduzione ad un vasto studio sulle carasteshe e I'applicazione del principio
di sussidiarieta, Giogio Vittadini ci ricorda chesa “non risulta essere confinata ad
aspetti applicativi e disciplinari né, d’altra pgricostituisce una Terza via teorica fra
Stato e mercato. Piuttosto risulta essere un modersd di guardare tutta la vita
sociale, che nasce da una riflessione sull'espagigiella singola persona umana ed e
capace di costruire risposte piu adeguate e nootteidai reali bisogni di tutti”
(Vittadini, 2007: 26). Le modalita attraverso leafjlquesto “modo diverso di guardare
tutta la vita sociale” si traduce in un’azione wbe diversa” richiede pero un passaggio
ulteriore, dal principio alla pratica. La lettereduche si e soffermata sul tema della

sussidiarieta ha messo in luce come questo passsiggializzi in due direzioni: quella
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verticale, fra diversi livelli di governo, e queltsizzontale, nel rapporto fra pubblico e

privato e fra individui, gruppi e istituzioni.

2.4.1 La sussidiarieta verticale: fra integrazione e regionalizzazione

Non € un caso che l'uso del concetto di sussidérie epoca moderna sia stato
introdotto, soprattutto nel dibattito di stampo rglico, nelle realta federali come
criterio-guida nella definizione del rapporto fréat® centrale e Stati federati. Questo
non tanto perché il concetto di sussidiarieta repgmti una forma di compromesso fra
opposte rivendicazioni, quanto perché esso cordi¢apossibilita di una sintesi — nel
senso hegeliano del termine — fra le esigenze ditralezzazione e le spinte
autonomistiche. Non si tratta dunque di un mertea di riparto delle competenze,
guanto dell’introduzione di una logica flessibile i6 questo senso molto “moderna”)
capace di porsi come guida nella scelta del livdllgoverno migliore per la gestione
dei diversi ambiti dpolicy e delle diverse situazioni contingenti. Non & dwegn caso
nemmeno che il recupero del concetto negli anniadte si debba proprio alla sua
applicazione ad unaolity multi-livello quale I'Unione europea. Tuttavia, nuesto
contesto piu che in altri, nella sua complessitarithcipio di sussidiarieta ha finito per
trasformarsi spesso in un’etichetta “per tutte fag®ni”, cui ciascuno ha potuto

attribuire un significato diverso.

L’ingresso del termine nel dibattito comunitario hego in tempi meno recenti di
quanto si e soliti affermare. Fu infatti Altiero iBelli a citarlo nel suo contributo alla
redazione del Rapporto Tindemnas del 1975, netiatti farne la bandiera per un
rafforzamento dei poteri sovra-nazionali. Piu tardil 1984, il concetto venne ripreso
nella bozza del Trattato sul’'Unione europea pregardal Parlamento europeo. Anche
Giscard D’Estaign si occupo del tema, dedicanderab un rapporto per il Parlamento
europeo. Come gia ricordato, tuttavia, fu Jacqueslo® a farsi promotore
dell'introduzione del principio nell’ordinamento rmanitario, sulla base di un interesse
e di una conoscenza profonda delle sue fondamiosafiche e delle sue implicazioni
pratiche (Endo, 2001).

Nei fatti, tuttavia, le ragioni che portarono aitioduzione del principio nel Trattato di

Maastricht furono tutt'altro che ideali. Al conti@y il riferimento alla sussidiarieta
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venne qui favorito proprio dall’'ambiguita del cottoein virtu di questa ambiguita sia i
promotori di una maggiore integrazione, sia i naalsti piu convinti si sentirono in
qualche modo “al sicuro”. Addirittura, e stato ¢atnotare come il termine
“sussidiarieta” sia stato “la parola che ha salvatorattato” (Carozza, 2007). Jean-
Pierre Cot, ex capogruppo socialista al Parlameatopeo fece osservare che proprio il
richiamo del principio fece in modo che Mr. Delerds. Tatcher riuscissero a trovare
un accordo sulla base di un malintesofa(“arrange M Delors d’étre d’accord avec

Mme Tatcher sur un malenterfy)iEndo, 2001: 7).
L’art. 3B del Trattato (in seguito art. 5 del Tedtt CE) recitava:

“La Comunita agisce nei limiti delle competenze d¢hesono conferite e

degli obiettivi che le sono assegnati dal preseat&ato.

Nei settori che non sono di sua esclusiva compatdiaz Comunita
interviene, secondo il principio della sussidiaxjedoltanto se e nella misura
in cui gli obiettivi dell’'azione prevista non posepessere sufficientemente
realizzati dagli Stati membri e possono dunqueptiva delle dimensioni o
degli effetti dell’azione in questione, essere imzati meglio a livello

comunitario.

L’azione della Comunita non va al di la di quantecessario per il

raggiungimento degli obiettivi del presente trattat

Nella sua innovativita, tale formulazione generdneuosi problemi interpretativi e di
applicazione, tanto da spingere il Consiglio euocopke Edimburgo ad emanare, del
dicembre 1992 uimpostazione generale sul principio di sussidiariapprovata dal
Consiglio europeo di Edimburgo ndicembre 1992, che ha stabilito un approccio
globale per I'applicazione del principio slussidiarieta. Successivamente, nel 1997, un
appositoProtocollo sull’applicazione dei principi di sussgieta e di proporzionalita
venne allegato al Trattato di Amsterdam. Con esstatbilivano cosi i criteri dettagliati
per I'applicazione del principio di sussidiarieta garte delle istituzioni comunitarie
nell’esercizio della potesta legislativa. Si chiariinoltre che I'applicazione del
principio non doveva riguardare soltanto le isittaz comunitarie e degli Stati membiri,
ma anche le altre entita sub-statali dotate dirpdegislativo (Colombo, 2004).
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Nel 2004, la Dichiarazione di Laeken, che segn&mavio della fase di redazione di
guella Convenzione che avrebbe dovuto diventaréClastituzione europea” pose
nuovamente la questione della “sussidiarieta” ahtroe delllagenda dei lavori,
affermandone I'importanza al fine di “portare |&tiszioni piu vicine ai cittadini”. La
sussidiarieta si tradusse cosi, almeno idealmeote solo in un criterio di ripartizione
delle competenze, quanto in un elemento di demezeatione dellagovernance
europea. Non a casa, la bozza della Convenzioheusvo protocollo ad essa allegato
attribui ai Parlamenti nazionali un ruolo di cofittopreventivo del rispetto del
principio. La nuova disposizione incontro oppostazioni, venendo interpretata da
alcuni, sul versante euroscettico, come ineffiogaenzia della sovranita nazionale, e
da altri come una nuova forma di partecipazione gglamenti nazionali gpolicy
making europeo (ibidem). Essa venne comunque mantenutaumo Trattato di

Lisbona. L’art. 5 del Trattato sull’'Unione europeaita infatti:

“1. La delimitazione delle competenze dell'Unionéosda sul principio di
attribuzione. L'esercizio delle competenze delliei si fonda sui principi
di sussidiarieta e proporzionalita. [...] 3. In virtdel principio di
sussidiarieta, nei settori che non sono di sua etenga esclusiva I'Unione
interviene soltanto se e in quanto gli obiettivilldeione prevista non
possono essere conseguiti in misura sufficientdi &&gti membri, né a
livello centrale né a livello regionale e localea mossono, a motivo della
portata o degli effetti dell'azione in questionesare conseguiti meglio a
livello di Unione. Le istituzioni dell'Unione apphno il principio di
sussidiarietd conformemente al protocollo sull'eygzione dei principi di
sussidiarieta e di proporzionalita. | parlamentiianali vigilano sul rispetto
del principio di sussidiarieta secondo la procedpravista in detto

protocollo”.

Nonostante la progressiva opera di “chiarimenttiiaa a livello legislativo, la vivacita
del dibattito scientifico, soprattutto nella ledra di stampo giuridico,
sull’applicazione del principio si sussidiarietard®a indicare la perdurante presenza di
un ampio margine interpretativo. Sono infatti nuoser le letture proposte, piu 0 meno

fedeli al riferimento filosofico e teologico dal gje il concetto emanava (Follesdal,
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1998). Altrettanto vasta e la letteratura che hdagato, con esiti vari, gli effetti
dell'applicazione del principio di sussidiarietdlaalinamiche istituzionali e legislative
dell’'Unione (De Burca, 1998). Quel che €& pero ewide pur nella diversita delle
interpretazione, € I'importanza che il richiamor petorico, al concetto di sussidiarieta
a livello comunitario ha avuto nel riaffermare tlincipio e nello stimolare un vasto
dibattito politico e accademico. Per quanto sidialé “pesare” le concause del
processo, ci sembra inoltre di poter dire che queithiamo abbia ulteriormente
contribuito al rafforzamento delle unita subnazlenaei processi decisionali statali e
sovrastatali, promuovendo “a cascata” nuove forimmugsidiarieta verticale all’interno

degli Stati membri.

2.4.2 La sussidiarieta orizzontale e '’emergere del Terzo settore

La seconda dimensione in cui si esplica il prirzigh sussidiarieta & quella orizzontale.
In questa dimensione il principio funge da critagigda nella definizione dei ruoli e dei
compiti affidati ai diversi attori nella sfera puiga e privata. La sussidiarieta
orizzontale mostra un ulteriore criterio di implemezione del principio: non solo gli
interventi finalizzati al bene collettivo devoncsese promossi e/o regolati dall’autorita
di livello piu basso, ma anche dagli attori piu gsioni alla realta in cui l'intervento si
colloca. Si tratta di una prossimita fisica e igeahe garantisce non solo una migliore
logistica dell'intervento, ma anche una maggionatia” fra coloro che beneficiano
dell'intervento e coloro che si fanno carico dedlaa gestione. La prossimita che la
sussidiarieta orizzontale pone al proprio centpprasenta infatti la condizione per lo
sviluppo di “beni relazionali” che trascendonoahtenuto materiale dell’intervento e lo
arricchiscono di un contenuto ulteriore. E in qaes#nso che la sussidiarieta comporta
una ridefinizione del rapporto fra pubblico e ptozanon é infatti lo status giuridico
pubblico a determinare [Iattribuzione di competengribbliche, quanto il
riconoscimento di una maggiore efficacia d’aziofaorita da una vicinanza fisica e

ideale al “bisogno”.

Si configura cosi una rete di servizi caratteriazda una pluralita di attori, pubblici e
privati, legittimati ad operare in virtd della loprossimita all’ambito di intervento. E
opportuno tuttavia sottolineare che I'approccio sgliario non si limita a fare
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riferimento una pluralita indifferenziata di operat nell’'ottica della creazione di un
welfare mix Come abbiamo gia avuto modo di osservare, infédti prospettiva
sussidiaria attribuisce esplicita priorita a queglori che emergono dalla societa civile,
proprio in virtu della loro capacita di produrre b@ne superiore attraverso la creazione
di quelle relazioni che sono alla base della saci@tile. Quello che si prospetta non
dunque urwelfare mix quanto unavelfare societyDonati, 2007%°.

In questo senso, il Terzo settore diventa attorgrale nella gestione della “cosa
pubblica”. E non soltanto in virtu delle sue capadi compensazione rispetto ai limiti
degli altri attori afferenti alle sfere dello Stadodel mercato, quanto piuttosto per la
natura peculiare delle realtda che ad esso fanreriménto. Secondo le teorie
sociologiche, le associazioni che ne fanno parsgitogscono infatti “reti di azione

collettiva’capaci di coniugare gli interessi indluali con una dimensione sociale e
identitaria basata su “configurazioni relazionaler questo, I'azione del Terzo settore
mantiene sia una valenza economica, nel momentoist& servizi e beni cui e

associato un costo, sia una valenza politica, antpriferita alla costruzione del bene
pubblico. Tuttavia essa trascende queste due diomnsassumendo una valenza
peculiare, assente sia nellazione dello Stato, isiaquella del mercato, di tipo

relazionale (Maccarini, 1996; Accorinti, 2011).

Le peculiarita del Terzo settore si manifestanoita lwelli e con diversi gradi di
intensita nelle diverse configurazioni che i sotigeel Terzo settore assumono.
Innanzitutto, la vicinanza al contesto sociale patenalle OTS di individuare in modo
piu rapido le situazioni di bisogno e di dar voceumvi bisogni. Quella delidvocacy
“d’avanguardia” rappresenta in effetti una delléngipali funzioni svolte soprattutto
dall'associazionismo. Inoltre, la maggiore flesiidiorganizzativa delle organizzazioni
non-profit rispetto alle burocrazie statali favogsisposte piu rapide ai bisogni, mentre
il forte richiamo al rapporto personale fra erogagobeneficiari dei servizi favorisce la
costruzione di percorsi personali di risposta abgno. Infine, il ricorso a forza lavoro
almeno in parte volontaria permette la riduzionecdsti e dunque I'attivazione in quei

settori in cui le prospettive di profitto sono tpapridotte per incentivare l'intervento

1% 5j veda il paragrafo 1.6.
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Si tratta di peculiarita ampiamente riconosciut@erizzate anche al di fuori di contesti
che si richiamano all’approccio sussidiario. Edian@ame abbiamo gia sottolineato, la
valorizzazione del Terzo settore rappresenta urgl @ééementi di convergenza dei
sistemi diwelfarenella fase di ricalibratura. Tuttavia, la concezalel ruolo del Terzo
settore adottata dall’approccio sussidiario si @més come peculiare. Essa sottolinea
infatti non tanto la logica “addittiva” delle OT&petto alle altre sfere d’intervento (lo
Stato e il mercato), quanto la loro dinamica “ersetigta”. Secondo questa prospettiva,

infatti,

“il volontariato (e, aggiungiamo noi, in senso @mpio le OTS) e una
forma di agire che, una volta raggiunta la mas#&car va a modificare
anche le relazioni gia in esistenza tra le alteeestiella societa. L'immagine
che subito viene alla mente e quella del lievite,ama volta aggiunto alla
massa di pasta, la fermenta tutta quanta e nonwwoparte” (Zamagni,
2011: 23).

Quest'ultimo rappresenta un aspetto tutt'altro sbeondario della logica sussidiaria.
Laddove infatti essa riconosce la superiorita deigtbeni relazionali” che solo i
rapporti umani esistenti all'interno della famigle livello piu elementare, e, su scala
piu vasta, della societa civile e delle sue formeaggregazione, essa assume una

definizione peculiare del Terzo settore. Nelle p@aoh Donati, infatti,

“diversamente da quanto molta letteratura ritigh&,erzo settore non si

specializza soltanto nella creazione di beni eiseche Stato e mercato non
possono creare per limiti interni (i cosiddettilifabenti di Stato e mercato).
Che cio accada € un fatto, ma lo specifico del desettore € quello di
generare capitale sociale cioé reti di relaziofidabili e cooperative che
sostengano il pieno sviluppo umani degli individuidei gruppi sociali

creando quello spazio pubblico sempre piu necessariuna societa

multiculturale” (Donati, 2006: 12).

> per una critica alla visione del Terzo settore edmogo delle relazioni fondate sulla reciprocitiieda
l'analisi di Cerri (2003), che sottolinea invecedantinuita dell'azione del Terzo settore rispedtte
logiche del mercato, in contrasto con il “mito dedussidiarieta”.
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Si tratta di una chiave di lettura interessantegiranto mette in luce l'importanza
sociale del coinvolgimento degli attori della st&ieivile nella gestione della cosa
pubblica. Si tratta di un ruolo che va oltre laefidizione delwelfare statee coinvolge

la costruzione stessa dell'identita sociale. E uesja logica, del resto, che possiamo
leggere il crescente coinvolgimento dei corpi imtedi nelpolicy makingcomunitario,
attraverso processi di consultazione e forme diepgrazione aperte agstakeholder
pubblici e privati. Come osserva Colombo, infatéli iniziative si inseriscono nel
tentativo di sviluppare quella cittadinanza euromaamcita da Maastricht ma mai
pienamente attuafd. Si tratta infatti di una cittadinanza civica, cls nutre
dell'appartenenza ad una societd come comunita ameamon etnica, e per questo Si
alimenta attraverso al partecipazione. In questsgedunque, € possibile rintracciare
nella politica europea non solo espliciti riferintieadla sussidiarieta verticale, ma anche

rimandi indiretti al concetto di sussidiarieta aontale (Colombo, 2004).

2.5 Il ruolo dello Stato nella governance sussidiaria

Piu volte abbiamo sottolineato come I'approcciosgliario veda nel ripensamento del
ruolo dello Stato I'unica possibilita di superanwedetlla fase di crisi che ha coinvolto il
welfare state Per questo, la sussidiarieta viene propostarmite di nuovo principio
organizzatore dei rapporti non solo sociali, mahanpolitici. Come ricorda Chantal
Millon-Delsol in quello che é forse il maggiore ¢obuto della “scuola sussidiaria” alla
definizione del ruolo dello Stato,

“lidea di sussidiarieta risponde alle seguenti dowghe: perché esiste
l'autorita? Qual e il suo compito? Quale ruolo davere? Essa si riferisce a
qualsiasi tipo di autorita: quella del padre di iigila, del sindaco, del
capitano d’industria e, soprattutto, dell’autorgavrana” (Millon-Delsol,
2003: 1).

12 Colombo fa riferimento in particolare alle formecdnsultazione online, alla piattaforma CONECCS
per il coinvolgimento della societa civile e albsiteb “Your voice in Euroge nonché al Dialogo sociale
europeo, cosi come sviluppato a partire dagli @ttanta. Colombo ricorda peraltro che nel settembre
2002 il Comitato Economico e Sociale approvo ursdluzione in cui chiedeva lintroduzione del
principio di sussidiarieta orizzontale nella Corgiene europea. Il gruppo di lavoro della Convengion
“Cittadini e Istituzioni” recepi questo invito, chen trovo tuttavia riscontro nel testo definitidella
Convenzione (Colombo, 2004).
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E la risposta € che l'autorita va intesa come mezesclusivo servizio degli individui,
finalizzato a “supplire le mancanze della comueitdelle persone libere” (ibidem: 1).
Lo Stato deve dunque fungere da garante del bemeirem senza per questo avere la
pretesa di averne il monopolio. Infatti, affermanpee la Millon-Delsol, “la differenza
fra I'attore e il garante distingue lo Stato-pralemza dallo Stato sussidiario” (ibidem:
4). E non a caso la letteratura tende a ricoriéespressione governancesussidiaria”,

per sottolineare la natura “aperta” di un processnon & soltanto dgbvernmenit™>.

E in questo senso che la novita dell’approccio idigs#o rispetto alla tradizione dello
statalismo e del socialismo emerge in tutta la@iginalita, ma anche in tutta la sua
complessita. Nella logica statalista e socialistaatti, l'intervento pubblico e
considerato come l'unica forma di garanzia dekmesse generale, in nome
dell'uguaglianza. L'intervento dello Stato assumm@lue una connotazione positiva e
non si pone dunque il problema della sua ingerermpanto semmai quello
dell'ingerenza degli interessi particolari, che gm® minacciare la “bonta” dell’azione
statale. D’altra parte, nella logica liberale, awleegere € proprio la necessita di evitare
I'ingerenza dello Stato nella libera azione devati, in nome della libertd. E dunque
alla non ingerenza che si associa un valore positilazione sussidiaria, al contrario,
definisce I'azione dello Stato sia in termini d'ergnza che di non ingerenza: esso
dovra infatti farsi garante della liberta della ist& civile, sia dell'interesse generale
(Millon-Delsol, 2003).

La funzione dell'autorita € dunque duplice: da uparte, essa deve astenersi
dall'intervenire laddove gli attori di livello infeore o appartenenti all’ambito privato
piu prossimo alllambito d’azione possono fornirel @deguata risposta al bisogno;
dall'altra, essa deve fare in modo di intervenuelqra gli altri attori non siano in grado
di attivarsi autonomamente. Vi &€ dunque, sia neldinizione della sussidiarieta
verticale, che in quella della sussidiarieta on#ate, un aspetto proscrittivo (0
negativo) e uno prescrittivo (o positivo) (Follekde98; Carozza, 2007). Per lo Stato,
cio significa che esso continua a mantenere il fiwopuolo di garante dei diritti;

13 per una panoramica dei diversi significati deiniee governance si veda Rhodes (1996).
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tuttavia, esso perde il suo ruolo di quasi-mongpalnell’erogazione di quei servizi e di
quelle prestazioni che a quei diritti si assoctdno

E perd opportuno ricordare che, nel contesto diwmvo rapporto fra individui, societa
civile e Stato, quale quello individuato dall’appceo sussidiario, la relazione fra
autorita statale e diritti non cambia soltantoelazione alle modalita con cui lo Stato e
chiamato a garantirne I'applicazione — direttamemtendirettamente. Al contrario, a

cambiare e la natura stessa dei diritti che looSkathiamato a garantire. Infatti, lo Stato
non perde soltanto il monopolio nell’erogaziondealerestazioni connesse ai diritti, ma
anche il monopolio della loro definizione. In unntesto sussidiario, infatti, i diritti,

siano essi diritti-liberta o diritti-pretesa, pentola loro sacralita e divengono il prodotto
delle mutevoli condizioni della societa, che sppeopria del compito di definirne ed

aggiornarne i contenuti. Questa “relativizzaziore diritti” costituisce senza dubbio

I'aspetto piu controverso e meno studiato dellatroh@ sussidiaria. Esso rimarra
peraltro ai margini della nostra trattazione dedocioombardo, se non altro perché, nel
nostro contesto nazionale, I'autorita regionale aotra direttamente in gioco nella loro
definizione. Tuttavia, una trattazione pur sinttdei contenuti dell’approccio sussidia
rio non pud non tener conto di questo elemento,ccmdribuisce a definire la portata
rivoluzionaria del principio di sussidiarieta. E tteein evidenza come, anche nella
definizione dei diritti, I'approccio sussidiario me in luce la centralita della direzione
bottom-up in opposizione della logiceop-downsu cui si era fondato lo sviluppo del

welfare state

Questa logicdottom-upe ben riassunta dalla descrizione dell’’azionesislisria”

Va detto che queste diverse “facce” della sussetia sono alla base della varieta degli usi che la
letteratura e il dibattito politico hanno fattogliesto concetto, enfattizzandone I'uno o l'altrpea®. Se
infatti, da una prospettiva liberale, la sussiditri pud essere interpretata sottolineandone gktsp
proscrittivi, fino trasformarla in un metaissez-faire da una prospettiva comunitari sta essa puo aeriva
ad assumere caratteri paternalistici, diventandarilerio d’azione di uno Stato sostanzialmente
interventista. Per quanto in letteratura ci sia adnsidera queste diverse interpretazioni comeidwaér
della sussidiarieta”, tendiamo a rigettare, almemoquesto livello della discussione, una simile
impostazione. Nessuno dei due esempi citati pugttindefinirsi davvero in linea con il contenutol de
principio di sussidiarieta, cosi come sviluppatbpensiero moderno. Prova ne sia — ci pare —tib felhe

€ molto difficile trovare chi sia disposto a schisi esplicitamente per uno dei due “modelli estteyi
esposti e che a livello di definizione teorica @eincipio vi sia invece una sostanziale convergenza
Convergenza che va certo perdendosi nel passagdiprioncipio alle policy, ma — e anche questa &
un’impressione piu che un dato provato — piu pgiomi contingenti o ideologiche che per un convinto
riferimento ad una definizione peculiare del praci
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“La regola aurea di una azione sussidiaria cherizli la persona e il suo
capitale € quella di partire dalla realta, sia lisbgni cui rispondere sia
delle risposte che la societa ha generato e cantagenerare. Questa
ricchezza diffusa di soluzioni e di iniziative defritorio [...] deve essere
riconosciuta e valorizzata dall'azione politicamministrativa, vale a dire
deve essere resa conoscibile da un pubblico pitcadiputenti potenziali,
facilitando il dialogo fra portatori del bisognoespressioni della societa
civile nel quale si evolvano le tradizioni e nelatpi maturino nuove
soluzioni. In questo senso il pubblico agisce cammefacilitatore e un
moltiplicatore dei sistemi di relazioni gia esigtersupportandoli e mai
pretendendo di sostituirsi ad essi” (Albonetti elii, 2008: 45).

L’autorita, all’interno di unagovernancesussidiaria, € dunque chiamata a
“facilitare e moltiplicare” i sistemi di relaziomgjia esistenti, attraverso un’azione

di sostegno.

2.6 Le zone d’ombra: la governance sussidiaria alla prova della

sussidiarieta?

Se la definizione del concetto di sussidiarieta pogsenta, in sé, particolari difficolta
interpretative, la sua implementazione praticajrmgde la sua declinazione in termini di
governancesussidiaria presenta invece diversi aspetti coatgd. La problematicita
della traduzione del principio nella pratica € kestimoniata dalla ricchezza della
letteratura giuridica in materia si applicaziondlalsussidiarieta verticale, in particolare
con riferimento allayovernancesurope&. Quello che emerge da questa letteratura & un
quadro complesso, in cui il principio &€ spesso @ie@d interessi particolari, in assenza
di una chiara definizione delle modalita di implertezione. Perché se e vero che “il
principio di sussidiarieta [...] non si interessa gebblema del regime politico”
(Millon-Delsol, 2003: 5), € anche vero che l'implemazione del principio passa
attraverso le logiche politiche istituzionali edi@& esse fortemente influenzato. Appare

dunque necessario entrare piu a fondo nel camgde defjole e delle istituzioni e

'3 per un’analisi del caso italiano si veda Resci@@2).
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definire in modo piu circostanziato i criteri dapéipare all’esercizio della sussidiarieta,
sia in senso positivo che in senso negativo, pooper evitare che siano gli interessi

contingenti a determinare, volta per volta, questeri.

Se la letteratura ha affrontato questo tema sapi@ttin considerazione
dell'applicazione della sussidiarieta vertical@ won significa che esso non si manifesti
nell'applicazione della sussidiarieta orizzontadche in questo ambito, infatti, le
condizioni per la valutazione delle condizioni ¢hgpongono la non ingerenza da parte
del pubblico o la sua ingerenza di fronte all'ifguénze dell’azione privata sono
tutt’altro che chiare. Ed anzi, e proprio con iifgento alla sussidiarieta orizzontale che
l'individuazione dei criteri di applicazione deiipecipi si fa piu complessa. La
sussidiarieta verticale ha infatti a che fare coapporti fra diversi livelli di autorita che
hanno uno statuto pubblico. Si tratta dunque dpoap formalmente regolati ed é
dunqgue possibile agire su questa regolamentazieneepdere meno incerte le modalita
di applicazione del principio, cercando un equitibfar la rigidita imposta dalla

certezza della legge e la flessibilita che il pipiw di sussidiarieta mira a realizzdte

Questo stesso tipo di azione, a livello formalenvece difficilmente percorribile in
riferimento alla sussidiarieta orizzontale. Qudstha, infatti, si fonda proprio sul
sovvertimento delle rigide differenziazioni di statgiuridico e permette dunque un piu
debole inquadramento normativo. Essa mira a risp@nth modo rapido e flessibile ali
bisogni individuali: regolarne nel dettaglio il fzisnamento significherebbe snaturarne
la portata. Mentre la sussidiarieta verticale sieitsce nell’ordinamento dello Stato,
definito dalla legge, la sussidiarieta orizzontsilénserisce innanzitutto in quella sfera
di intermediazione che € la societa civile, fondaike relazioni fra gli individui e fra i
gruppi. La definizione dei criteri che impongonoran ingerenza non puo dunque
avvenire attraverso modalita strettamente formatzsulla base di una divisione delle
competenze. Come ricorda la Millon-Delsol, infatf, nozione d’insufficienza degli
attori non-statuali € soggettiva e variabile nehppe. La devoluzione delle competenze
richiedera dunque valutazioni legate all’opportané all’efficacia dell’azione degli
attori che non potra avvenire se non in manierardina, attraverso un incessante

confronto fra gli attori pubblici e privati (Milloielsol, 2003).

18 \edi paragrafo 2.4.1
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Se questa “costruzione dialettica” dei limiti deflione pubblica e privata rappresenta
un elemento di complessita nella definizione dglteernancesussidiaria, le criticita
maggiori ci sembrano tuttavia porsi in riferimerdd un altro elemento, legato alla
natura degli attori che l'azione sussidiaria mispleitamente a favorire. Laddove
infatti la sussidiarieta orizzontale difende la etigrita di quelle iniziative che
presentano un carattere di prossimita rispettoisdgno, essa non puo limitarsi ad
applicare un criterio di insufficienza quale gitistizione del proprio intervento.
L’intervento statale non puo infatti sostituireziane svolta attraverso le iniziative che
nascono “dal basso”, laddove il tipo di bisogno eEsogossa essere piu efficacemente
affrontato da un’azione di prossimita: non solozibee dello Stato sarebbe meno
efficace nella risposta al bisogno, ma, nella daadardizzazione, farebbe venir meno
la liberta di scelta che solo un’offerta plurale s#irvizi pud garantiré. Lo Stato
sussidiario si trova dunque nella necessita di fesd’attivazione dal basso, per
garantire 'emergere di quelle risposte al bisoghe I'approccio sussidiario considera
superiori, nonché per dare piena attuazione a auibkerta di scelta che essa ritiene

centrale per la piena realizzazione della persona.

Questi aspetti fanno sorgere tuttavia un dilemme, e I'analisi sociologica puo
lasciare ai margini, diventa invece cruciale nelisi politologica. Se assumiamo
infatti che la risposta ai bisogni debba essereigpata ai livelli d’'azione piu prossimi

— in termini fisici e ideali — al bisogno stessopbdiamo chiederci se e in che modo la
politica debba intervenire nella creazione di goi¢igto di risposte. A meno di assumere
deterministicamente che laddove ci sia un bisoghe ¢trovi migliore risposta
nell’intervento dal basso, questo intervento siamalizzera spontaneamente — cosa che
nemmeno l'antropologia positiva alla base del pmossussidiario ci sembra ammettere

— si creera infatti la necessita di trovare gliustenti per favorire, quantomeno,

"va detto, onde evitare fraintendimenti, che I'ammio sussidiario non da per scontato che I'azione
dello Stato sia sempre meno efficace di quellaiddtgri non statali. Alcuni bisogni richiedono pero
natura l'intervento dello Stato (ad esempio, quisddni la cui risposta richiede I'uso della forzalela
coercizione). In altri casi, € il contesto in clubisogno si manifesta a richiedere l'interventatafe, in
quanto nessun attore dimostra di avere la capatitdare risposta a quel bisogno (ad esempio,
I'allontanamento di un bambino da una madre vi@gnfTuttavia, laddove questa capacita esista,a nch
solo in potenza, l'intervento dello Stato si rivelebe inopportuno. Come ci ricorda la Millon-Delsol
infatti, “@ preferibile un bambino nutrito male daa madre piuttosto che coccolato dall'assistenza
sociale” (Millon-Delsol, 2003: 58).
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'emergere di questintervento laddove esso non mi@sente, ma si riscontri la

possibilita di un suo sviluppb

Qui si apre pero un dilemma ulteriore. Nella logiledla cittadinanza societaria, infatti,
I'approccio sussidiario non si limita a valorizzdtesistenza di una pluralita di attori
che si fanno carico della risposta ai bisogni, freadi essi, attribuisce un ruolo centrale
a quei soggetti che fanno riferimento alla sferdadsocieta civile (e, a livello piu
elementare, alla famiglia). Esse incarnano infatimodo pieno il principio di
sussidiarieta, inteso come espressione piu audedatta contemporanea realizzazione
della liberta individuale e dell'interesse generdl&@azione positiva dello Stato deve
dunque mirare allo sviluppo di queste realta, quelemento di sviluppo della
sussidiarieta stessa. Si potrebbe dunque afferctaeil ruolo dell’autorita pubblica
all'interno di unagovernancesussidiaria deve essere quello di (contribuirgexerare

sussidiarieta.

Come abbiamo gia avuto modo di notare, tuttaviaoleieta civile risponde a logiche
peculiari, diverse da quelle dello Stato, da undepa del mercato, dall’altra. Nella
logica sussidiaria, infatti, centrale per le realtée si collocano in questa sfera € la
logica della reciprocita e del dono, contrappostaasquella del diritto/dovere sancito
dalla legge, sia quella dello scambio sancito datop (Donati e Colozzi, 2006).
Reciprocita e dono non sono pero categorie conegmpkll’azione statale: o Stato non
puo imporre il dono, né la reciprocita. Allo stessodo, esse non rientrano nella logica
del mercato: non rispondono dunque (primariamemrie)jnmeno agli incentivi
economici. L’azione sussidiaria della societa eiyplotra dunque essere solo regolata,
ma non imposta per legge. Allo stesso modo poteeresfavorita dagli incentivi
monetari, ma non potra definirsi autenticamentesidiezia se fondera su di essi la
ragione della propria esistenza. Nasce dunque wdpsso: la funzione dello Stato
sussidiario dovrebbe incentivare I'attivazione aedbcieta civile e, tuttavia, le logiche

d’azione della societa civile sono fuori dalla poatd’azione dello Statd

'8 Riprendendo I'esempio del bambino malnutrito neitaa precedente, cid significherebbe rendere la
madre in grado di fornire un nutrimento migliorefiglio.

!9 Proponiamo un esempio banale che illustra il cttac®rendiamo il caso di un anziano solo residente
in un comune di montagna, che debba sottoporshgimente ad un trattamento sanitario in un ospedale
lontano da casa. Tre sono gli interventi che pateed far fronte al suo bisogno: un servizio dipEso
pubblico gestito dal Comune; un servizio di tragpgrivato; un servizio volontario, che coinvolga |
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Il limitato sviluppo dell’approccio sussidiario ichiave politologica — soprattutto in
riferimento alla sua dimensione orizzontale — enBe nascere proprio dalla difficolta
di trovare una soluzione a questi dilemmi. Da uaudep infatti, essi rimandano, infatti, a
quella ridefinizione del rapporto fra diritti sokii@ responsabilita che é al centro del
dibattito sulla “nuova politica delelfare’ e che evidenzia il passaggio dalla logica dei
diritti alla logica delle opportunita. Come abbiagia avuto modo di sottolineare, tale
passaggio delinea un cambiamento del ruolo dekwoSthe non e piu chiamato ad
assolvere un compito di “protezione sociale”, ins®elato, rispetto ai rischi connessi ai
fallimenti del mercato, quanto piuttosto a favoigeell’'inclusione sociale che consente
la risposta autonoma ai bisogni. Questa ridefimei@ per sé controversa (Cox, 1998;
Boje and Potucek, 2011), in quanto comporta unssatirazione dei diritti” cosi come
concepiti nella logica delvelfare state (Millon-Delsol, 2003). La logica sussidiaria
impone perd un passaggio ulteriore: essa non miattii all'inclusione dei singoli,
attraverso la loro responsabilizzazione. E la sacieel suo complesso che si fa
responsabile del benessere degli individui. In tuesenso, dunque, il compito
dell’autorita non é l'inclusione dei cittadini, mepme dicevamo, la “facilitazione e
moltiplicazione dei rapporti sociali” (Brugnoli an¥littadini, 2008) attraverso cui

quest’inclusione e resa possibile.

Questa “inclusione mediata” rende ulteriormente mglessa l'azione dell’autorita
pubblica, poiché, da una parte, la esonera dal paiwodella definizione dell’interesse
generale, ma, dall’altra, le affida il compito gjdrante della sua realizzazione efficace e

completa”. Cio richiede, da una parte, capacitandnitoraggio e di valutazione del

persone che si recano in prossimita dell’'ospedateepigenze di lavoro, mettendo a disposizion@pipr
mezzi all’'anziano e condividendo con lui il viaggiOra, ponendo che I'anziano sia il solo ad avere
questa esigenza, l'intervento pubblico si rilevéeebltremodo oneroso per le casse del Comune (eliqui
contrario all'interesse generale); d’'altra partgyrébabile che, in assenza di economie di scalssume
operatore privato si dichiari interessato ad er@dfaservizio o lo faccia a costi tanto elevatidigentare
proibitivi per I'anziano (venendo meno al suo ie&se). La terza opzione si rivela cosi la migliame,
quanto permette la contemporanea realizzazionéintielesse dell'anziano e dell'interesse collettivo
Peraltro, nella prospettiva relazionale, questo tip intervento permette la costruzione di rappoht
potrebbero generare ulteriore utilita (ad esempi@ersone che prestano il loro servizio potrebliersi
carico di altri bisogni dell’anziano; da parte sgagst’'ultimo potrebbe rendersi disponibile peredér
proprio aiuto ai volontari mettendo a disposiziah@roprio tempo). L'autorita pubblica ha dunque
interesse a veder nascere questo genere di ingiatia difficilmente pud farsene promotrice. Da una
parte, infatti, non pud imporre per legge alle peesdi fornire il proprio servizio volontario. Dalltra,
puo fornire un incentivo economico a chi si prassivolgerlo. Tuttavia, se il servizio viene fornitiosolo
scopo di ottenere I'incentivo, I'azione finisce pmerdere quelle caratteristiche peculiari che péone

lo sviluppo di utilita superiore. Inoltre, qualofdéncentivo, per essere efficace, dovesse essere
particolarmente elevato, esso comporterebbe urrgsipobblico tale da ledere I'interesse generale.
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particolare, per definire i limiti della non ingema nell'ottica della sussidiarieta in
senso negativo, nonché flessibilitd d'azione, peétivasi nell’esercizio della
sussidiarieta in senso positivo. Richiede pero enahcapacita di incentivare I'azione
sussidiaria della societa civile, facendosi egéssb promotore di sussidiarieta. Il
passaggio dalla “politica come scienza” alla “po#itcome arte” descritto dalla Millon-
Delsol rende bene questa trasformazione (MillonsBlel2003: 103). Come l'arte non
ha regole, cosi I'azione sussidiaria non dovrebbewvarsi sulla base di regole fisse, ma
secondo una logica di prudenza. Tuttavia, aggiungiaoi, anche l'arte si basa su una
serie di tecniche e strumenti. E sono proprio quéstniche e questi strumenti che
mancano nella definizione dell'approccio sussidia@uesto fa si che il passaggio dal
principio di sussidiarieta allo sviluppo di umgvernancesussidiaria rappresenti un
percorso incerto, in cui le basi stesse della dis#ta rischiano di andar perse,

trasformando la sussidiarieta in una mera bandetogica.

Il dibattito teorico lascia dunque aperta una dosaatutt’altro che marginale nella
definizione del ruolo dell’autorita pubblica allterno di un sistema djovernance
sussidiaria: come puo l'autorita pubblica (la poéit nel senso dellgpblitics’ e delle
“policy”) favorire lo sviluppo di quelle risposte “di simita” ai bisogni, centrali nella
logica sussidiariajin altre parole come puo la governance sussidiaria generare
sussidiarieta, ovvero innescare processi sussidia@ttivazione libera e responsabile

da parte degli individui e della societa civile?

La risposta generalmente offerta dalla letterasussidiaria fa vagamente riferimento
ad una “costituzionalizzazione del principio” clre,quest’ottica, dovrebbe invertire la
tendenza alla deresponsabilizzazione delle per@dilen-Delsol, 2003). Ed € questa,
soprattutto, la posizione sostenuta sostenitoliagglroccio sussidiario nella letteratura
di stampo giuridico: Antonini, ad esempio, arrivaatiermare, per il caso italiano,
'opportunita un “catalogo di nuovi diritti sociadiostruiti sulla base del principio di
sussidiarieta e strutturati in modo da recupergret& e liberta al sistema” (Antonini,

2006: 225). Eppure, sulla base delle osservaziopras sviluppate, ci troviamo

d’accordo con Massimo Tringali nel dire che “il cetto si sussidiarieta sembra
ribellarsi ad una sua traduzione in norma di dirfibsitivo. [...] Da cio risulta che il

~

principio di sussidiarieta € piuttosto principigpilgtore che norma suscettibile di
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puntuale applicazione” (Tringali, 2003: Xl). Se dassidiarieta impone il passaggio
dalla scienza all’arte, non sara nella legge chigy@saurirsi la sua applicazidhe

In assenza di una convincente risposta a livelloide alla nostra domanda, tentiamo
dunqgue di rintracciare una risposta a livello p@tiguardando a quella che e forse
I'esperienza politica contemporanea che piu egsphoénte si ispira al principio di
sussidiarieta, ovvero l'esperienza dellamministsee Formigoni in Lombardia a
partire dal 1995. L'esperienza lombarda rappresifadti un tentativo forse unico non
solo di implementazione del principio di sussidtai ma anche di riflessione sulle
modalita di questa implementazione. L’'azione di eoe portata avanti
dallamministrazione Formigoni nel corso di quattnmandati € stata infatti
accompagnata da una vasta elaborazione teoricéa eldefinire un quadro di
riferimento in cui quell’azione potesse sviluppaiBossiamo dunque riferirci ad essa
come ad un tentativo di definizione di un sistemgaVernancesussidiaria e cercare in
questa esperienza una risposta al nostro dilemattaaverso quali modalita la
governance sussidiaria mira a generare sussidiafleE quali esiti produce tale

azione?

Il prossimo capitolo intende inquadrare le car&gtehe dell'esperienza lombarda, a
partire dalla definizione del contesto politico liaao in cui si colloca e
dell'inquadramento culturale cui fa riferimento.sBaremo poi a presentare le politiche
che piu hanno segnato il tentativo di costruzioneird sistema sussidiario, per poi
concentraci, nella seconda parte della ricercéiasalisi di due interventi di policy che
piu di altri hanno voluto incarnare il principio dussidiarieta e farsi promotori della

diffusione dell’approccio sussidiario.

2 Pil che di “stituzionalizzazione del principio”i csembra dunque opportuno parlare di
“procedimentalizzazione”. Come ricorda Violini, ispiano della produzione normativa, in Europa ma
soprattutto nel nostro Paese [...] i pubblici pokemno per ora realizzato la sussidiarieta prevaeahte

nel contesto dell'attivita legislativa; tale modicagjire ha prodotto [...] risultati interessanti. [.Otcorre

ora che questi successi non si traducano in unenaiggzione eccessiva del metodo normativo rispetto
alla ricerca di corretti momenti attuativi dellassidiarieta enunciata nelle norme. [...] lo snodo piu
cruciale per la sussidiarieta € quello che fa capgoverno, inteso sia come elaborazione dell'indao
politico sia come attuazione delle norme che tadérizzo incarnano” (Violini, 2004).
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Capitolo III La sussidiarieta al governo: il caso lombardo

3.1 Introduzione

Il presente capitolo ha lo scopo di presentareasdoclombardo come tentativo di
applicazione del principio di sussidiarieta atjavernancedelle politiche regionali.
L’esperienza politica lombarda, a partire dalla andegli anni Novanta, ha infatti
rappresentato un laboratorio di cambiamento, la portata innovativa e stata
ampiamente riconosciuta anche dai suoi detraffate cambiamento e stato guidato da
una esplicita adesione all’approccio sussidianduppato parallelamente all’evolversi
dell'esperienza politica, fino ad arrivare all'inttiuazione di un quadro teorico di
riferimento che combina I'adesione valoriale ahpipio di sussidiarieta a modalita di

implementazione ispirate alla teoria dei quasi rerc

L’analisi si apre con una breve descrizione degpiedti di contesto in cui lgovernance
sussidiaria lombarda di sviluppa. Partiremo anahzo la diffusione del principio di
sussidiarieta nell’ordinamento nazionale, e cermerdi collocare la portata innovativa
dellesperienza lombarda all'interno del quadro dévoluzione delle competenze
apertosi proprio sul finire degli anni Novanta. iDekremo inoltre il quadro normativo
grazie al quale € reso possibile il coinvolgimetégli attori non profit nell’erogazione
di servizi di interesse generale, che abbiamo viappresentare uno degli elementi

essenziali dell’approccio sussidiario.

Passeremo poi ad analizzare il caso lombardo, nuetten luce la continuita
del’lamministrazione formigoniana e le influenzdtorali cui essa esplicitamente si
ispira. Presenteremo brevemente le fasi saliefitedeluzione del modello sussidiario,
facendo riferimento a quegli interventi normativiecpiu di altri sono stati presentati,
almeno a livello retorico, nell’'ottica dellimplemtazione dellagovernancesussidiaria.

Analizzeremo poi il quadro di riferimento teoriceilappato sulla base di queste
esperienze, mostrando cosi i cardini del sistemangieme di strumenti cui esso

rimanda.
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Concluderemo riprendendo la nostra domanda dicaceovvero interrogandoci su
come il governo regionale abbia agito in vistaa@iomozione di processi sussidiari
dal basso, in termini soprattutto di accrescimedetia liberta di scelta e di sviluppo
della pluralita degli operatori. Introdurremo dueda seconda parte della ricerca, in cui
tenteremo di dare risposta alla nostra domandartagodall’analisi di due “politiche
sussidiarie” di Regione Lombardia: il Buono scuelta promozione delle associazioni
familiari ex l.r. 23/1999.

3.2 La sussidiarieta nel contesto nazionale

3.2.1 La sussidiarieta nell’'ordinamento italiano

La formalizzazione del principio di sussidiarie®@liordinamento italiano € fenomeno
piuttosto recente. Eppure, il dibattito sulla sdssieta risale alle origini della storia
repubblicana. Il tema e stato infatti oggetto dip@mdibattito gia nel corso dei lavori
preparatori della Costituente, in particolare atérno della Prima Sottocommissione,
chiamata ad occuparsi di “Diritti e doveri dei adini”. A porre il tema all’attenzione
della commissione furono gli esponenti provenietdil’ala democristiana, fra cui
Moro, La Pira e Dossetti, i quali espressero initatin la necessita di esplicitare il
principio dell’autonomia della persona rispettooalbtato e di salvaguardare ‘“le
comunita fondamentali nelle quali 'uomo si integrai @spande”Le prime formulazioni
del principio proposte in questa sede dichiaravesmicitamente la propria derivazione
cristiana, e incontrarono dunque l'opposizione adlbirze di sinistra. Tuttavia, la
questione di fondo, ovvero la definizione della exigritd della persona rispetto
all'autorita dello Stato trova infine sostanziasenso, portando cosi all'approvazione

dell'Articolo 2 nella sua formulazione definitivéCerulli Irelli e Cameli).

La formulazione dell’Articolo 5 riecheggia invedeprincipio di sussidiarieta nella sua
dimensione verticale, laddove riconosce le autoeontcali e prefigura il
decentramento amministrativo. Tuttavia, a dispettio questa disposizione, che
costituisce principio fondamentale dell’'ordinamentid ritardo nel processo di

L Art. 2: “La Repubblica riconosce e garantiscerittiinviolabili del’'uomo, sia come singolo sizele
formazioni sociali ove si svolge la sua personaktaichiede I'adempimento dei doveri inderogadili
solidarieta politica, economica e sociale”.
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regionalizzazione che alla definizione di quelletoaomie locali avrebbe dovuto
provvedere comportd un progressivo rafforzamentogdeerno centrale a discapito

delle autonomie, in un’ottica statalista “alla fcase”.

E solo nel 1997, sullonda di Maastricht, che ilinpipio di sussidiarieta entra
esplicitamente nell'ordinamento italiano, con [|'apgazione della prima legge
Bassanirfi. L'Articolo 3 stabilisce infatti che i “conferiméindi funzione” debbano

avvenire nell’osservanza del principio di sussiéiar,

“con [l'attribuzione della generalita dei compiti delle funzioni
amministrative ai comuni, alle province e alle coitéu montane, secondo
le rispettive dimensioni territoriali, associative organizzative, con
I'esclusione delle sole funzioni incompatibili cée dimensioni medesime,
attribuendo le responsabilitd pubbliche, anche e fdi favorire
I'assolvimento di funzioni e di compiti di rilevaazsociale da parte delle
famiglie, associazioni e comunita, alla autoritarriterialmente e

funzionalmente piu vicina ai cittadini interessati”

Si afferma cosi, da una parte, il principio dellssdiarieta verticale, dando priorita
all'azione dei livelli piu bassi laddove essi siana@rado di intervenire; d’'altra parte, si
riconosce invece, nell'ottica della sussidiarietizzpntale, il ruolo pubblico degli attori

privati (“famiglie, associazioni, comunita”) (Regob, 2002).

Con la modifica del Titolo V della Costituzione r&01 il principio di sussidiarieta
ottiene riconoscimento esplicito anche a livellstdazionale. | primi tre commi del
nuovo Articolo 118 determinano infatti le competeriea i vari livelli di governo sulla
base del principio di sussidiarieta nell'accezigedicale. Il comma successivo, invece,
afferma I'autonomia delle iniziative dei cittadisingoli e associati, nel perseguimento

di fini di interesse generale, chiamando le istinza favorire queste iniziativeCome

% Legge 15 marzo 1997, n. 59.

% Articolo 118 Cost.: “1. Le funzioni amministratiw®no attribuite ai Comuni salvo che, per assicrar
I'esercizio unitario, siano conferite a ProvinceftdC metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei
principi di sussidiarieta, differenziazione ed adgzza. 2. | Comuni, le Province e le Citta
metropolitane sono titolari di funzioni amministvat proprie e di quelle conferite con legge statale
regionale, secondo le rispettive competenze. 3lebge statale disciplina forme di coordinamento fra
Stato e Regioni nelle materie di cui alle letteyesth) del secondo comma dell’articolo 117, e gista
inoltre forme di intesa e coordinamento nella matelella tutela dei beni culturali. 4. Stato, Regjo
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la giurisprudenza ha piu volte dimostrato, talepdgzione appare particolarmente
innovativa, dal momento che il sostegno alle intiveadei cittadini e delle associazioni
viene ad essere considerato come una finalitazgdiale per lo Stato e gli enti locali. Il
Consiglio di Stato ha fatto persino esplicito rifieento alla necessita per tali enti di
contribuire alla costruzione di una “cittadinanzistaria”, ovvero di quell’aspetto
relazionale che ai soggetti € conferito per il dakbo di porsi nel contesto sociale e di
operarvi al di fuori di regole preconfezionate daoata munite di pubblici poteri
(Razzano, 2004).

Il riconoscimento costituzionale del principio dissidiarieta appare pero come il
prodotto di diversi fattori. Da una parte, esso emesulla scia di quella tradizione
cattolica cui si deve il suo recupero ad inizio Boento. Dall’'altra, € condizionato
dall'introduzione del principio nell’ordinamento rmoainitario. Infine, esso risponde alle
crescenti domande di devoluzione emergenti nel agsnza intaccare tuttavia il
principio unitario contenuto nella Costituzioneopto per questo motivo possiamo
affermare che, come a livello europeo, cosi albvehzionale il ricorso al principio di
sussidiarieta e servito a far convergere intergmsirastanti. Piu che altrove, tuttavia, il
concetto ha trovato vasto consenso, seppure natlabilita delle interpretazichi Per
guesto motivo esso ricorre spesso nei documenglle miziative di partiti di diversi
schieramenti, tanto da potersi definire non solo rif@erimento per I'ordinamento
normativo italiano, ma anche un elemento comunegpanto controverso, del dibattito

politico®.

3.2.2 La sussidiarieta verticale e il ruolo delle Regioni
Come abbiamo gia avuto modo di sottolineare, laziome delle Regioni, prevista dal

dettato costituzione, non venne realizzata se nadlistanza di piu di vent'anni. Cio

Citta metropolitane, Province e Comuni favoriscareutonoma iniziativa dei cittadini, singoli e
associati, per lo svolgimento di attivita di intese generale, sulla base del principio di sussadér

* Interessante, a questo proposito, & il confrontold interpretazioni offerte da Roberto Formigoni,
Presidente di Regione Lombardia, esponente di @@lestra, e Massimo D’Alema, esponente di centro-
sinistra in http://www.vita.it/news/view/93381.

® L'esistenza di una “Fondazione per la sussidiatiéww.sussidiarieta.org), vicina al centro-desta

di un “Laboratorio della sussidiarieta” (www.lapsurg) legate a realta piu vicine alla sinistraidtad,
entrambi costituiti da comunita scientifiche impatm nello sviluppo del principio di sussidiarieta,
sembrano un segno della sua diffusione e traditarsa
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contribui ad una centralizzazione delle competenzeapo al governo nazionale e
anche dopo la creazione delle Regioni questa fmdiz comportd una limitata
autonomia del sistema regionale. Una prima attrdme importante di competenze in
ambito diwelfare si ebbe soltanto nel 1978, quando la legge 83wuiist Servizio
Sanitario Nazionale, affidando ampie responsabiitganizzative ai governi regionali.
Similmente, 'amministrazione delle politiche disesenza fu presto decentralizzata e
affidata alla gestione delle Regione e dei Comeom, I'emanazione del decreto 616/77.
Tuttavia, I'autonomia degli enti locali in questnhiti rimase per lungo tempo molto

limitata (Kazepov, 2009).

Un piu sostanziale decentramento delle competenzmateria sociale comincio a
realizzarsi invece proprio a partire dalla secondda degli anni Novanta, quando le
leggi Bassanini, in concomitanza con l'affermazice principio di sussidiarieta,
avviarono un processo di riordino del sistema divegoo -caratterizzato dal
trasferimento di rilevanti competenze amminist®tiagli enti territoriali. Questi
provvedimenti, tesi a realizzare una forma di faiemo amministrativo, furono inoltre
accompagnati da una revisione del sistema tritutardalla previsione di piu ampi
poteri di imposizione fiscale da parte degli emtentrati. In questo clima si inseriscono
le riforme introdotte nell’ambito sanitario dai det 502/92 e 229/99, che attribuirono
potere legislativo in materia alle Regioni e stafilo una gestione regionale dei fondi.
Agli anni Novanta risalgono anche i primi passadgicompetenze in materia di
gestione del mercato del lavoro. Il decreto 46%@abilisce infatti che le Regioni
possano regolare autonomamente le politiche gbevel lavoro e disciplinare I'attivita

delle agenzie pubbliche per I'impiego (gestite apigamente dalle Provincie).

Un piu lento passaggio di competenze si realizzeda in ambito sociale con la “Legge
guadro per la realizzazione del sistema integratoterventi e servizi sociali” 328/00,
che, nell'ottica di favorire la sussidiarieta vesle, attribuisce alle autorita locali
(Regioni e Comuni in particolare) il compito norasdi gestire, ma anche di pianificare
le iniziative in materi& Inoltre, la legge pone le basi per lo sviluppaudisistema di
collaborazione fra pubblico e privato fino ad alanedito, ispirandosi espressamente al
principio della sussidiarieta orizzontale. Il comfhdell’Articolo 1 stabilisce infatti che:

® Per un approfondimento sul tema della regionatinre delle politiche assistenziali si veda Madama
(2008).
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“la programmazione e I'organizzazione del sistent@grato di interventi e
servizi sociali compete agli enti locali, alle Ragi e dallo Stato [...]
secondo i principi di sussidiarieta, cooperazioefficacia, efficienza ed

economicita”.
Il comma 4, invece afferma:

“Gli enti locali, le Regioni e lo Stato, nell'ambitdelle rispettive

competenze, riconoscono e agevolano il ruolo daginismi non lucrativi

di utilita sociale, degli organismi della coopem®, delle associazioni e
degli enti di promozione sociale, delle fondazierdegli enti di patronato,
delle organizzazioni di volontariato, degli entianosciuti delle confessioni
religiose con le quali lo Stato ha stipulato paticordi o intese operanti nel
settore nella programmazione, nella organizzazieneella gestione del

sistema integrato di interventi e servizi sociali”.

Il processo di decentramento raggiunge pero ilaqice con I'approvazione della legge
costituzionale n. 1 del 1999, che attribuisce Rliégioni piena autonomia statutaria, e,
soprattutto, con la modifica del Titolo V della @asione, che modifica il riparto di
competenze fra Stato e Regioni. Il nuovo testoittasbnale stabilisce infatti le materie
di competenza esclusiva dello Stato, lasciando guanto non espressamente indicato
alla competenza delle Regioni. Ricadono cosi datteesponsabilita delle Regioni le
competenze in materia di sanita, assistenza, foomazprofessionale, nonché il diritto
allo studio. Lo Stato mantiene invece la competasdusiva sulla determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni che riguardarsbritti civili e sociali da garantire su

tutto il territorio nazionale.

In ambito socio-assistenziale, tuttavia, la riforrdal Titolo V ha comportato un
significativo disallineamento fra il dettato costitonale e quanto previsto dalla legge
quadro 328/00. Il nuovo articolo 117 stabilisceattif che allo Stato spetta la
“determinazione dei livelli essenziali delle prestai concernenti i diritti civili e sociali
che devono essere garantiti su tutto il territovazionale”. La previsione di questo
coordinamento, attuata in ambito sanitario attrswda definizione dei LEA (livelli

essenziali di assistenza), risulta invece piu gnolaltica per 'ambito sociale. Il dettato
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costituzionale, infatti, & difficilmente concilidéicon la nozione generica di “livelli
essenziali” che figura nel testo della legge 3280RAnche a causa della complessita
della materia, la fissazione dei LIVEAS (livellosesziali di assistenza sociale) a livello

centrale rimane ancora da realizzare.

In generale, il sistema di regolazione delle pciié sociali si sviluppa attualmente
secondo un modello gjovernancemultilivello (Ferrera and Sacchi, 2004). Il govern
provvede alla stesura di un Piano nazionale deizdriennale, che stabilisce principi e
obiettivi generali e definisce le risorse dispolmibiSu questa base le Regioni
provvedono alla redazione del loro Piano regionalgli interventi e dei servizi sociali.
Esso definisce le modalita di programmazione, doardento e indirizzo delle

politiche sociali. A livello locale, invece, i Comi) associati negli ambiti territoriali

provvedono alla progettazione e alla realizzazidelesistema locale dei servizi sociali,

attraverso i Piani di zona.

Si tratta di un sistema non privo di criticita. &mzitutto, la mancanza di una definizione
centralizzata degli standard e di un controllo oazie, non solo produce diseguaglianza
fra Regione e Regione, ma mina anche il processdstduzionalizzazione degli
interventi di assistenza. Il nuovo sistema nonceedunque a superare la tradizionale
marginalita di questi interventi nellambito dekt@ma diwelfare italiano (Madama,
2010). Inoltre, la limitatezza delle risorse prepche Regioni e Comuni possono
mettere in campo per I'attuazione delle politicheita alla variabilita dei finanziamenti
statali, finisce per mettere in discussione l'aotora degli enti, da una parte, e la
garanzia dei diritti sociali per i cittadini, dalltra. In questa situazione, anche il
coinvolgimento dei privati finisce per dipenderd|’daziativa delle amministrazioni in
carica. Sia la competitivita fra gli operatori,dlizzata ad una maggiore efficienza, sia
I'attivazione della cittadinanza, attraverso il rmmlgimento del terzo settore,
rimangono in alcuni contesti soltanto lettera moda peggio, strumenti per la

sperimentazione di nuove forme di clientelismo.

E pero evidente che il nuovo contesto venutosiarera partire dagli anni Novanta ha
contribuito in modo rilevante al rafforzamento dablo delle Regioni, non solo in
termini di competenze, ma anche rispetto all'ima@ora che esse assumono agli occhi
dei cittadini. Da istituzioni “secondarie”, essesalivenute attori di primo piano nella
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gestione delelfareitaliano. E non & un caso che negli ultimi annpdditica regionale
abbia assunto, anche sui media, una rilevanza pgoaosciuta. E dunque in questo
clima che si colloca I'esperienza formigoniana onibardia: un’esperienza che, in virtu
di questi cambiamenti, non puo essere ricondotta rakra “amministrazione” delle
politiche, ma ad un “governo” del territorio caeattzato da un relativamente alto grado
di indipendenza rispetto al centro e da wtaountability diretta nei confronti dei

cittadini.

3.2.3La sussidiarieta orizzontale e lo sviluppo del Terzo settore

Fin dal Medioevo il panorama italiano € stato daratzato dalla presenza di numerose
opera caritatevoli di assistenza ai poveri, agii@m e ai malati, per lo piu gestiti
direttamente da istituzioni religiose, ma, semprefpequentemente, anche da laici. A
queste esperienze, chiaramente ispirate alla tomdizattolica, si aggiunsero poi, fra il
XVIII e il XIX secolo quelle iniziative di naturaatlettiva che miravano soprattutto a
fornire una prima risposta ai rischi associati a#leiluppo delle prime forme di
industrializzazione e ai primi fenomeni di abbandaelle campagne. Tuttavia, lo
sviluppo delle iniziative caritatevoli e di mutuocgorso ha incontrato a partire dalla
fine del Settecento, crescente ostilita da parteade di quel pensiero illuministico che,
esaltando la centralita dell’individuo e dello $taton poteva riconoscere uno statuto
autonomo per i corpi intermedi, e tantomeno l'irgea della Chiesa in attivita che
avessero finalita pubbliche. All'inizio della starunitaria del Paese questa ostilita si
manifesto in particolare nell’approvazione dellage Crispi, che trasformo le opera
pie presenti sul territorio nazionale in “Istituzicpubbliche di beneficenza” (IPAB)

riconducendole cosi al controllo pubbfico

La tendenza accentratrice si accresce poi ulteantennegli anni del Fascismo, ed e
quindi solo dal secondo dopoguerra che la societde qpuo riacquisire un ruolo
autonomo. Come abbiamo gia sottolineato, del restoCostituzione repubblicana
riconosce espressamente I'importanza dei corpaBaeidegli enti collettivi. Tuttavia,

" Legge 17 giugno 1890 n. 6972.
8 Per un approfondimento sugli antecedenti stoetiTeerzo settore in Italia si rimanda alla ricostome
di Cova (1997).
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almeno fino agli anni Settanta, le iniziative dedlacieta civile mantengono un ruolo
secondario. Da una parte, infatti, la convinziorefforzatasi negli anni del boom
economico, che solo un sistema universalisticowdlfare a gestione interamente
pubblica, possa garantire il benessere colletipnta a considerare come marginali le
iniziative di matrice sociale e socio-assistenzgdstite al di fuori della sfera pubblica.
Dall’altra, esse faticano a trovare una propriaoaomia rispetto al controllo della
Chiesa e dei partiti politici, cui la maggior pardelle iniziative associative e di
volontariato fanno riferimento (Ranci, 1999). Inegto contesto di sostanziale controllo
pubblico delwelfare e di “lottizzazione” degli interventi fra pochitati organizzati
rimane dunque poco spazio per quelle iniziativd bdsso”, spesso di carattere locale e
dalla forte capacita innovativa che andavano invgie diffondendosi nel resto
d’Europa (Borzaga, 2004).

E solo con il venir meno del sostrato su cui sidira questa rigida divisione dei ruoli
fra pubblico e privato che anche in Italia cominciaad emergere nuovi soggetti, dotati
di forte autonomia e capaci di assumersi crescestionsabilita nella risposta a vecchie
e nuove emergenze sociali. Non a caso, i primiaedel cambiamento cominciano ad
avvertirsi nella seconda meta degli anni Settartta,’emergere della crisi economica e
del ridimensionamento dello Stato, sempre meno aeajoia porsi come interlocutore
unico dei bisogni della cittadinanza. Nei decenniccgssivi, il declino della
partitocrazia, da una parte, e la progressivaidaazione” di una parte consistente della
societa italiana dall’altra, contribuiscono ulteéneente a creare le condizioni per lo
sviluppo di nuove forme di mobilitazione della séi civile. E parallelamente, mentre
perdono efficacia le modalita tradizionali di risp@ ai bisogni sviluppate nel
dopoguerra, basate sulla centralita dello Statollénservento accessorio di attori non
statali, ma a loro modo “istituzionali”, si assisa#’emergere di nuovi bisogni, che
faticano ad essere intercettati. Si sviluppa cosi nuova “domanda” di interventi che,
in un clima piu favorevole alle iniziative dal basginisce per stimolare la nascita di

nuove forme di “offerta” dei servizi (Ranci, 1999).

Si apre cosli, a partire dagli anni Ottanta, ma epaonegli anni Novanta, una fase di
rapido sviluppo del Terzo settore, sia dal puntwidia quantitativo, sia dal punto di

vista qualitativo. E, come abbiamo visto, la nasditun numero crescente di iniziative
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variamente riferibili al mondo dell’associazionismaalel volontariato si accompagna al
riconoscimento di queste realta come potenzialnéordi risposta ai bisogni sociali
emergenti. Emerge dunque la necessita di dare farquesto riconoscimento e si apre
cosi, a partire dagli anni Novanta, una fase difiizione legislativa di quelle realta,
tesa a chiarirne I'organizzazione e il funzionaroetitprimo provvedimento in questo
senso é rappresentato dalla legge quadro sul \avlatd del 1991, con cui si riconosce
il lavoro volontario organizzato, ammettendo la iosita, per le organizzazioni di
volontariato, di ricorrere al lavoro dipendehteDello stesso anno & la legge sulle
cooperative sociali, che disciplina I'applicaziahella normative sulle cooperative alle
realta di Terzo settore, in particolare ammetteladpossibilita che I'obiettivo non sia
l'interesse dei soci ma di soggetti esterni allaopmyative. La nuova legislazione
differenzia dunque le cooperative sociali di Tippfikalizzate all’erogazione di servizi
sociali, sanitari ed educative a soggetti terde eooperative di Tipo B, il cui scopo &
linserimento nel mondo del lavoro di soggetti seayyiati®. Al 1997 risale invece la
disciplina del trattamento fiscale di quelle veng@d essere definire “Organizzazioni
non lucrative di utilita sociale” (ONLUS). Si trattdi una nuova categoria di diritto
tributario cui fanno riferimento tutte le assoc@ii con o senza personalita giuridica, i
comitati, le fondazioni e le cooperative che poesdmmostrare di perseguire scopi
sociali meritevoli di tutefd. Nel 1999 la regolamentazione delle fondazionichaie,
che ha imposto loro il perseguimento esclusivo cbps di utilita sociale e di
promozione dello sviluppo economico ha ulteriorneendntribuito allo sviluppo del
Terzo settore, riconoscendo in modo sempre pito nettontributo del private alla
costruzione del bene pubblio Successivamente, la legislazione ha provveduto al
definizione di una nuova categoria, quella dellsoagmzioni di promozione sociale,
raggruppando sotto questa etichetta tutte quefjarmzzazioni senza scopo di lucro il

cui scopo sia il perseguimento dell'utilita sociaefavore degli associati o di terzi-

° Legge 11 agosto 1991, n. 266, Legge-quadro sohialiato.

19 egge 8 novembre 1991 n. 381 sulla disciplinasdetioperative sociali.

1 Decreto legislativo 4 dicembre 1997, n. 460, saidino della disciplina tributaria degli enti non
commerciali e delle organizzazioni non lucrativeutilita sociale (Legge Zamagni).

12| egge 23 dicembre 1998, n. 461, Delega al Govperdl riordino della disciplina civilistica e fiate
degli enti conferenti, di cui all’art. 11, commadk| Decreto legislativo 20 novembre 1990, n. 35&l&a
disciplina fiscale delle operazioni di ristruttuiaze bancaria; Decreto Legislativo 17 maggio 1999,
153.
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escludendo cosi quelle forme associative, quakriitp e i sindacati, finalizzati alla
tutela degli interessi economici degli associati.

Questa vasta azione normativa, pur frammentataptaamente criticata, ha pero posto
le basi per la creazione di quel modello integfedgoubblico e privato che la gia citata
legge 328/2000 mirava a realizzare. Gli effetti ¢dhke sistema ha prodotto sullo
sviluppo del Terzo settore, sia in termini quaiNtiatsia in termini quantitativi, sono vari
e variamente interpretati. In questa fase ci lanmio tuttavia a sottolineare I'importanza
che questo quadro normativo ha avuto nel creareol&izioni per lo sviluppo
dell’esperienza sussidiaria nel contesto lombandan solo, infatti, I'attribuzione di
nuove competenze alle Regioni ha fatto dei govegionali attori sempre piu centrali
nello sviluppo delle politiche sociali, ma, ponendobasi per la creazione di sistemi
integrati di collaborazione fra pubblico e privaté, ha resi attori pivotali
nell'implementazione del principio di sussidiarietézon solo in senso verticale ma

anche orizzontale.

3.3 L’amministrazione del governo lombardo: piu di tre lustri di storia

politica

3.3.1 11 contesto politico

L’esperienza sussidiaria lombarda non potrebberessempresa senza considerare
I'eccezionalita della continuita di governo che baratterizzato I'amministrazione
regionale a partire dal 1995. Risale infatti a taeho I'inizio del primo mandato di
Roberto Formigoni, candidato di Forza Italia e appato da Forza Italia-Popolo
popolare, Alleanza nazionale, CCD e PensionatBSadé. Formigoni raccoglie infatti il
41,58% dei consensi (pari a 2.200.921 voti). NeD@Gi ripresenta alle elezioni
regionali, che per la prima volta, secondo il dettalel nuovo art. 122 della
Costituzione, riformato nel 1999, prevedono l'etem diretta del presidente. Con
I'appoggio di un’ampia coalizione, che comprendezBoltalia, Lega Nord, Alleanza
nazionale, CDU, CCD, Partito dei pensionati, Pargbcialista-socialdemocratico e
Liberal-Sgarbi, Formigoni vince con il 62,37% deitm3.355.803). Un risultato simile

esce dalle urne nel 2005, quando Formigoni si ptasalla guida di una coalizione
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composta da Forza Italia, Lega Nord, Alleanza ey UDC, Nuovo PSI e Polo laico
e vince al primo turno con il 53,86% dei voti (218383) contro il candidato del centro-
sinistra, Riccardo Sarfatti, fermo al 43,17%. Ladidatura alle elezioni del 2010 é
contestata da piu parti per una presunta violazideka legge n. 165/2004, che
stabilisce la non immediata rieleggibilita del pdeste eletto a suffragio universale allo
scadere del secondo mandato. Tuttavia, il TARndti&a candidatura legittima Con

una coalizione ristretta, composta solo da Popellad.iberta, Lega Nord e La Destra,
Formigoni vince al primo turno con il 56,11% deitiv(2.704.364) sul candidato della

coalizione di centro-sinistra Filippo Perati

| quattro mandati di Roberto Formigoni rappreseatdmngue un caso raro di continuita
politica che, al di la della valutazioni circa ljpgrtunita del ricambio, hanno comunque
consentito lo sviluppo di un modello di governondivisibile o0 meno, ma certamente

originale.

3.3.2 L'inquadramento culturale di una scelta politica

Una delle peculiarita del modello sussidiario londloae certamente rappresentata dalla
vasta riflessione teorica che, nel corso degli @ahaiaccompagnato la prassi politica,
coinvolgendo direttamente il governo e I'amminisiome regional®. Gli enti del
sistema regionale si sono infatti fatti carico thrpuovere numerosi studi ed iniziative,

allo scopo di individuare e chiarire il quadro ieorentro cui I'implementazione del

1311 Ministro per gli Affari Regionali Fitto giusti€o la legittimita della candidatura con il fattbecla
legge 165/2004 non é stata recepita dall’ordinamesdionale lombardo.

4 Per un approfondimento si veda I'analisi della pagna elettorale e dei risultati proposta da Magsol
(2010).

!> Un'interessante esperienza di riflessione sul tdeiimplementazione del principio di sussidiadiet,

ad esempio, il Progetto contestualizzazione, partél 2006. Si tratta di un percorso di definiziane
sistematizzazione teorica dell’esperienza sus$diahe ha coinvolto tutta la dirigenza apicaleladel
Giunta regionale, attraverso un processo di accgmgraento formativo svilupatto da IReF-Scuola
Superiore di Alta Amministrazione, in connessiomm ¢dReR e la Fondazione per la Sussidiarieta. Il
percorso si € sviluppato attraverso incontrfoeus group nonché seminari residenziali annuali di
condivisione dei risultati. Scopo dichiarato deitiiativa & stato “favorire una riflessione apprudda sul
tema della realizzazione della sussidiarieta in hardia, la continuita e lo sviluppo dei percorspdlicy
(innescando anche logiche di implementazione eionaghento) e la diffusione della conoscenza sul
modello sussidiario lombardo, attraverso la rilettdelle esperienze innovative (realizzate e irs@pr
grazie al supporto della ricerca, di testimoniaesterne e della messa a sistema del patrimonio di
conoscenze a disposizione” (IReR - IREF, 2008: I1percorso ha portato alla pubblicazione di una
collana di “Quaderni Ricerca Formazione” che ragoob i risultati dei seminari annuali
(http://www.irer.it/pubblicazioni/collane/quaderiaiform) .
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principio di sussidiarieta potesse svolgersi. Quesbcesso ha spesso coinvolto studiosi
e centri di ricerca afferenti alle universita lomd@ Un ruolo fondamentale di stimolo e
coordinamento del dibattito € stato poi svolto 'tdituto regionale di ricerca IReR,
controllato dalla Regione e confluito nel 2010 s&tema regionale, attraverso la
creazione di Eupolis Lombardia, organismo cui fanapo le funzioni di formazione,

ricerca e raccolta dati e analisi statistica inocagRegione Lombardia

La letteratura prodotta dalla riflessione teorisduppata negli anni grazie a questi
canali permette di tracciare un quadro dell’appimaussidiario adottato dal governo
lombardo e di rintracciarne i riferimenti culturaRispetto a quest’'ultimo aspetto, due
sembrano essere le influenze culturali che hannggmanente condizionato la

definizione della “sussidiarieta lombarda”: da yoaate, la dottrina sociale della Chiesa
cosi come sviluppata all’interno del Movimento dimunione e Liberazione (CL), da

una parte, e iNew Public Managemeuwiall'altra.

Il Movimento di Comunione e Liberazione € un movirtteecclesiale cattolico fondato
da Don Luigi Giussani, di cui Roberto Formigonisccome altri esponenti delle sue
giunte, fa parte in modo attivo. Cruciale nel pensisviluppato dal movimento e la
centralita dell”’avvenimento cristiano”, vissutoll@ecomunione, come condizione per
la liberazione delluomo. Nell'ottica di una fedeecdeve essere vissuta nel quotidiano,
il movimento vede nella partecipazione alla vitditma e sociale una forma di

espressione dellumanita della persona. Si trattanganita fondata sull”esperienza
elementare”, ovvero sull'insieme di esigenze edlevze strutturali che costituiscono —
per usare il linguaggio biblico — il “cuore” di ognomo” (Brugnoli e Vittadini, 2008:
21). E dunque questo “cuore” che accomuna lI'espesiedegli uomini e cid che
risponde ad esso non puo che essere ragionevajaesto senso, i desideri che guidano
'uomo nella ricerca della piena realizzazione deliore” assumono anch’essi
un’intrinseca ragionevolezza e la loro condivisiod’incontro fra le persone diventa

la condizione per il raggiungimento del bene comune

Proprio in questa prospettiva il movimento di CL tianque sviluppato una vasta

elaborazione teorica sui temi legati al ruolo déltato e alvelfare stateln particolare,

16 Allattivita di IReR prima e di Eupolis Lombardipoi si devono anche diverse iniziative volte al
confronto con la comunita scientifica italiana estera, nonché tentativi di comparazione del niodel
lombardo con realta straniere. Fra questi spicéanmarticolare il coinvolgimento di esperti esteatia
redazione dei Rapporti di fine legislatura 2009&® che ha portato
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autorevoli esponenti di CL costituiscono I'animdlalé-ondazione per la sussidiarieta,
“un gruppo di accademici ed esponenti del monddurale e imprenditoriale, come
luogo di ricerca, formazione e divulgazione intorad temi culturali, sociali ed

economici, con riferimento al principio di sussiit&™’. All'attivita della Fondazione

si devono numerosi contributi allo sviluppo delngipio di sussidiarieta, che in alcuni
casi fanno diretto riferimento all’esperienza lomtza La comunita scientifica che si
riconosce nella Fondazione e inoltre spesso cdiaval iniziative di studio o ricerca
promosse da Regione Lombardia e diversi sono igttiogpmuni sviluppati dal sistema

regionale in collaborazione con la FondaziSne

Proprio la riflessione del Movimento CL — e dellanBazione per la Sussidiarieta in
particolare — ha giocato un ruolo cruciale nellfudione del principio di sussidiarieta e
nello sviluppo del dibattito politico e accademisa questo tema. Esso hainfatti
sviluppato un’elaborata critica dell'interventisrdello stato nelle politiche sociali. In
guest’ottica, esso costituisce dunque un ostacldosacieta civile, impedendone la
piena realizzazione. Si sottolinea invece I'impor della valorizzazione del Terzo
settore e della famiglia, quali sedi privilegiaieridposta ai bisogni, in cui lo Stato non

deve intervenire (Marotta, 2011).

Il retroterra culturale su cui si fonda I'esperianiombarda ha perd anche una
componente “laica” fondamentale costituita dal iacho alla corrente deéllew Public
Management Diffusosi negli anni Ottanta a partire dalla icat delle inefficienze
generate dal modello burocratico delle amministiaizpubbliche, questo approccio alle
politiche propone I'adozione di modelli di gestiotigici del settore privato al settore
pubblico. Cido comporta I'adozione di un approccianageriale, basato su logiche di
mercato e quindi sullo sviluppo di un sistema catitipe di operatori, fra i quali il

cittadino/cliente possa scegliere il servizio nagh.

" Dalla presentazione della Fondazione sul sito vewssidiarieta.org. E qui possibile avere una
panoramica delle attivita e iniziative promosse ladaFondazione, Fra queste spiccano diverse
pubblicazioni, fra cui il quotidiano onlineww.sussidiario.ne¢ il mensile Atlantide.

'8 Fra queste citiamo ad esempio la ricerca curataliserto Brugnoli e Giorgio Vittadini (Brugnoli and
Vittadini, 2008), nata dalla collaborazione fradtfiuto regionale di ricerca IReR e dalla Fondagiper

la Sussidiarieta. La Regione Lombardia € inveeeifpromori EuroMediterranean School - Scuola
EuroMediterranea promossa dalla Fondazione a palar 2006 per la promozione dell'imprenditorialita
Vedi anche nota 15.
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E da questo quadro teorico che la riflessione diss& in chiave lombarda trae la
propria teoria economica di riferimento, rappreatntalla teoria dei quasi-mercati. In
questa prospettiva, l'uscita dalla logica statalist possibile attraverso una
trasformazione del sistema di gestione dei sepubblici e diwelfare Il quasi-mercato
si configura infatti come un mercato caratterizzdila competizione fra diversi
erogatori. Tuttavia, esso si differenzia dai mercatlizionali per il fatto che lo Stato (o
piu generalmente le risorse pubbliche) contribuiscal pagamento dei servizi erogati,
attraversovoucher ovvero titoli d’acquisto spendibili presso gliogatori accreditati
(Le Grand, 1990; Le Grand and Bartlett, 1993). &b della domanda, dunque, gli
utenti hanno la possibilita di scegliere fra diver®gatori, ma il loro potere d’acquisto
non dipende unicamente dalle risorse private, banshe dal finanziamento pubblico.
Dal lato dell'offerta, I'erogazione del servizio régolata dallo Stato, attraverso il
sistema di accreditamento. Lo Stato gioca dunqueéuptice ruolo: quello di principale
finanziatore dei servizi (attraverso I'acquistotsfiirma divouchej e quello di garante
della loro qualita (attraverso il sistema di regiae e accreditamento). E in questo
senso che la logica dei quasi-mercati risulta agereon I'applicazione del principio di
sussidiarieta: essa permette infatti agli individdi scegliere liberamente e
responsabilmente il proprio “destino”, ma allo stesempo affida all’autorita un ruolo
di garanzid® (Brugnoli and Vittadini, 2008).

Dall’'unione di queste tradizioni culturali nasceaupeculiare visione del ruolo del
governo regionale e del tipo di azione che esse desercitare al fine di rendere
possibile I'effettiva implementazione di un@dvernancesussidiaria”. L'esperienza
lombarda delinea cosi modalita originali di dectioae del principio, che combinano,
da una parte, un’intrinseca fiducia nelle capadé@li uomini di mobilitarsi, anche
associandosi, per il raggiungimento dei loro “desid e, dall’altra, la convinzione che
tale desiderio possa esprimersi solo in presenza diistema concorrenziale in cui i

cittadini possano esercitare ampia scelta nellmideine dei propri percorsi di vita.

9 Brugnoli e Vittadini sottolineano, del resto, dHguasi-mercati [...] non rappresentano un modeilo d
riferimento stabilito, quanto uno strumento eucisted ermeneutico” (Brugnoli and Vittadini, 2008).3
Cio a significare che il ricorso a questo quadmrit® non nasce, come per I'adesione al principio d
sussidiarieta, da regioni valoriali, quanto piutitodalla convinzione che essi rappresentino detidatita
efficaci di implementazione del principio stesso.
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3.4 Le politiche sussidiarie in Lombardia

Lo sviluppo di quello che a posteriori chiamiamodthello lombardo” appare in realta
come un processo di progressiva presa di coscidella modalita di attuazione di un
principio la cui stessa definizione va chiarendgisidualmente nel corso dei processi
volti alla sua implementazione. Per questo, a d¥gtdi stessi “addetti ai lavori” che a
guesto percorso hanno preso parte, la costruzieinmalello si presenta come percorso
aperto, sempre soggetto a ridefinizione e cambitmmeRicostruire il processo di
sviluppo di quelle politiche che piu dichiarataneersi sono ispirate al principio di
sussidiarieta significa dunque, in qualche moduerdorrere il processo di definizione
della sussidiarieta lombarda. Un percorso culminattivello formale, nel 2008, con
I'inclusione del principio di sussidiarieta fra principi generali” che guidano l'azione

regionalé’.

Seguendo I'ordine cronologico degli eventi, ci seand poter individuare quattro fasi,
pil 0 meno coincidenti con i quattro mandati dirRigroni, che corrispondono, a nostro
parere, a quattro momenti dell’evoluzione dell'ajgmio sussidiario nell’esperienza
lombard&®. La prima legislatura & stata caratterizzata demérventi in materia di
sanita, che hanno portato alla definizione di wtesna di gestione peculiare e inedito
rispetto alle altre realta regionali. La Legge omgile 31 del 1997, dal titoldNorme per

il riordino del servizio sanitario regionale e sumegrazione con le attivita dei servizi
sociali” ha infatti introdotto il criterio di sepazione tra i soggetti acquirenti (dsL), che
garantiscono il mantenimento dei livelli di assst@ definiti dal sistema di
programmazione e controllo regionale e nazionate Zacomma 3) e i soggetti erogatori, le
Aziende Ospedaliere, che erogano prestazioni seniasecondo livello e specialistiche.

Chiaro in questo intervento e il tentativo di delne un modello di quasi-mercato che

20 Articolo 3 dello Statuto d’autonomia della Lombardapprovato il 14 maggio 2008): “1. La Regione
riconosce e promuove il ruolo delle autonomie lbeafunzionali e ispira la sua azione legislativa e
amministrativa al principio di sussidiarieta. 2. Regione, in attuazione del principio di sussiditxi
orizzontale, riconosce e favorisce I'autonoma atiga dei cittadini, singoli e associati, delle fgle,
delle formazioni e delle istituzioni sociali, delssociazioni e degli enti civili e religiosi, gatando il
loro apporto nella programmazione e nella realizaaz dei diversi interventi e servizi pubblici, ctan
modalita stabilite dalla legge regionale. 3. La iBrg pone a fondamento della propria attivita diegao

il principio della leale collaborazione con lo $taton gli enti locali e con le autonomie funzioral
sociali”.

2L Quella che segue no rappresenta una descriziaustes dei provvedimenti in materia sociale attuat
da Regione Lombardia, né una elencazione di tlittntgrventi legislativi che fanno esplicito riferento

al principio di sussidiarieta. Si tratta piuttostiointerventi che, a nostro parere, sembrano piltdi far
riferimento al principio, nelle sue diverse artazibni. Cfr. Brugnoli (2011).
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garantisca la libera scelta dei cittadini fra dsrerperatori accreditati — pubblici e privai

e favorisca un regime concorrenziale tale da proengefficienza.

La seconda fase di apre gia sul finire del primada#o, con I'approvazione dellaagge
regionale 23/99 sull’associazionismo familiare, ciwenosce il primato della famiglia
(singola e — soprattutto — associata) come soggktirura, individua le transizioni
familiari come momenti cruciali intorno ai qualigamizzare gli interventi divelfare
Essa stabilisce inoltre 'impegno della Regionanariziare progetti servizi innovativi
per la prima infanzia realizzati primariamente daogiazioni familiaf®. Segue, nel
2000, con la Legge regionale 1/2000, I'introduzialed cosiddetto “Buono scuola”,
volto a favorire la liberta di scelta educativaledamigli€”. Nel 2001 inizia invece il
processo di accreditamento degli operatori in neatdr politiche sociali, connesso
all'implementazione della nuova legge 328/2000. @enreto della Giunta si procede
all'insieme di provvedimenti di riordino del comparsocio sanitario individuando i
criteri per I'accreditamento per le diverse tipaeodi servizi e una nuova modalita di
rimborso calcolata sul carico di cura degli assisielle Residenze Sanitarie
Assistenziali. E in questa fase che I'avvio deinP@i zona vede anche lo sviluppo dei
titoli sociali: i buoni prima e voucherpoi. Al 2001 risale I'introduzione dei Buoni
socio-sanitari, ovvero assegni di cura rivolti ahziani non auto-sufficienti e volti a
garantire un sostegno finanziario tale da evitasatlizionalizzazione in RSA. Segue,
nel 2003, lintroduzione del/oucher socio-sanitario, rivolto allo stesso target, ma
finalizzato all’acquisto di servizi socio-sanit@messo operatori accreditati. Si sviluppa
cosi il sistema ADI (Assistenza domiciliare integda gestita dalle ASL attraverso |

medici di famiglia.

La terza fase € invece caratterizzata dalla leggéodma del mercato del lavoro (I.r.
22/2006) che mira alla costruzione di una rete €ervizi offerti da operatori
pubblici o privati accreditati o autorizzati, finatata a dare impulso alla
qgualita, alla regolarita, alla sicurezza e allabdita del lavoro. Ispirata ai
principi di concertazione, sussidiarieta e lealdaborazione tra enti locali, autonomie
funzionali e parti sociali, la legge promuove meuti sostegno alle imprese che

incrementano l'occupazione sul territorio regionatea prevede anche sistemi per

2 per una trattazione pitl completa dei contenutadadgge regionale 23/99 si rimanda al Capitolo 5.
% per l'analisi di questo schema di rimanda al Cépig.
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incoraggiare l'avvio di nuove attivita imprenditalii da parte di donne, giovani e
soggetti svantaggiati. Nella stessa fase si insenm®i la legge di riforma del sistema
educativo di istruzione e formazione (l.r. 19/2QQ@He regola, in un quadro unitario, il
sistema di gestione del sistema scolastico regionad attuazione delle nuove
competenze costituzionali. E in questa fase cheevaeate la cosiddetta Dote scuola,
volta a raccogliere, in un unico strumento, le theeforme di erogazione rivolte agli
studenti (compreso il Buono scuola). Nel 2008 vigvece emanata la legge regionale
3/2008 sul “Governo della rete degli interventi @ dervizi alla persona in ambito
sociale e socio-sanitario” (l.r. 3/2008). Essaesisdtizza le riforme avvenute in ambito
sociale e socio sanitario negli anni precedentitendo a regime ed estendendo a tutto

il territorio regionale le esperienze e le innowaziavviate anche a livello locale.

La quarta fase € invece rappresentata dall'ultirandato di Roberto Formigoni. Essa e
caratterizzata dalla volonta di giungere ad ungraione dei diversi ambiti di policy,
sia in termini di regolazione, sia in termini dirshenti. Questa volonta si é
materializzata nellavvio di un processo di ridefione del welfare lombardo
attualmente in corso e, soprattutto, nell'introduma di un nuovo strumento theans
test da utilizzare nella definizione dei criteri péadcesso ai servizi. Si tratta del
cosiddetto “Fattore famiglia”, ovvero un indicatoesldituale che, considerando redditi
e situazione familiare, dovra servire ad individuég situazioni di maggiore bisogno,

venendo incontro alle esigenze delle famf{lie

Non rientra fra i nostri scopi valutare I'implemanione di queste disposizioni e
I'effettivo raggiungimento degli obiettivi “sussafi” ad essi associdti Rimanendo al
livello della loro formulazione, tuttavia, ci semabrdi individuare in questi
provvedimenti quattro fasi di maturazione dell’apgmio sussidiario. Nella prima fase,
I'accento sembra essere posto su obiettivi diiefiiza, piu vicini al modello dei quasi-
mercati € meno legati alla logica sussidiaria dirgio cattolico. E nella seconda fase,
invece, che I'accento posto sulla liberta di sceltaribile alla logica dei quasi-mercati,

si accompagna piu esplicitamente al tentativo dbifiae la partecipazione e lo sviluppo

24, r. 27 febbraio 2012 n. 2 , Modifiche ed integomi alle leggi regionali 12 marzo 2008, n. 3 e 13
febbraio 2003, n. 1.

% per una valutazione delle politiche sociali (csdlusione dell’'ambito sanitario e dell'istruzigrs
rimanda alle analisi svolte a conclusione dellaslegura 2000-2005 e 2005-2010, a cura di Cristian
Gori (2005; 2011).
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del privato sociale, non solo in conseguenza deliGadei Piani di zona, sulla base
delle diposizioni della L. 328/2000, ma anche a#rao il lancio di iniziative
innovative quali quelle promosse dalla I.r. 23/19B8 terza, invece, appare come la
fase della “riorganizzazione” delle politiche e geimi tentativi di integrazione. La
creazione del sistema dotale nell’lambito dell'isiome rappresenta forse il migliore
esempio di questa volonta di sistematizzazione riguarda non solo I'inquadramento
normative, ma anche la definizione di modalita comapplicabili ai diversi ambiti di
policy. La dote e ilvoucherdiventano cosi I'espressione di quello spostameieio
finanziamento “dall'offerta alla domanda” che ddwbe concretizzare Ia
responsabilizzazione dei cittadini nel costruiraifgposta ai propri bisogni. Infine, la
quarta fase sembra voler proseguire quest’operatdgrazione, estesa anche alla
definizione di criteri uniformi per ['attivazioneidquella che abbiamo chiamato
“sussidiarieta prescrittiva”, ovvero quell’area iditervento in cui il pubblico deve

necessariamente attivarsi.

Va detto che questa esposizione mette in secorat pi pure numerosi momenti di
interruzione, rallentamento, ridefinizione, adattgmo dell’evoluzione dell’approccio
sussidiario lombardo. Al di la della “bonta” detfipostazione dellpolicy, del resto, la
stessa struttura amministrativa con cui il procetisonovazione si € misurato non era
strutturalmente e culturalmente preparata alle itapioni organizzative e procedurali
del cambiamento. Questi elementipdith dependenckanno comportato in molti casi
un netto ridimensionamento del carattere innovategli interventi legislativi nella
fase di implementazione (Brugnoli, 2011). Inolteme la letteratura ha sottolineato, in
fase di implementazione la Regione ha spesso @assuidzione direttiva tanto forte da
determinare, nei fatti, una vera e propria ri-cagitzazione delle competenze, a scapito
non solo delle competenze dei distretti e dei Carmue quindi della sussidiarieta
verticale — ma anche degli attori privati, sopriattudi Terzo settore — centrali nello
sviluppo della sussidiarieta orizzontale. La lomartpcipazione alla programmazione
degli interventi é infatti possibile solo laddovéivello decisionale sia sufficientemente
prossimo: la Regione e i suoi enti strumentali siorfiatti troppo “lontani” — in termini
fisici e a livello di pratiche — per poter raccegé direttamente i fermenti e le

potenzialita delle realta locali (Ranci Ortigos@leetti, 2011).
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Per questo motivo, quando parliamo di “modello” b@ardo non intendiamo tanto
indicare la compiutezza di una esperienzgalicy, quanto piuttosto un tentativo di
innovazione caratterizzato, a livello di elaboragpdal richiamo ad un quadro teorico e
valoriale anch’esso in costante rielaborazione ¢@dlo, 2008). In questo senso,
gualunque sia la valutazione che si voglia daressa, I'esperienza lombarda degli anni
Novanta ha avuto un carattere pionieristico rigpeatlimplementazione di quel
principio di sussidiarieta spesso evocato a liveHlaionale, ma raramente attuato. Prova
ne sia il fatto che alcune delle principali innowem introdotte sono state oggetto di
contenzioso con il Governo nazionale ed hanno Watgo ad importanti ricorsi presso
la Corte Costituzionaf&

3.4 I cardini del modello

La riflessione teorica che ha accompagnato la afime del modello sussidiario
lombardo ha permesso di sviluppare, sulla basésdpérienza dpolicy, un quadro di
riferimento che coniuga I'adesione valoriale ahpipio di sussidiarieta e i principi di
funzionamento dei quasi-mercati (Bifulco, 2011). Mtte quest’ultimo indirizza la
riflessione verso la creazione di un sistema caeoaiale, finalizzato all’efficienza
economica, l'approccio sussidiario ne ridefinisee lbgica in un’ottica politica. Il
modello sussidiario non punta infatti alla merargamizzazione del sistema, ma alla
istituzionalizzazione di un primato politico: queldella societa civile. Lo Stato e
dunque chiamato ad organizzarsi in funzione di.ebsaoinvolgimento della societa
civile € infatti condizione della costruzione diglteresse generale, e non, come un
approccio liberale suggerirebbe, forma si sosttoei dell'intervento dello Stato,

liberato dalla responsabilita di farsi carico dehbssere collettivo.

Tre, in particolare, sono i cardini che caratteaiaz il modello lombardo cosi definito:
1) il pluralismo dell'offerta; 2) la liberta di site; 3) la sussidiarieta fiscale. Essi sono

presentati come gli obiettivi che ugavernancesussidiaria deve perseguire per potersi

% Sj rimanda al Cap. 4 la trattazione di uno di ¢juérsi, in materia di Buono scuola.
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dire tale. A ciascuno di essi sono associati glirsenti e le modalita attraverso le quali
& possibile perseguifli

Per pluralismo dell’offerta si intende la necessitagarantire la concorrenza in un
sistema a prevalente finanziamento pubblico. Lareabzzazione richiede il ricorso a
due modalita d’azione: la separazione fra erogat@rogrammatori e la separazione fra
proprieta e gestione dei servizi. Il primo struncemermette di lasciare al privato
'erogazione dei servizi, garantendone pero la itualattraverso l'opera di

programmazione e monitoraggio attuata dall’autgsit@blica. Il secondo strumento fa
invece riferimento a quelle realta in cui il pulgolidetiene la proprieta di una struttura
di erogazione di servizi, ma ne demanda la gestangrivati. E questo il caso, ad

esempio, delle fondazioni ospedaliere, che si amgop senza scopi di lucro, della
gestione di strutture ospedaliere pubbliche, agemoe organismi autonomi e quindi
con condizionati dalle logiche politiche, quantatsto impegnati nel garantire

flessibilita, efficienza ed economicita del sergfdi

Connesso al pluralismo dell'offerta e I'obiettivo garantire la liberta di scelta degli
utenti/cittadini. Due sono gli strumenti messi ampo per la sua realizzazione: da una
parte gli interventi volti a favorire I'accessosarvizi offerti dalla pluralita di operatori
sopra descritta, attraverso il trasferimento dirse economiche e informative, dall’altra
I'avvio del processo di accreditamento degli opmiad la valutazione delle politiche. Si
tratta dunque di un obiettivo che rimanda sia abaessita di garantire I'esercizio di
questa liberta, attraverso la promozione di una rdit offerta plurale, sia alla
responsabilizzazione dei cittadini che ad essa dessere collegata. Liberta e
responsabilita diventano cosi elementi i carattkrifondo di scelte effettivamente
sussidiarie. L'accreditamento e lo strumento chenpéte al pubblico di esercitare la
propria funzione di garante dell’interesse colettiEsso individua infatti i requisiti
richiesti agli erogatori per poter far parte delde di servizi i cittadini possono far

ricorso utilizzando le forme di finanziamento pubbl (dal rimborso in ambito

?"Nella descrizione dei “cardini del modello susaiiti lombardo” seguiamo lo schema proposto da
Brugnoli e Vittadini (2008: 29-39).

% In Lombardia, la creazione di queste realta @staviata con il Piano Socio-Sanitario 2002-20@bie
ulteriormente disciplinata dalla I.r. 3/2003. Lanftazione in partecipazione rappresenta un istiatza
scopo di lucro, al quale si pud aderire apportathelzaro, beni materiali o immateriali, professictaab
servizi. Ad esempio la legge 8 novembre 2000, 8. 132 previsto il riordinamento definitivo delle IBA
disponendone la trasformazione in Fondazioni digegyazione.
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sanitario, alla dote nel settore del diritto aflodso). In ambito sanitario, ad esempio, si
e operato un accreditamentg-antepreliminare delle strutture, per verificare lador

rispondenza ai requisiti fissati centralmente. 8 si € aggiunta la valutazione affidata
ad un attore esterno comeJdaint Commission Internationahgenzia che accredita la
maggior parte delle strutture sanitarie statunitanslti dei cui standard di qualita sono
stati adottati da parte di ospedali e ASL. La \a&tigne e stata concepita come
strumento complementare all'accreditamento, coeselat la verifica nel tempo dei

processi di miglioramenta

Terzo principio fondamentale del modellogdivernancdombarda e della “sussidiarieta
fiscale”, attuato attraverso l'utilizzo delle riser pubbliche per premiare e regolare la
domanda e l'offerta dei servizi. Tale regolazion® @vvenire in diversi modi: tramite
distribuzione diretta o indiretta di risorse opptramite I'esenzione dal prelievo fiscale
0 una sua riduzione. In assenza di un autenticerddidmo fiscale, le politiche regionali
in ltalia per il momento hanno agito soprattuttd sersante della distribuzione di
risorse, nella forma di buonvouchere doti. Non sono mancate tuttavia anche alcune
esperienze di deduzioni e delle detrazioni fisaatiche se marginali. Il primo tipo di
intervento si basa sul passaggio da un sistemandnZiamento dell’'offerta ad un
sistema di finanziamento della domanda. La logeguiga e quella dei quasi-mercati,
secondo cui “i soldi seguono la scelta” e si realinella previsione di strumenti di
finanziamento innovativi, quali vouchere le doti. Ilvouchere un titolo d’acquisto
messo a disposizione dell’utente, che puo utiliozaresso erogatori accreditati. La
dote ne rappresenta un’evoluzione ulteriore, inntuasomma sia i trasferimenti in
denaro, sia i titoli d’acquisto allo scopo di famial beneficiario le risorse e gli
strumenti atti ad esercitare in modo ancor piurtide proprie scelte. Questo strumento
presenta infatti tre caratteristiche distintiveesBere assegnato in anticipo rispetto al
momento della fruizione del servizio, I'avere costepo lempowermendella persona,
piu che la risposta ad un bisogno contingente sséee rivolta al nucleo familiare piu
che alla singola persona. Nella logica della dotetti, le relazioni determinano la

# Sja il tema dell'accreditamento che quello deldutazione sono oggetto di polemica. Da una parte,
infatti, il sistema di accreditamento ha avuto licuai contesti I'effetto perverso di creare verpreprie
situazioni di monopolio, laddove pochi operatomadstati in grado di adeguarsi ai requisiti. Ins)ltla
chiusura dell'accreditamento in diversi settori $@stanzialmente ridotto lo sviluppo di un sistema
concorrenziale efficiente. Anche i criteri di vamione nelle diverse aree sono stati oggetto ticari
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capacita di risposta ai bisogni e sono dunque daiderarsi come parte del bagaglio
che la dote mira a sviluppdPeAccanto a questi interventi di sostegno sul feotella

domanda, sul fronte degli erogatori di offerta sinehe intervenuto con lo strumento di
detrazioni fiscali mirate, che hanno concretamdiberato risorse economiche poi re-

impiegate nel miglioramento dei servizi

3.6 La governance sussidiaria: la sussidiarieta “dall’alto”?

Abbiamo ricostruito il processo di sviluppo delpesienza lombarda in termini di
“modello sussidiario”, mostrando gli obiettivi @ gtrumenti che dal processo di analisi
di questa esperienza sono stati individuati qualdiai dell’applicazione del principio
di sussidiarieta in Lombardia. Proprio la definimodi questi obiettivi ci sembra
richiamare il quesito di fondo della nostra ricerogavero il ruolo dell’'autorita (o del
pubblico, o dello Stato) nell'innescare processssdiari dal basso, come condizione
stessa per la creazione di ug@vernancesussidiaria. Nell’esperienza lombarda, infatti,
i tre cardini — pluralita dell’offerta, liberta dicelta e sussidiarieta fiscale — ci sembrano
poter essere letti come altrettanti “obiettivi mbedi “finalizzati alla promozione di una
logica sussidiaria che infonda non solo l'azionegdiverno ma, in una logica di
governancel’'ordinamento della societa nelle sue diverse ponenti. Da una parte, la
promozione della pluralita dell’offerta rimandaaitti all’attivazione della societa civile
nella risposta ai bisogni. Dall'altra, la libertai cscelta diventa fonte di
responsabilizzazione delle persone nella definziatei propri percorsi di vita,
promuovendo cosi forme d'azione sussidiaria chemptono alle persone di
riappropriarsi del proprio destino e sfuggire atandardizzazione dei percorsi insita
nellintervento statale. Peraltro, non ci sembraa uforzatura dire che vi sia,
nell’approccio lombardo, un implicito riconoscimerdella superiorita di quelle scelte

che portano il cittadino a servirsi di quegli ermga piu prossimi, fisicamente ed

%] sistema dotale & stato impiegato su divershtifodall'istruzione, alla sanitd ai servizi socio-
assistenziali: a marzo 2012 si contano infatti B&ndiverse tipologie di “dote”, da quelle rivoltglia
studenti, a quelle per I'assistenza. Tuttaviardliferare di questo strumento, spesso a scapitmaisua
coerente formulazione, rappresenta una contraddiziospetto agli obiettivi di integrazione degli
interventi perseguita dal governo regionale. E dienig atto un processo di ripensamento degli ietetiy
finalizzato a sistematizzare il sistema dotaleria prospettiva unitaria.,

%1 Ad esempio, la I.r. 27/2001 ha previsto I'esengifiacale ai fini IRAP (Imposta regionale sulleiité
produttive) e delle tasse automobilistiche regiopat le Onlus operanti in regione.
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idealmente. La liberta di scelta gioca dunque,lursiio senso, un ruolo ulteriore nella
promozione dello sviluppo di forme sussidiarie idposta al bisogno. Infine, il ricorso
alla sussidiarieta fiscale diventa forma di promoei della sussidiarieta laddove
permette I'effetivoempowermentdella scelta, attraverso il trasferimento di résor

finalizzate al suo esercizio.

Gli strumenti individuati dal modello per il raggigimento dei tre obiettivi —
separazione fra erogatori e programmatori e franeta e gestione, accreditamento e
valutazione e introduzione di forme di sussidiaridiscale attraverso il ricorso a
voucher doti ed esenzioni — ci sembrano dunque rappraseig modalita individuate
dal modello lombardo per realizzare quellazionergratrice di sussidiarieta” che e
connaturata alla creazione di uig@vernancesussidiaria. Tuttavia, questo quadro
teorico non ci sembra esaurire la nostra domandauria parte, infatti, se € vero che la
separazione fra erogatori e programmatori e frgneta e gestione rappresentano
forme di organizzazione della pluralita, € ancheovehe esse non costituiscono
automaticamente, per sé, un elemento propulsivenargere di nuovi operatori e
dunque allo sviluppo di quella plurafita Anche in tema di liberta di scelta, a meno di
ritenere che I'antropologia positiva cui si fa rifeento arrivi a dare per scontato che la
possibilita di “scegliere il proprio destino” rendatomaticamente le persone capaci di
scelte non sono responsabili, ma anche sussidiagevero capaci di individuare la
risposta piu prossima al bisogno — ci sembra dempdire che la sola previsione della
liberta di scelta non rappresenti una “garanziaugisidiarieta”. E che I'introduzione di
forme di sussidiarieta fiscale rappresenti il mquiy favorire questo esito merita di

essere verificato empiricamente.

Ci sembra dunque utile andare oltre il quadro teoofferto dalla riflessione che ha
accompagnato lo sviluppo del modello regionale reaze di individuare come, nella
pratica, si sia realizzato l'intento “generatoreslld governancesussidiaria. Per farlo,
focalizziamo la nostra attenzione su due politicbgionali: il Buono scuola, da una
parte, e la regolamentazione dell’associazionisamailfare dall’altro. Le ragioni della
scelta sono duplici. Innanzitutto, questi due weeti hanno rappresentato due fasi

%2 Come abbiamo gia sottolineato precedentementep@sd.2.6), questo & vero soprattutto in riferiment
agli operatori non-profit, la cui attivazione ndeponde, se non marginalmente e in termini meragnent
operativi, agli incentivi economici che potrebbéreece mobilitare gli operatori di mercato (cfrpc®).
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cruciali nella definizione del modello sussidialimbardo. Il Buono scuola e stato da
subito presentato come iniziativa sussidiaria peekenza — anche in considerazione
dellimportanza che la liberta di insegnamento assunell’ambito dell’approccio
sussidiario. La sua introduzione e stata infattistderata come un primo tentativo di
dare effettivamente alle famiglie la possibilita stiegliere il percorso di studi piu
“prossimo” alle loro esigenze, promuovendo cosilteceli tipo sussidiario. La
promozione delle associazioni familiari previstdlald.r.23/99 é invece portata ad
esempio della capacita dell’azione pubblica di faredo sviluppo di iniziative private
di Terzo settore, volte a fornire risposte innox&ti bisogni emergenti. Si tratta quindi
di iniziative bandiera, la cui dimensione sussidiag¢, almeno a livello retorico,

indiscutibile.

Inoltre, questi due interventi ci permettono dilazare I'azione del governo regionale
da due prospettive: quella della domanda e quedldotferta. 1| Buono scuola si
presenta infatti come un’iniziativa diretta allantlenda (le famiglie), volta a sostenerne
la scelta libera e responsabile, mentre lo svilugple associazioni familiari agisce
sull’offerta i servizi, nell’'ottica dello sviluppdi quella pluralita che e fra i cardini del

modello.

All'analisi dei due interventi & dedicata la secarmhrte della ricerca. Nel Capitolo 4
presenteremo lo schema del Buono scuola, le sgimiogi la sua evoluzione mostrando,
anche in chiave comparata, gli effetti da esso qitodh termini di “sviluppo della
sussidiarietd”. Nel Capitolo 5 ci soffermeremo icwesulle iniziative di promozione
dell'associazionismo familiare, tracciandone l'exmbne in termini quantitativi e
cercando di ricostruirne il successo a partireadpéircezione degli operatori e dai trend

evidenziati.
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La governance sussidiaria alla prova
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Capitolo IV. Promuovere la liberta di scelta: il Buono scuola

4.1 Introduzione

Il Buono scuola é forse l'intervento @olicy di Regione Lombardia maggiormente
connotato in termini di “sussidiarieta”. Come affer Lorenza Violini, fra gli esperti
che maggiormente hanno accompagnato lo sviluppgaesto intervento:

“La politica del Buono scuola [...] in Regione Lomdax [...] & stata
'emblema del nuovo corso costituzionale, la peéitisussidiaria per
eccellenza, ideata e realizzata per affermare @ligeita delle scelte
regionali, sovente in aperto contrasto con le bk elaborate dal centro”
(Violini, 2007: 21).

Esso e infatti presentato come un intervento valggarantire la liberta di scelta della
famiglie e si configura come un trasferimento doedlle famiglie che scelgono di
iscrivere i propri figli alla scuola paritaria. Natome strumento solo marginalmente
collegato al reddito delle famiglie, si € poi euwolincludendo criteri piu stringenti di
erogazione. Pur nella sua evoluzione esso ha peartemuto un’altissima valenza

simbolica. Ancora Violini afferma:

“Per lo piu configurato come aiuto alle famigli@let provvedimento e
stato posto in essere per mandare un chiaro segfleldstituzioni e
allopinione pubblica della insufficienza di potiie dell'istruzione
fondate pressoché unicamente sul sostegno alldaspubblica” (Violini,

2007: 21).

Oggetto di aspre critiche fin dalla sua introdueiore letto da molti come

un’elargizione alle famiglie di reddito medio-altbhe scelgono la scuola paritaria per
ragioni di status o per la sostanziale pigrizialdes figli, questa politica € stata pero
raramente oggetto di valutazioni che indagassersud grado di successo nel

raggiungimento dell’obiettivo perseguito, ovvergl@mozione della liberta di scelta.
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Un obiettivo che, nell’'ottica della nostra riceqmad essere letto proprio nei termini di

un “incentivo dall’alto” di comportamenti sussidiadal basso”.

Il presente capitolo si propone come un tentativwadutazione proprio in questo
senso. Per questo motivo I'analisi seguira il satpi@rdine: dopo aver introdotto lo
schema nel dibattito accademico relativo alla téoeti scelta e rispetto al contesto
nazionale di regolazione delle politiche dell'istiane, ne descriveremo le origini e
I'evoluzione. Passeremo poi a discutere le modaitéaverso le quali € possibile
tentare una valutazione del successo di questovant®, per poi entrare nel vivo
dell'analisi. Essa sara condotta sulla basi di diiti diversa provenienza: ci
focalizzeremo dapprima sulle percezioni dei beregfica partire dai risultati di una
recente indagine condotta da Eupolis Lombardiasgrasno poi ad analizzarérend

di crescita della domanda e dell'offerta privatd.ombardia, comparandoli con quelli
individuati nelle altre regioni italiane e rappart®li all’evoluzione dell'offerta

privata. Giungeremo cosi a formulare una valutaziohe, nell’'ottica del disegno
complessivo della ricerca, mira a fornire una primdicazione circa il successo

dell’azione “top-down” nella promozione di “scelassidiarie”.

4.2 Alle origini della policy, fra teoria e pratica

La nascita del Buono scuola — e le polemiche chanho accompagnata — si
inseriscono nella scia di un vasto dibattito politie accademico relativo
allimportanza della liberta di scelta in ambito uedtivo e alle modalita di
realizzazione di questa libertd. A livello politicei tratta di un discussione
particolarmente vivace negli Stati Uniti e in Gfaretagna, dove il tema e entrato da
tempo nellagenda politica. Questo ha favorito loluppo di un ampio dibattito
accademico circa le ragioni dei sostenitori e defrattori della“school choicé,
nonché il fiorire di analisi volte ad indagare ledalita di implementazione di questa
liberta e gli effetti da essa prodotti. Un’attemmoparticolare & stata dedicata agli
school voucherovvero a quei titoli d’acquisto, sperimentatziaimente negli U.S.A.,
mirati a permettere l'acquisto di “servizi educétipresso provider privati. Nel

paragrafo a seguire cercheremo di offrire una sintdi questo dibattito,
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inquadrandone gli aspetti centrali e illustrandaneosi collochi, rispetto a questo
dibattito, I'introduzione del Buono scuola lombard®asseremo poi a descrivere la
travagliata origine dellaolicy, contestualizzandola rispetto alle competenzeonegji

in materia di istruzione, e mostrando la sua ingwéa nell'ottica della creazione

dellagovernancesussidiaria lombarda.

4.2.1 11 dibattito sulla liberta di scelta

In tutti i paesi industrializzati il finanziamenttell'istruzione costituisce una voce di
spesa rilevante per le casse dello Stato. Questhdein una prospettiva simile a
guella che ha guidato il processo di sviluppovaelfarestatenel secondo dopoguerra,
anche nel campo dell’istruzione il ruolo del sedtpubblico ha avuto, in quella stessa
fase storica, un incremento considerevole. Si pu® che la scolarizzazione che ha
caratterizzato il Novecento sia stata resa poss#mbrattutto grazie a questo diretto
coinvolgimento dello Stato nello sviluppo di untema scolastico pubblico (Pomini e
Rangone, 2004). Il dibattito politico e accadenpiw recente documentano pero una
crescente domanda di differenziazione dell’offediaservizi educativi che interessa
tutti i maggiori Paesi occidentali (De Groof ande@t, 2003). Le ragioni addotte a
questa crescente rivendicazione sono molte e divees diversi contesti. E perod
indubbio che essa sia almeno in parte spiegata duiluppo di societa sempre piu
eterogenee e dunque da una crescente differenzéadelle richieste di servizi anche
nellambito dell'istruzioné Si tratta dunque di un cambiamento per certiiveos
dissimile da quello che ha interessato altri amditipolitica sociale, laddove la
differenziazione dei bisogni e la personalizzaziatedle risposte ha richiesto lo
sviluppo di una rete di operatori pubblici e privatapace di superare la
standardizzazione dell'azione pubblica.

E perd negli Stati Uniti che il dibattito sulla éilid di scelta €chool choicd ha
avuto origine ed é da quel contesto che sono eneE®poste piu interessanti. Non

solo, infatti, € qui che il dibattito accademico &auto il maggiore sviluppo, ma,

! Si tratta, evidentemente, di una generalizzazidme non tiene conto di numerosi altri fattori che
possono aver determinato la richiesta di maggiferth nelle scelte educative. Nel caso italiarb, a
esempio, si fa spesso riferimento a motivazionategalla scarsa qualita dell’offerta pubblica, che
spinge le famiglie ad indirizzarsi verso I'offefiavata.
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soprattutto, € nel contesto statunitense che leeteadelle soluzioni sperimentate ha
permesso di mettere in evidenza le diverse moddilitd@plementazione del principio
e le loro implicaziorfi Il panorama delle opportunita presenti nel sistestolastico
negli U.S.A. comprende infatti diverse soluzioni apting out rispetto all’'offerta
pubblica, ciascuna caratterizzata da un piu o naenpio grado di controllo da parte
dell'autorita pubblica (cittadina o statale).

Ad emergere nel dibattito sono pero soprattuttdlgueroposte che piu si avvicinano
al modello di finanziamento della domanda delinetdilton Friedman prima in un
saggio sul “ruolo del governo nellistruzione” (Ediman, 1955) e, piu ampiamente,
nel suo saggio “Capitalismo e liberta” (Friedmaf62). Friedman dedica infatti un
intero capitolo del libro al tema dell'istruzionpresentata come caso tipico di
fallimento del mercato: se infatti il settore fodasciato interamente al mercato, una
guota di persone rimarrebbe esclusa dal servioo,danno non solo dell'interesse
individuale, ma anche dell'interesse generale. fattinevidente che la scolarita
rappresenta un fattore di sviluppo per la collétivntera. D’altra parte, secondo la
logica liberista, se lo Stato accentrasse totalendi@rogazione del servizio, cio
avrebbe un effetto negativo in termini di effician£gli individua dunque nel settore
dell'istruzione un caso tipico di applicazione dpiasi-mercati, in cui allo Stato
compete il finanziamento della domanda, ma nomdjarione del servizio. | governi
dovrebbero dunque imporre un livello minimo di scth e assicurarne il
funzionamento concedendo alle famiglie dei titblcredito {oucher$ finalizzati al
pagamento dei servizi “acquistati” presso provigewvati (Pomini and Rangone,
2004).

La prospettiva di Friedman non e pero solamenta@oaa. Come ci ricorda Violini,
infatti, egli basa la sua proposta su di un'ossaoree molto semplice, ovvero che
nessuno meglio dei genitori pud sapere qual erntgreo educativo migliore per i
propri figli. E dunque necessario mettere le faimigh condizione di esercitare la
scelta che meglio risponde alla loro esigenze. Uastp senso glschool voucher
rappresenta lo strumento che permette di afferraalieerta di scelta delle famiglie,
la liberta di insegnamento e il pluralismo, aumedta I'efficienza del sistema e
diminuendo le spese sostenute dallo Stato (VidkdQ7).

2 Per una rassegna del dibattito d'oltreoceanonsamida alHandbook of Research on School Choice
(Berends et al., 2009).
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Va detto che il disegno di Friedman non ha maiovagiplicazione completa. Ad esso
si sono pero ispirate diverse iniziative di finamento della domanda, mirate a
facilitare l'accesso al sistema d’istruzione projaindipendentemente dal potere
d’acquisto delle famigliz. Sia I'approccio di Friedman, sia le iniziative adso
ispirate sono state oggetto di numerose analisi. uDapunto di vista teorico,
'approccio € stato criticato da chi fa notare colaeprivatizzazione del sistema
d’istruzione che esso contempla farebbe venir ni@mpwssibilita di una condivisione
di valori, favorendo forme di ghettizzazione (Wa&;in1996). Inoltre, I'accesso
potrebbe comunque essere limitato da aziormeedim skimmingla parte delle scuole,
interessate ad accettare soltanto gli studentiioniglin termini di performance o
rispetto all'aderenza allimpianto culturale deka&uola (Ladd, 2002). Le analisi
empiriche aventi ad oggetto i tentativi di applicme del sistema devoucher
presentano invece risultati inconclusivi, soprattyterché la varieta delle prospettive
adottate nella valutazione rende difficile defindgei criteri di valutazione chiari e
applicabili a diversi contesti. Le ricerche voltevalutare gli effetti del sistema in
termini di promozione della competizione fra scugledd, 2002; Agasisti, 2011) e di
miglioramento delle performance degli studenti (Bler and Checchi, 2003) portano
infatti a risultati spesso contrasténti

Piu che la diversita degli approcci, tuttavia, aegpre la varieta delle posizioni
rispetto al tema dellaschool choice— e all'introduzione dischool voucherin
particolare — & soprattutto la forte valenza paditdella tematica che essa sottende,
ovvero il ruolo dell'azione pubblica nelllambito lHistruzione. Come sottolineato da
Hill e Jochim (2009), infatti, il conflitto fra derse prospettive nasce dalla diversa
articolazione di idee, interessi e istituzioni @sse rispecchiano. Da una parte, infatti,
esse rispecchiano un diverso modo di intendengoilbrdel mercato e dello Stato nel
perseguimento di obiettivi collettivi, nonché unaelsa interpretazione del concetto
di liberta. Sono inoltre frutto della contrapposizé di interessi costituiti, quali, da
una parte, quelli dei provider privati e, dall'altrdegli occupati nel settore pubblico e

dei sindacati. Infine, esse riflettono una diversancezione del significato

% | casi piu studiati sono certamente quelli svilatpplalle municipalita di Milwakee e Cleveland dloe
Stato della Florida.

* Per una sintesi dei diversi aspetti di valutaziengella letteratura disponibile si rimanda a Teske
Schneider (2001).
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“istituzionale” dell'istruzione: laddove essa € cepita quale forma di sviluppo del
capitale umano personale, essa rappresenta unaogeegrimariamente privata; se
invece la si considera come strumento di civilizaag e di creazione dell'identita
nazionale, allora essa diventa una funzione pudbblispetto alla quale € richiesto
lintervento dello Statd. Alla base del dibattito vi & dunque una profonda
contrapposizione ideologica, che finisce per iafieianche le modalita di definizione
dei criteri per la valutazione delle politiche (Beld and Levin, 2005).

Ma e proprio a questo livello ideologico che l'esifsulla liberta di scelta e, in
particolare, la proposta di Friedman, trovano ampomsenso nell'ambito della
letteratura di matrice sussidiaria, specialmentdansua declinazione lombarda.
Innanzitutto, la valorizzazione della famiglia chee liberta di scelta presuppone
rispondono pienamente all’esigenza sussidiariapdstare I'arena decisionale e di
intervento al livello piu prossimo alla personales@o bisogno. Inoltre, le modalita
d’azione sottese all'introduzione di un sistemavducher— ovvero la separazione
erogatore e regolatore — e la logica del finanziameella domanda, nella prospettiva
della sussidiarieta fiscale, rispondono pienameamhtenodello sussidiario cosi come
sviluppato nel contesto lombardo. Non sorprendeqderche il tema della liberta di
scelta e l'introduzione di forme di finanziamentmUicherizzato” abbiano assunto un

ruolo centrale nella esperienza politica formigoaia

4.2.2 11 contesto nazionale

A partire dall'unificazione, la costruzione del teima d'istruzione italiano ha
rappresentato un momento cruciale nella creaziefigdeéntita nazionale. Due erano
infatti gli obiettivi che il nuovo Stato mirava ealizzare attraverso la creazione di un
sistema pubblico di istruzione: da una parte, flesamento delle numerose disparita
esistenti nel Paese e la creazione di un bagagiimrale comune; dall’altra, la

®In questo senso Belfield e Levin affermano: “Tissemtial tension is found between those who see
elementary and secondary schooling as an expertbatshould be guided primarily by private values
and goals and those who see it as an experiendgnddsto mold citizens and society through
addressing social goals” (Belfield and Levin 20855 ). La prima & la posizione sostenuta da coloro
che aderiscono alla prospettiva libertaria, secandda scuola € uno momento di crescita individuéal
secondi, invece, ritengono la scuola uno strumentiproduzione del contratto sociale, e dunque un
ambito d’azione pubblica.

122



marginalizzazione della Chiesa, fino ad allora digiee di una posizione quasi
monopolistica nel settore dellistruzione. Ceniradizione e standardizzazione hanno
dunque caratterizzato il processo di sviluppo d&tiaola italiana fin dalle sue origini.
Ulteriormente rafforzata nel periodo fascista, gaesendenza non ha subito
un’inversione di tendenza nemmeno nel dopogueaaCastituzione repubblicana del
1948, pur riconoscendo la possibilita per i privditierogare servizi d’istruzione,
chiarisce che la creazione delle scuole private dewe richiedere alcun onere per lo
Statd® (Ribolzi, 2004; Glenn, 2012). Non a caso la demamione del dicastero
competente in materia di istruzione € stato, coohpoeccezioni fino al 2008,

“Ministero della Pubblica Istruzione”.

Nonostante questa impostazione, tuttavia, il siatemofferta privato, sia di matrice
religiosa, sia di impostazione laica, ha continuad operare, coinvolgendo
percentuali significative di studenti. Questa dtHieha spesso compensato il ritardo
nella creazione di strutture statali, soprattutter muanto riguarda la scuola
dell'infanzia e la scuola elementare. Proprio irttvidi questo ruolo di supplenza, la
normativa ha previsto per tali scuole forme di fimamento e di riconoscimento
normativo atte a certificarne la capacita di erama& di un servizio percepito
comunque come pubblico. Tuttavia, nessuna formaodiegno era prevista per le
scuole secondarie, né per le scuole materne edeptam che non fossero state

riconosciute come autorizzate/parificate.

A partire dagli anni Duemila, tuttavia, due procesa loro solo marginalmente
collegati finiscono per modificare sostanzialmehtpadro di riferimento entro cui si
era sviluppato il sistema d’istruzione italiano. Daa parte, infatti, il processo di
devoluzione delle competenze a livello costituziertaa in parte rotto il centralismo
organizzativo del sistema, rendendo sempre pilvaiilee il ruolo delle Regioni.
Dallaltra, la riforma del sistema d’istruzione malefinito il rapporto fra scuola

pubblica e scuola privata, riordinando il quadronmativo di riferimento.

® Articolo 33.3 Cost.: “Enti e privati hanno il dio di istituire scuole ed istituti di educaziorsenza
oneri per lo Stato”. Articolo 3.4 Cost.” La leggeel fissare i diritti e gli obblighi delle scuoleom
statali che chiedono la parita, deve assicuraressg piena liberta e ai loro alunni un trattamento
scolastico equipollente a quello degli alunni dide statali.
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Sul versante della sussidiarieta verticale, il daeenento operato dalla riforma
Bassanini prima e dalla riforma del Titolo V de@lastituzione poi hanno rafforzato le
competenze regionali in materia di organizzazioeeservizi scolastici. Le Regioni
non sono piu dunque responsabili soltanto di queghbiti dell’organizzazione
scolastica piu vicini all'assistenza (ad esempgllangestione delle scuole materne),
ma assumono un ruolo di primo piano nella gestawike politiche d’istruzione vere e
proprie. La nuova formulazione dell’Articolo 117IdeCostituzione attribuisce infatti
allo Stato il potere esclusivo di dettare normeegel in tema d’istruzione, ma
stabilisce il principio della competenza concoreefia Stato e Regioni in materia di
programmazione dell'offerta formativa e della reseolastica, attraverso una
suddivisione del territorio regionale in ambiti fonali al miglioramento dei servizi
(Violini, 2007).

Sul versante della sussidiarieta orizzontale, Fapazione della legge 62/2000, in
attuazione del quarto comma dell’art. 33 della awbne, riconosce che il “sistema
nazionale di istruzione [... ] € costituito dalle sk statali e dalle scuole paritarie
private e degli enti locali”. Le scuole private atig requisiti per poter ottenere lo
status di paritarie sono dunque riconosciute coasgitative del sistema nazionale di
istruzione e sono abilitate a rilasciare titoli atreralore legale. Alle scuole paritarie €
assicurata piena liberta per quanto concerne ttaimento culturale e lindirizzo

pedagogico didattico. Requisito indispensabile ipeiconoscimento dello status di
paritaria — e dunque della natura pubblica delizensvolto - € I'apertura a tutti gli

iscritti che approvino il piano educativo della slzu

In questo contesto, diverse Regioni decidono durtijuetervenire a sostegno della
scelta della scuola paritaria da parte delle famigjiustificando tale intervento come
necessario per garantire una reale parita fra scpobbliche e private. Oltre alla
Lombardia, altre sei regioni introducono nella #&gione regionale la previsione di
forme d'intervento pitl o meno vicine al modello llesghool vouchér Ad esclusione
dello schema lombardo, si tratta tuttavia di inéetv modesti, sia in termini di
generosita, sia in termini di diffusione (Bordigh@910).

" Si tratta della Liguria (dal 2002), del Veneto @2 o, del Piemonte (2003, ridotto dal 2007), del
Friuli Venezia Giulia (2000) e dalla Sicilia (2003)a Puglia ha introdotto una legislazione in goest
senso ma lo schema non é stato finanziato.
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4.3 11 Buono scuola come politica sussidiaria

4.3.1. Le origini

La nascita del Buono scuola in Lombardia si inserisel quadro di un dibattito piu
ampio, a livello nazionale, relativo all'opportumitii valorizzare I'offerta privata nel
sistema d'istruzione. E infatti il clima in cui aera ad approvazione la Legge
62/2000, una legge comunque ritenuta monca da e€lie vin essa soltanto
laffermazione di una parita di principio, resa filce dall'assenza di un
trasferimento di risorse tale da rendere I'acceskn scuola primaria non oneroso,
tanto quanto quello alla scuola pubblica. Era quéstposizione di Forza lItalia, che
I'anno successivo avrebbe presentato un progranettarale in cui sosteneva che "le
famiglie devono poter scegliere liberamente la Ecobe preferiscono per i loro figli,
statale o privata, liberi da condizionamenti di ateare economico, attraverso
I'introduzione del buono scuola che sostenga smpi@te famiglie meno abbienti”.
La decisione del Governo di introdurre lo schemb Rigono scuola regionale va
dunque letta in un’ottica di “supplenza” in carenda un intervento statale.
L’iniziativa nasceva infatti nella convinzione chnte le elezioni da parte del centro-
destra, il governo centrale si sarebbe pronuncgtoquesto tema, intervenendo
auspicabilmente a livello fiscale sul sistema dragoni per alleggerire il peso fiscale
sulle famiglie che avessero scelto di non avvaesiservizio pubblich Alle origini,
dunque, si pensava che l'intervento regionale eldme caratterizzato come misura
temporanea, inevitabilmente oggetto di profondésremi nel momento in cui si fosse
giunti ad una regolamentazione a livello nazion@lgtavia il successivo tentativo di
implementazione di un Buono scuola a livello naalerda parte del Ministro Moratti
non da i risultati sperati e Regione Lombardiaidewella necessita di mantenere in

vita la policy.

La modalita individuata dal Governo regionale cai.r. 1/2008 fu quella del Buono

scuola, una formula utilizzata anche in altri aimlael welfare lombardo per

8 Questa interpretazione & stata confermata nelocdrsun’intervista ad uno dai redattori delle
disposizioni relative alla creazione del Buono $auo

° Legge regionale di riordino del sistema delle aatie in Lombardia. Attuazione del D.LLgs. 31
marzo 1998, n. 112"
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sottolineare la volonta di favorire forme di fingsmento “della domanda”,
riconoscendo al cittadino la capacita di sceglierel bacino dei servizi offerti
all'interno di un sistema accreditato (nel casdadstuola, quello delle parificate) le

soluzioni piu efficaci per rispondere ai propridasi.

La stesura della prima bozza dell'intervento soteava fortemente il suo riferimento
ideale, richiamando espressamente la necessit@stienere la libera scelta delle
famiglie. Segno di questo orientamento fu soprattiat decisione — non scontata, ma
frutto di una scelta consapevole — di non porrdisatj reddito all’erogazione del

beneficio. Esso doveva infatti servire a compenglatdoppio pagamento” che la

famiglia era chiamata ad effettuare contribuenttoaerso il fisco, al pagamento del
sistema pubblico e pagando una retta presso umdasparitaria per non servirsene.
La misura nasceva dunque come strumento univeesaten soggetto alla prova dei

mezzi.

Questa prima versione fu pero bloccata in faseguegpria e il testo fu dunque rivisto,
introducendo un limite reddituale al di sopra deklg le famiglie non potessero
beneficiare del contributo. Con Deliberazione dehsliglio regionale n. VII/18 del 27

luglio 2000, si stabili infatti che nel primo anmlb applicazione (a.s. 2000/2001)
avessero diritto al contributo solo quegli studehtui “reddito lordo individuale”

fosse inferiore a 60 milioni di li?. Lindicatore reddituale veniva calcolato
sommando il reddito lordo dei genitori e dei figlcarico e dividendo la somma sulla
base della composizione familiare, determinataidensndo soltanto i genitori e i soli
figli minorenni 0 maggiorenni a carico). Dall'asuccessivo la soglia reddituale fu
fissata a 90 milioni lire (poi convertiti in € 48%,62), calcolando pero I'indicatore

reddituale (ISE) sulla base della scala d’equivadesdottata dal sistema ISEE.

19 Al momento della votazione, si sono espressi ariadello schema tutti i partiti della maggioranza
(Forza Italia, Alleanza Nazionale, Lega Nord, C&Hu-Ppe, Pensionati), ma anche un partito
dell'opposizione (Radicali-Lista Bonino). Ha votatontro il resto dell'opposizione (Democratici di

Sinistra, Partito Popolare Italiano, Partito d&ifondazione Comunista, Verdi, Socialisti).
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Il contributo era rivolto alle “famiglie residenth Lombardia per ogni figlio iscritto e

frequentante corsi ordinari di studio presso scugkmentari, medie e superiori
statali, parificate, legalmente riconosciute etpaie aventi sede in Lombardia o nelle
regioni limitrofe”. Il contributo era pero finaliato alla copertura del 25% delle sole
spese relative a tasse di iscrizione, rette e ibotitrper la gestione ordinaria delle
attivita curriculari. Era inoltre previsto che, pgecedere al contributo, 'ammontare
delle spese non fosse inferiore ad una soglia nani{©00.000 lire per l'a.s.

2000/2001; € 208 per gli anni successivi). Nei fatinque, il Buono finiva per essere

indirizzato soltanto agli studenti di scuole noztali.

Dall’a.s. 2001/2002, inoltre, si stabili che laota di copertura potesse arrivare al
50% delle spese per gli studenti con un indicateddituale inferiore o uguale a
16.165.414 lire (poi € 8.348,74). Venne inoltreséi® un tetto massimo del contributo
erogabile pari a € 1.050 (€ 1400 per gli studeattgiori di handicap con insegnante
di sostegno). Le domande dovevano essere preseetaterso dell’a.s. di riferimento

e il contributo veniva erogato, generalmente atla tlell'a.s., direttamente sul conto

corrente del richiedente.

L’introduzione del Buono scuola fu subito accompstgnda vaste polemiche. I
governo di centro-sinistra decise infatti di rievg alla Corte Costituzionale,
affermando I'incostituzionalita del provvedimentdenuto contrario all’art. 33 della
Costituzione, secondo il quale “enti e privati harihdiritto di istituire scuole ed
istituti di educazione, senza oneri per lo Stalia'icorso pero fu poi ritirato dal nuovo
governo di centro-destra, lasciando aperto il ditoatirca I'interpretazione del dettato

costituzional&'.

4.3.2. L’evoluzione dello schema

Dalla sua introduzione, il Buono scuola ha subitevoluzione rilevante, che ha
interessato aspetti non marginali dell’interventee, in particolare, sono i passaggi
che hanno marcato questa evoluzione. Dall’'a.s. /2000 all'a.s. 2007/2008, lo

1 E opinione diffusa, del resto, che, come testimumnidagli atti della Costituente, lo stesso on.
Corbino, redattore della disposizione costituziepabn intendesse affermare un divieto per lo Stato
sovvenzionare scuole non statali, bensi la mancaeizdiritto a tale sovvenzione.
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schema é infatti rimasto pressoché invariato, imit@ di requisiti di accesso, di

modalita di richiesta e di contributo erogato. Antéare in modo sostanziale, nel
corso di quegli anni, é stata semmai la portatéirttervento, in termini di numero di

utenti e di risorse erogate (cfr. Tabella 4.1).

Tabella 4.1. Numero dei beneficiari, ammontare deinanziamento erogato e contributo
medio del Buono scuola dal 2000 al 2008 — Dati Rege Lombardia

Beneficiari Finanziamento Importo medio

(n° studenti) del contributo

2000/2001 47,241 € 30,740,742 € 651
2001/2002 57,527 € 36,012,743 € 626
2002/2003 57,914 € 37,024,750 € 639
2003/2004 61,404 € 40,092,605 € 653
2004/2005 63,044 € 42,054,000 € 667
2005/2006 64,805 € 43,889,544 €677
2006/2007 65,411 € 45,123,437 € 690
2007/2008 64,594 € 45,388,123 € 703

E a partire dalla.s 2008/2009 che si verifica finpp importante cambiamento,
segnato dall'inclusione del Buono scuola nello sthepiu ampio della cosiddetta
Dote scuola. La legge regionale 6 agosto 2007 9nha infatti riunito in un’unica
cornice la pluralita di strumenti a sostegno dsglidenti. Il nuovo schema prevede
infatti una serie di interventi a favore degli tad delle scuole primarie e secondarie
di primo e secondo grado, al fine di sistematizzanaributi pre-esistenti quali borse
di studio e contributi per l'acquisto di libri degto (interventi di competenza dei
Comuni) e assegni di studio per gli studenti mealie(gestiti dalla Regione). Gli
interventi sono stati raggruppati in tre componekdi componente “sostegno al
reddito”, rivolta agli studenti delle scuole statptovenienti da famiglie a basso
reddito, la componente “merito”, rivolta a tutti gtudenti per il riconoscimento dei
risultati piu brillanti e la componente “buono staigrivolta agli studenti delle scuole

paritarie. Quest’ultima componente riprende il ‘eleio Buono scuola”, prevedendo
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perd un’ulteriore componente “integrazione al réaldper le famiglie meno abbienti

e una componente “disabilitad” per gli alunni pastadi handicap?.

| requisiti per l'accesso alla componente Buonookgunel passaggio al sistema
dotale, rimasero tuttavia invariati. Per concorralteassegnazione del Buono scuola,
la famiglia doveva dimostrare di avere un indicatdella situazione reddituale (ISE)
inferiore 0 uguale a € 46.597,62. Anche I'entith antributo veniva calcolata sulla
base degli stessi criteri: il 25% delle spese arsitmig fino ad un massimo di € 1.050
per le famiglie con ISE superiore a € 8.348,74feriore o uguale a € 46.597,63; il
50%, fino ad un massimo di € 1. 050 per le famigbhe ISE inferiore o uguale a €
8.348,74.

A cambiare fu pero la modalita di erogazione debfdu Se fino all'a.s. 2007/2008 la
somma veniva erogata direttamente sul conto careet richiedete ed ex- post,
ovvero nel corso dell’'anno scolastico, con il pggga al sistema dotale I'erogazione
avviene attraversgouchervirtuali ex ante. livouchervirtuale consiste infatti in un
buono elettronico che la famiglia utilizza su unpedfica piattaforma online
attraverso la quale I'ordine di pagamento vienerizmhto alla scuola frequentata. La
presentazione delle domande viene fissata per ilmaapera precedente all’anno
scolastico di riferimento, per far si che le fan@glossano sapere anticipatamente se

avranno o meno diritto al contributo.

12| beneficiari del “Buono scuola” possono usufruirehe della componente “Integrazione al Reddito”
qualora il nucleo familiare abbia una CertificamolISEE (indicatore della situazione economica
equivalente), in corso di validita alla data deltananda inferiore o uguale a € 15.458,00. L'importo
del voucher di tale integrazione per ciascun figler gli aa.ss. 2008/2009, 2009/2010 e 2010/2011 e
stato pari a: € 500,00 se frequentante la scudataapia; € 700,00 se frequentante la scuola secandar
di I° grado; € 1000,00 se frequentante la scuotarsdaria di Il grado (nel 2010/2011 il contributo e
passato a € 400, 600 e 800; un'ulteriore graduazisuwlla base del reddito & prevista per l'a.s.
2012/2013). Tali importi vengono erogati sotto fareii un pacchetto di voucher (buoni) intestato al
beneficiario spendibile presso la stessa scuoléiaparo presso una rete distributiva di beni eviger
individuata dall’Ente gestore del servizio selezaimncon gara ad evidenza pubblica, il cui elenco &
pubblicato sul sito di Regione Lombardia. Gli stotileportatori di handicap (con certificazione
rilasciata dalla ASL di competenza) possono indlichiedere un ulteriore contributo pari ad € 3.000
per spese connesse al personale insegnante natpegin attivita didattica di
sostegno,indipendentemente dal valore dell'indigateddituale. Il contributo & erogato sottoforna d
buono virtuale da utilizzare online a favore dsttaola frequentata.
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Tabella 4.2. Numero di beneficiari, ammontare del ihanziamento erogato e
contributo medio della componente Buono scuola n&imbito della Dote scuola
dal 2008 al 2012 — Dati Regione Lombardia

Beneficiari Finanziamento Importo medio

(no StUdenti) del contributo

2008/2009 61,440 €44,777,814 €729
2009/2010 67,299 € 50,226,841 €746
2010/2011 66,418 € 50,930,956 €767
2011/2012 50.515 € 31,194,896 €618

Il nuovo schema ha operato senza variazioni peaagks. 2008/2009, 2009/2010 e
2010/2011, per poi subire un nuovo cambiamento rmapte nell'a.s. 2011/2012,
guando, a fronte di un taglio sostanziale dellersis, la soglia massima per I'accesso
al Buono e stata portata da € 46.597 a € 30.0@h&comportato una netta riduzione
del numero di beneficiari, passato da piu di 66.0@0'a.s. 2010/2011 a 50.500
nell'a.s. 2011/2012 (cfr. Tabella 4.2). Oltre a nficdre la soglia di riferimento per
'accesso al beneficio, inoltre, e stata prevista tilevante modifica delle modalita di
calcolo del contributo. Esso infatti non e piu o#édo in percentuale rispetto
allammontare delle spese sostenute, bensi comenadissa determinata sulla base
dell'indicatore reddituale, secondo gli scaglioafiditi dalla Tabella 4.3.

Tabella 4.3. Importo della componente Buono scuolger fasce di reddito
per gli aa.ss. 2011/2012 e 2012/2013

Indicatore Scuola Primaria Scuola secondaria  Scuola secondaria
reddituale di | grado di Il grado

0 — 8500 €700 €800 €900

8501 — 12000 € 600 €700 € 800
12001 — 20000 € 500 €600 €700
20001 — 30000 € 450 € 550 € 650
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Ultimo importante cambiamento é dato invece dalkvigione, per I'a.s. 2012/2013 di
un nuovo sistema di calcolo dell'indicatore reddiéu Esso € infatti sempre basato sui
redditi IRPEF del/dei genitore/i e dai figli a aavipercettori di reddito. Tuttavia,
mentre prima la scala di equivalenza utilizzata ipeelcolo dell’indicatore ISE era
quella applicata per I'lSEE, dal prossimo annopgli@heranno i coefficienti previsti
dalla D.G.R. 2980 del 08/02/2012, che introducecakiddetto Fattore Famiglia

lombardo (in tabella 4.4. il confronto fra le duale d’equivalenza).

Tabella 4.4. Confronto fra le scala d'equivalenza
ISEE e Fattore Famiglia lombardo

ISEE Fattore Famiglia
Lombardia
Numero componenti
1 1 1
2 1.57 1.57
3 2.04 2.07
4 2.46 2.69
5 2.85 3.36
6 - 4.03
Maggiorazioni
Ulteriore component +0.35 +0.67
Presenza di entrambi i +0.20 (entrambi i genitori +0.20
genitori che lavorano hanno lavorato per almeno
6mm)
Presenza di entrambi i - +0.10
genitori, di cui solo una lavora
Condizione di +0.20 +0.40
monogenitorialita
Handicap Handicap psicofisico Per ogni componente con
permanente invalidita superiore al 66% o

con disabilitd grave, se

+0.50 .
maggiorenne
+0.70

Per ogni figlio minore con
disabilita grave

+0.90
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4.4 L’analisi: come misurare la liberta di scelta

Come abbiamo gid avuto modo di sottolineare, laitaalone delle politiche legate
alla liberta di scelta rappresenta un compito arddb di la degli aspetti di
contrapposizione ideologica, rispetto ai quali pe® mantenerci il piu possibile
neutrali, rimane il fatto che i criteri di valutane attraverso i quali € possibile
valutare I'impatto di una politica come quella dalono scuola sono numerosi e
molto diversi. La letteratura esistente sul tema, pn particolarmente ricca, ne e la
prova. Essa comprende infatti analisi di tipo eenito, volte a sondare il grado di
competitivita innescato dalla presenza del Buongaisti, 2008) o I'impatto sulla
qualitd dell’insegnamento, misurata sulla base edglerformance degli studenti
(Brunello and Checchi, 2005; Agasisti, 2011; Oppado, 2004). Altre analisi si sono
soffermate sull’equita degli esiti (Pomini e RangpR004), altre ancora sul livello di
customer satisfactiordei beneficiari (Violini et al., 2007). In questarieta di
approcci, risulta tuttavia ancora difficile darsposta alla domanda che dovrebbe

guidare ogni analisi, ovvero: la policy ha raggaitproprio obiettivo?

Come mostrato da Belfield e Levin (2005), infagli schemi dischool voucher
possano avere almeno quattro obiettivi diversirecpéi versi contrastanti. Un primo
obiettivo puo essere la liberta di scelta delle ifgin ovvero la garanzia che tultti
possano esercitare con lo stesso grado di libersgdlta educativa che ritengono piu
vicina ai propri valori e alle proprie aspiraziobin secondo obiettivo potrebbe invece
essere quello di aumentare dell’efficienza dei igernche puo essere valutata in
diversi modi: guardando alleperformance degli studenti, alla riduzione
dell’abbandono scolastico o all’allocazione delsorse. Un terzo obiettivo potrebbe
invece essere quello dell’equita, ovvero mirarenpriamente a far si che tutti abbiano
le stesse opportunita di partenza. Infine, unoreehdischool vouchepotrebbe avere
come scopo la coesione sociale, nel senso di efssalizzata alla promozione di una
maggiore diversificazione dell’'utenza delle scutdsa ad evitare ghettizzazioni. |
policy makemodelleranno lo schema sulla base delle loro ipftioin considerazione

del fatto che a ciascuno di questi obiettivi sossogiati interventi diverdi. La

13 Seguendo questo ragionamento e ragionando il temica, se I'obiettivo principale dello schema di
voucheré la liberta di scelta, lo schema dovrebbe preweder alleggerimento della regolazione e
lasciare aperta la possibilitd per le scuole didfis rette maggiori rispetto al contributo pubhlico
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valutazione della policy andra dunque sviluppatenelo in considerazione I'obiettivo
principale perseguito attraverso l'introduzionel@dschema.

Come abbiamo gia mostrato, lo scopo dichiarato Rleno scuola era (ed €) il
sostegno alla liberta di scelta delle famiglie. alnettivo che, nell’'ottica sussidiaria,
possiamo leggere come un tentativo di promoziorkagproccio sussidiario nella
scelta educativa da parte delle famiglie. E dungspetto a questo obiettivo che
cercheremo di valutare I'impattbdi questa policy, al fine di indagarne la capacita
“generatrice” delle politiche sussidiarie lombard@ccorre tuttavia capire come
valutare il raggiungimento di questo obiettivo. @kw come € possibile “misurare”

limpatto della policy sulla liberta di scelta delfamiglie.

La soluzione piu semplice ci sembra essere queliaddgare la percezione delle
persone e valutare quanto esse considerino lana@skl Buono scuola come fattore
di promozione della liberta di scelta. E vero itifshe la logica del Buono scuola non
e definita, almeno alle origini, come una formasdstegno della scelta delle sole
famiglie a basso reddito, cui I'offerta della sauqaritaria e preclusa a priori dalla
mancanza di risorse. Nei fatti, dunque, il Buonaota si rivolge anche a quelle
famiglie che possono affrontare con le propriergsdl costo della scelta, fungendo,
in questo caso, da forma di compensazione di uaaaspggiuntiva che la famiglia
sostiene contribuendo, attraverso la fiscalitdin@nziamento della scuola pubblica, e
tuttavia non servendosene. Ci aspettiamo dunqueicaejuota, anche rilevante, del
finanziamento al Buono scuola vada a famiglie cheldbero comunque iscritto i

propri figli alla scuola paritaria, anche in assedel contributo regionale. Tuttavia, se

lasciando che la famiglia provveda con risorse peoal top-up. Se l'obbiettivo primario € I'effigiza,

i voucherdovranno essere di valore sufficientemente elewtopermettere a tutti di studenti di
spostarsi liberamente nel “mercato scolastico”;Sk@ato dovra inoltre farsi carico di garantire la
trasparenza dell'informazione disponibile alle fghe, per superare le asimmetrie informative che
potrebbero generare esiti sub-ottimali. Laddovee@evlo scopo fosse I'equita, lo schema dovrebbe
rivolgersi soltanto alla famiglie a basso reddiéscludendo che le scuole possano prevedere rette
magagiori al valore defoucher Un intervento simile sarebbe richiesto nel casoiéttivo fosse definito

in termini di coesione sociale; in questo casaati#, maggiore enfasi dovrebbe essere posta sulla
definizione di standard comuni per tutte le scud@elfield and Levin, 2005). Vedi anche Agasisti
(2008).

14 Ragioniamo in termini di “impatto” — e non in tdnindi “outcomé. Infatti, nonostante trend che
osserveremo nell'indagare i cambiamenti della dateae dell'offerta rappresentino soltanto gl
outcomedella politica, la nostra analisi non li considaren quanto tali, ma piuttosto in quanto
indicatori di un cambiamento in termini di “libefame” della scelta delle famiglie. In questo sereso,
solo in questo, riteniamo di poter dire che la reoshalisi costituisce una valutazione dell'impatéd
Buono scuola.
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assumiamo che lo schema e stato introdotto pesifeine le famiglie non in grado di
esercitare la scelta ritenuta da loro piu opportanaausa della ristrettezza delle
proprie risorse finanziarie, ci aspettiamo chelaspolitica ha raggiunto il suo scopo,
la platea degli iscritti comprenda ora una quotpealisone che non avrebbero potuto
esercitare quella scelta in assenza del Buono.riBrpprché presentata in termini di
“sostegno alla liberta di scelta”, ci aspettiaméaiti che I'effetto principale della
policy non sia la compensazione, quanto la pronmezidi una scelta altrimenti
economicamente poco sostenibile per una quotarndigfe lombarde. Per questo
motivo riteniamo che il primo indicatore di sucagskella politica sia rappresentato
dall'aver favorito la scelta della scuola paritada parte di quelle famiglie che

altrimenti ne sarebbero state escluse.

Una secondaroxy dell'impatto dellapolicy ci sembra poi poter essere rappresentata
dallo sviluppo della domanda di servizi d’istruzzoe dalla sua distribuzione fra il
settore pubblico e il settore privato. Va dettoattif che, nella logica che abbiamo
sopra descritto, la politica del Buono scuola hmescopo esplicito la promozione
della liberta di scelta delle famiglie. Non rientdunque fra i suoi obiettivi lo
spostamento della domanda, ovvero un aumento idefieioni alla scuola paritaria, a
scapito della scuola pubblica. Tuttavia, se nellgida sopra descritta, valutiamo il
successo del Buono scuola rispetto alla sua capdcitiiberare” la scelta di quelle
famiglie per le quali essa sarebbe stata prectisespettiamo che cio si traduca in un
aumento della domanda dell’offerta privata, ovv@ran incremento degli iscritti alla

scuola paritaria rispetto agli iscritti alla scuplabblica.

Infine, ci sembra interessante considerare un tegpetto, ovvero iltrend di
cambiamento del sistema dell'offerta. E questo gee ordini di ragioni, di tipo
generale, da una parte, e specifiche al caso lalopdall’altro. Da una parte , infatti,
la liberta di scelta ha, di per s€, due facce.d3sere esercitata, infatti, essa richiede
non solo che le persone abbiano le risorse per posgliere (ed e questa la logica del
Buono scuola), ma anche che esista effettivamemtsisiema plurale d'offerta che
consenta di scegliere fra opzioni diverse. La pitdradell’offerta diventa dunque
condizione per l'esercizio della liberta di scel@Graziano, 2009). Una politica che

miri a favorire tale liberta deve dunque porsi cambeettivo anche quello di garantire
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I'esistenza di una pluralita di opzioni. E qui vemio alla ragione specifica per cui, nel
caso lombardo, ci sembra opportuno guardare anthg@stma dell’'offerta per
valutare I'impatto del Buono scuola. La stessamiafine dellapolicy comprende
infatti questa dimensione: seppure non esplicitdemeih Buono scuola si presenta
dunque anche come uno strumento di sviluppo difterta plurale nel campo
dell’istruzione. E quanto emerge chiaramente dadl®le di Lorenza Violini,:

“[La politica del Buono scuola] non puod essere pmsa “in s€”, secondo
le logiche classiche della politica dellistruziorda un lato e delle
politiche assistenziali dall’altro, ma va letta nmodo integrato, tenendo
conto del fatto che essa ha una natura sostanzimancipite, di
sostegno alle famiglie da un lato ma, in quantditica dell’istruzione” in
senso piu ampio, anche di sostegno al mercatostelione dall’altro.
Non solo: a fondamento delle scelte regionali sigpana chiara scelta di
valore, quella a favore della parita tra istituzisoolastiche pubbliche e
istituzioni private, scelta che si pone come direntp rispetto alla
concezione tradizionale di prevalenza della dinresipubblicistica”
(Violini, 2007: 22-23).

Per questo motivo la nostra analisi si concentsar&re elementi: 1) la percezione dei
beneficiari, cosi come emerge da una recente indagirata da Eupolis Lombardia,
cui abbiamo preso direttamente parte; 2) i trendaddomanda di istruzione, nel
settore pubblico e privato, cosi come emergono dii forniti dal Ministero
dell'lstruzione, dell’Universita e della Ricerca [WR); 3) i dati relativi ai

cambiamenti nel sistema dell’offerta, sempre sodlse dei dati MIUR.

L’analisi sara svolta a due livelli: da una partemparando i datirelativi alla
Lombardia con quelli di altre regioni d’ltalia e rcal dato aggregato nazionale,
dall'altro mettendo in relazione, all'interno debrntesto lombardo, itrend delle

scuole private con quello delle scuole pubbliche.
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4.5 L'impatto della politica

4.5.1 L’opinione dei beneficiari

Il primo indicatore che ci sembra utile indagare palutare il successo del Buono
scuola in termini di realizzazione del suo obiettprimario — la promozione della
liberta di scelta — ci sembra dover far riferimemlta sua capacita di promozione
dell'accesso al sistema non statale da parte diegiemiglie che, in assenza del
contributo, non avrebbero potuto esercitare questdta. E infatti nel sostegno alle
famiglie altrimenti escluse dalla scelta che silizza pienamente I'obiettivo della
politica del Buono scuola. Come abbiamo gia satéato, cido non significa che ci
aspettiamo che il Buono venga erogato solo a qugstppo di famiglie: in
considerazione dei requisiti d’accesso vigenti,la&ugibile che esso venga erogato
anche a famiglie che avrebbero comunque fatto @ustelta, anche a costo di

sacrifici.

A guesto scopo, prendiamo in esame i risultati mkh wecente indagine svolta da
Eupolis Lombardia, al cui svolgimento abbiamo ciwito direttamente e i cui
risultati sono in attesa di pubblicazione. Si &att un’indagine volta ad indagare le
percezioni delle famiglie beneficiarie del Buona@a rispetto a diversi aspetti della
politica: dalla sua logica di fondo agli aspettil ppperativi. E stata condotta in
modalita CATI (Computer Assisted Telephone Intemgy) su un campione di 500
famiglie. Il campione e stato selezionato a partedl’elenco dei beneficiari del
Buono scuola negli aa.ss 2007/2008 e 2010/2Gil una popolazione composta da
130.363 richiedenti. Si & scelto di utilizzare un piano di campionatuestratificato

proporzionale che tiene conto dei diversi gradialiola e delle due annualita.

Fra le numerose informazioni raccolte, ci concanmio sulle risposte fornite alla
domanda che pit di avvicina agli scopi della noatralisi. E stato infatti chiesto alle
famiglie : (D1) se non avesse ottenuto il contributo regionale,eblie scelto

comunque quella scuola paritaria per suo figlio?

5 La scelta dei due anni & stata determinata d&d fiit voler considerare la situazione pre e post
introduzione dello schema dotale.

18 per questioni di omogeneita delle risposte, sdate sescluse dall’analisi le domande presentate
direttamente dal beneficiario (in quanto maggiogyno dal tutore legale.
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Quello che scopriamo e cosi che 1'89,4% delle féimigsponde “si”, mostrando di
non ritenere determinante il contributo nella scelélla scuola paritaria, mentre solo
il 10,6% risponde “no”, indicando il Buono cometéat determinante nella scelta.
Certamente, la potenziale complessita della domarita richiede una valutazione
controfattuale, opposta alla semplicita delle opizidi risposta richiede una certa
cautela nell'uso di queste informazioni. Non pems&iadunque di trarre conclusioni
definitive da questo dato, ma, con le dovute cauteénsiamo che esso possa dare

indicazioni interessanti circa il successo del Busauolat’

Va detto che non abbiamo un termine di paragorie pér valutare se quel 10,6%
che, nella nostra logica, dovrebbe rappresentapado di successo della politica, sia
un buono o un pessimo risultato. Notiamo comunghe ¢a percentuale é
significativamente diversa nei due sottogruppi costp dai beneficiari per l'a.s.
2007/2008 e 2010/2011. Questo potrebbe esserealavdidtto che i beneficiari nel
primo periodo hanno un ricordo meno vivido dell#ichlta legate alla scelta oppure
che effettivamente nel corso degli anni il Buono pagressivamente assunto
un’importanza maggiore nella “Liberazione dellalscdelle famiglie”. Non abbiamo
modo di indagare questo aspetto. Tuttavia, possiabiamozzare una semplice e
certamente poco accurata inferenza tenendo contatiedel nostro campione, della
popolazione di beneficiari del Buono e della popmae di iscritti alla paritaria
nell’anno di riferimentd® (vedi Tabella 4.5).

" peraltro, il fatto che nessuno dei rispondentilgecadi non rispondere o dichiari di non avere
un’opinione ci sembra dimostrare I"impulsivita” dueste risposte e, dunque, per certi versi, la lor
sincerita, almeno in termini di percezione. Consgoentendiamo che forse, di fronte alla richiedita
una valutazione piu articolata, alcuni rispondseatiebbero stati meno perentori nella rispostaaviatt

il fatto che essi rispondano in modo deciso allmanda fa pensare che, pure laddove la realta € piu
complessa di quanto le risposte lascino intendee#ia percezione delle famiglie c’@ comunque la
convinzione che la scelta non sia stata condizeoimanodo determinante dall’aspetto economico.

18 Ribadiamo che si tratta di un tentativo i cui listi possono solo essere valutati in termini
impressionistici. Va considerato infatti, fra lat che i rispondenti del campione erano invitati a
rispondere per uno solo dei loro figli che avevadiieiato del Buono scuola. Le risposte di ciascuno
rispondente costituiscono dunque una singola wh#aalisi. Tuttavia, € plausibile immaginare che la
stessa valutazione possa essere moltiplicata pamiero di figli di quel genitore che hanno beriafiz

del Buono scuola. Non ci & possibile risalire asjo@ato, € bene tenerlo in considerazione e teatta
con cautela i risultati della nostra analisi.
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Tabella 4.5. Percentuali rispondenti D1 aa.ss. 20008 - 2008/2009

A.S. Campione % rispondenti Popolazione Popolazione iscritti
“no” beneficiari Buono scuola paritaria
scuold
2007/2008 250 6,5 [3,45 9,55] 64.594 95.654
2010/2011 250 14,6 [10,2 19] 66.418 97.961

'Dati Regione Lombardid;Dati MIUR; " Dati Ufficio scolastico regionale.
Tra parentesi quadre intervallo di confidenza dgniBcativita uguale al 95%.

Per I'a.s. 2007/2008, il 6,5% [3,45 9,55] ha rigpashe non avrebbe iscritto il figlio
alla scuola paritaria in assenza del Buono. Cotivetio di significativita del 95%,
possiamo quindi affermare che una porzione che ar&22P9 a 6169 unita nella
popolazione di beneficiari risponderebbe di aveenuto determinante il contributo
del Buono scuola nella scelta della scuola paait&8e confrontiamo questo dato con il
totale degli iscritti alla scuola paritaria per tfa@no scolastico, ci accorgiamo che la
guota di coloro che hanno fatto questa sceltarii el buono scuola rappresentano
da un minimo del 2,3% ad un massimo del 6,5% gelf@lazione di iscritti. Per I'a.s.
2010/2011, tale porzione si colloca fra 6775 e B26hita. Essa rappresenterebbe
dunque da un minimo del 6,9% ad un massimo del%d2j@lla popolazione di
studenti iscritti alle scuole paritarie lombarddl’aes. 2010/2011. Se non possiamo
giungere ad un giudizio conclusivo rispetto a questltati, sia per I'assenza di un
chiaro criterio di valutazione, ma soprattutto p@pprossimativita dei dati, ci sembra
tuttavia di poter dire che essi indichino un gradsuccesso piuttosto ridotto, seppure

in crescita.

4.5.2 Gli effetti sulla domanda e sull’offerta

Per le motivazioni che abbiamo sopra descrittoaspettiamo che il successo del
Buono scuola — ovvero la sua capacita di “libefargcelta” delle famiglie — si traduca
in uno spostamento della domanda dal settore prdalisettore privato, ovvero in un
aumento degli iscritti alle scuole paritarie, ed un conseguente sviluppo della

pluralita dell’offerta — ovvero, nel medio-lungorjm&lo, in un incremento del numero
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di scuole paritari€. Per questo concentriamo ora la nostra attenzaneati forniti

dal MIUR relativi alla domanda e all'offerta delkcuola pubblica e privafain

Lombardia per i tre ordini di scuole cui & rivolt®uond?’, per evidenziarne i trend a
partire dall'anno scolastico 2000/2001 e fino af!a2010/2011, ultimo anno per i
quale i dati sono disponibifi La valutazione del caso lombardo verra svilupgata
due livelli: dapprima comparando il caso lombarda e altre regioni italiane e con il
dato a livello nazionafé dall’altro analizzando irend della scuola privata lombarda

in relazione atrenddella scuola pubblica.

19 Ci riferiamo al’aumento dell’offerta in terminii dhcremento del numero di scuole e non di classi
(indicatore spesso usato nelle analisi sugli anddindel sistema scolastico) per un motivo legate al
finalitd della nostra analisi. Cio che intendiamdagare non é infatti il mero incremento del numero
dei “punti di erogazione” del servizio, quanto iolgppo di un'offerta sempre piu diversificata féltto
che una scuola inserisca nuove classi, tuttavia, essere il frutto di due ordini di motivazioni:
'aumento degli iscritti, che richiede, per motiagistici, la creazione di una nuova classe, oppure
soprattutto nella scuola secondaria di secondoogiddserimento di nuovi indirizzi. Nel primo caso
'incremento non porta ad una maggiore pluralitf’'aféerta, e quindi non ci interessa indagarlo. Il
secondo caso va invece in questa direzione. Taftévfatto che la nuova unita d'offerta sia foenit
allinterno della stessa scuola, e dunque diperallp dtesso piano d'offerta formativa, ci spinge a
pensare che abbia piu senso ragionare in termmimtero di scuole.

%0 Seppure il Buono scuola si rivolga all'offerta vatia “riconosciuta” — il che, a partire dal 2001,
significa che il Buono scuola é rivolto ai solirni$g delle scuole non genericamente private méasod
paritarie — utilizziamo nella nostra analisi i dadlativi alla “scuola non statale”, senza distiagufra
paritarie e non. La scelta & stata dovuta, in damarzione del fatto i dati fornitici dal MIUR non
consentono di risalire ai dati relativi alla parigaper tutti gli anni della nostra analisi. Pamltla
mancata distinzione non sembra compromettere litayakell'analisi, in considerazione del fatto che,
soprattutto in quasi tutte le Regioni italianeditiusione delle scuole private non paritarie € giaale,
cosi come quella delle scuole non statali gestiteedti pubblici. In Lombardia, ad esempio, esse
rimangono sotto le dieci unita per ogni ordine duda per tutti gli anni per i quali abbiamo a
disposizione questo dato. Nella discussione uéligmo intercambiabilmente i termini “scuola non-
statale” e “scuola privata”.

2L utilizziamo per tutti gli anni della serie storita classificazione in vigore dal 2003, che defiris

tre cicli come scuola primaria, secondaria di ldgre secondaria di Il grado.

22 Consideriamo questo anno come anno di riferimefétia situazione pre-Buono scuola. Pur
trattandosi dell'anno scolastico di introduziond Beiono infatti, & difficile ritenere che lo schema
possa aver avuto effetti rilevanti sia sulla donsgrela sull'offerta. Da una parte, infatti, le iz@ni
sono avvenute prima dellemanazione del bando @mathde dovevano essere presentate entro i
novembre 2000) e il contributo & stato erogato selta primavera del 2001. Dall'altra, ci aspettiam
che eventuali effetti sull'offerta possano intragesd solo nel medio-lungo periodo.

2| dato italiano non tiene perd conto della sifoae di Valle d’Aosta e Trentino Alto Adige. In
gueste regioni, infatti, in virtu dello statuto dtanomia, non esistono scuola statali, ma scuole
pubbliche gestite dagli enti locali. Dato che efieescono invariabilmente per essere incluse nella
categoria non-statale, la loro inclusione rischii@ampromettere 'analisi. Per questo motivo ablmam
scelto di escludere le due regioni dall'analisi.
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Tabella 4.6. Scuole private e alunni iscritti aglistituti privati in Lombardia
2001-2011 (n° assoluto e n° indice)

Scuole private

anno primarie indice |grado indice Il grado indice TOT. indice
2000-2001 232 100 172 100 326 100.p 730 100.0
2001-2002 245 105.6 | 173 100.6 319 97.9 737 101.0
2002-2003 245 105.6 171 99.43 313 96.0 729 99.9
2003-2004 241 1039 | 173 100.6 313 96.0 727 99.6
2004-2005 239 103 173 100.6 302 92.¢ 714 97.8
2005-2006 232 100 175 101.7 301 92.3 708 97.0
2006-2007 240 103.4 178 103.5 307 94.p 725 99.3
2007-2008 240 103.4| 184 107 307 94.2 731 100.1
2008-2009 237 102.2 183 106.4 307 94.p 727 99.6
2009-2010 236 101.7| 183 106.4 296 90.8 715 97.9
2010-2011 236 101.7 188 109.3 299 91.Y 723 99.0
Iscritti scuole private

anno primarie indice |lgrado indice Il grado indice TOT. indice
2000-2001 | 31659 100.0| 19673 100.0| 33655 100.0| 84987 100.0
2001-2002 | 32855 103.8] 20171 102.p 33055 98|2 86081  101.3
2002-2003 | 33868 107.0| 20544 104.4| 31976 95.0 | 86388 101.6
2003-2004 | 33667 106.3] 21006 106.p 32358 96|1 87031 1024
2004-2005 | 34668 109.5| 21439 109.0| 30651 91.1 | 86758 102.1
2005-2006 | 35661 112.6] 22081 112.p 31458 93|15 89200 105.0
2006-2007 | 37366  118.0| 22512 1144 | 33176 98.6 | 93054 109.5
2007-2008 | 38366 121.2| 23735 120.p 34097 103.3 96198 113.2
2008-2009 | 38872 122.8| 25053 127.3| 34467 102.4| 98392 115.8
2009-2010 | 39948 126.2| 25735 130.8 35127 1044 100810 118.6
2010-2011 | 40577 128.2| 26296 133.7 | 34549 102.7 | 101422 119.3

Dal lato della domanda, se guardiamo ai numerilasselativi agli iscritti alle scuole

private di tutti gli ordini in Lombardia, notiamauweciso incremento: la popolazione

studentesca delle scuole paritarie lombarde € @ag#atti da 84.987 unita nell'a.s.
2000/2001 a 101.422 unita nell'a.s. 2010/2011. tkrrdo come base di riferimento il
valore riferito all'a.s. 2000/2001 si & dunque ségito un aumento pari a 19,3 punti

percentuale. Il trend di crescita & peraltro cdstaron un picco fra I'a.s. 2005/2006 e
'a.s. 2006/2007 (vedi Tabella 4.6). Dal lato dafierta, il numero di scuole registra

invece un trend meno chiaro, caratterizzato comerdgudiminuzioni ed incrementi

annuali di poche unita (ibidem). Si tratta pero dditi che richiedono di essere
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interpretati: dietro alle trasformazioni in termiassoluti potrebbero infatti celarsi

importanti cambiamenti in termini relativi.

Tabella 4.7 Percentuale di studenti iscritti ad istuti privati nelle regioni italiane
2000-2011

. 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Regione

(% Alunni) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Piemonte 6.1 6.0 5.9 5.8 5.7 5.7 5.6 5.6 5.5 5.4 5.3
Lombardia 8.7 8.7 8.7 8.6 8.5 8.6 8.8 9.0 9.1 9.2 9.2

Veneto 56 56 58 58 58 57 57 57 56 55 55
Sgﬁg'zia s 38 36 37 36 36 36 36 37 37 38 38
Liguria 89 86 84 82 82 81 76 76 77 78 18
gm‘g‘gna 53 51 50 50 49 50 49 49 45 46 45
Toscana 5.0 4.9 4.8 4.8 4.7 4.5 4.5 4.0 3.9 3.9 3.8
Umbria 17 17 17 18 18 17 18 19 18 19 17
Marche 23 23 23 22 22 21 22 23 23 22 23
Lazio 84 83 82 83 80 79 81 81 82 81 80
Abruzzo 28 28 30 29 29 32 32 34 37 36 38
Molise 04 05 05 05 05 06 06 06 06 07 07
Campania 62 62 64 67 66 67 72 77 82 81 81
Puglia 26 26 25 24 24 23 24 23 24 23 23
Basilicata 1.1 12 12 11 11 10 12 16 18 17 16
Calabria 19 21 21 22 21 22 22 22 21 21 21
Sicilia 57 56 55 55 56 56 55 54 56 55 53
Sardegna 22 22 22 22 23 22 23 24 25 25 25
ITALIA | 56 56 56 56 55 56 57 57 58 58 58

'Esclusi Valle d’Aosta e Trentino Alto Adige (vedita 22).

Analizziamo allora la situazione lombarda alla lwte trend registrati nelle altre
regioni italiane, partendo dall’analisi della dordan Notiamo cosi che anche in
termini relativi la scuola privata ha segnato umanto rispetto alla pubblica, seppure
piuttosto lieve. La percentuale di iscritti alleuste non statali in Lombardia € infatti
passata dall’8,7% del 2000/2001 al 9,2% del 201M¥2@ur con un trend meno
costante rispetto a quello registrato dai valosoasgi (vedi Tabella .4.7). La mappa
mostra, del resto, a colpo d’occhio come nel panarataliano la Lombardia si
caratterizzasse, all'inizio del periodo d’'ossereas, come una delle regioni con la
piu alta percentuale di iscritti alla scuola pravatale posizione si mantiene stabile nel
confronto fra I'a.s. 2000/2001 e 2010/2011 (vedjuFra 4.1).
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Figura 4.1. Percentuale di studenti iscritti pressastituti privati nelle regioni
italiane 2000/2001 - 2010/2011

% Alunni private % Alunni private
a. s. 2000-01 a.s. 2010-11

-
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U

Per quanto riguarda le variazioni tra le regionhata come la percentuale piu elevata
di istituti e alunni iscritti alla scuola privatacencentrata nel nord-ovest e nel Lazio,
mentre al sud solo la Campania e la Sicilia presenpercentuali superiori al 5%. Per
guanto concerne le variazioni temporali, si regisir variazioni generalmente lievi di
diverso segno. Unico caso di netto aumento € la paam, che incrementa
decisamente la percentuale degli iscritti alle &Euprivate, passando dal 6,2%
all'8,1%. Lazio e Piemonte registrano invece uradidiminuzione, mentre in Liguria
il decremento & pit marcato (dall'8,9% al 7,8%)interessante notare come questa
tendenza si verifichi anche nelle regioni che reisc del periodo osservato hanno
adottato forme di sostegno alla scuola privatad@wziate con bordo bianco in
figura). In generale, la somma dei lievi cambiatheell’'una o nell’altra direzione far
si che il dato nazionale si mantenga pressochdéestabgnando solo un lieve aumento
dal 5,6% del 2000/2001 al 5,8% del 2010/2011 (Vedtiella 4.7).

Per procedere ad un confronto fra i trend regiooalcoliamo un indice territoriale
ponendo per ogni anno come base la percentuaderittiia livello nazionale. Questo
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ci permette di individuare, innanzitutto, le regiam cui la percentuale di iscritti alle
scuole private & superiore al valore nazionalei(i#eglira 4.2). Emerge cosi, da una
parte, il primato della Lombardia rispetto alleraltegioni, ma anche la pressoché
totale stabilita del suo trend in relazione a quelhzionale. Il grafico in Figura 4.2
mostra inoltre la sostanziale stabilita anche dellee regioni e il generale
mantenimento del rapporto fra di esse. Uniche @gogzdi segno opposto, la
Campania e la Liguria: mentre la prima vede urrgdlenento della forbice rispetto al
dato nazionale, la Liguria, che nel 2000/2001 aggiava con la Lombardia per il
primato, si avvicina gradualmente al valore nazerger poi risalire debolmente a
partire dal 2008.

Figura 4.2. Percentuale di studenti iscritti alla suola privata (numero indice)
nelle regioni italiane 2000-2011
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Da questa analisi ricaviamo dunque un quadro abbasteterogeneo, dove sembra
comunque prevalere una generale stabilita. Perddtn@gioni in cui esiste una forma
di school vouchenon sembrano mostratrend particolarmente diversi da quelle delle
altre regioni. In questo quadro la Lombardia senthratterizzarsi soprattutto per aver
mantenuto un primato in termini di percentuale widenti iscritti alla scuola non

statale. Tuttavia, il lieve e non costante incretoeatella percentuale nel corso degli
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anni sembra ridimensionarsi in termini relativi, quanto molto simile al trend
nazionale.

Tabella 4.8. Percentuale di scuole private nelle ggoni italiane 2000-2011

. 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Regione

(%scuole) 5001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Piemonte 11.3 110 10.8 106 103 10.0 9.6 9.2 9.0 8.8 8.8
Lombardia 159 16.1 159 16.0 155 156 159 16.0 158 15.65.71
Veneto 102 104 106 105 104 103 105 10.6 104 10.2 10.8

\F/g‘r’]'('a'zia c 77 78 76 72 70 68 67 71 71 70 72
Liguria 169 165 160 152 149 148 143 138 137 132 129
E?rlrl::gna 104 102 100 103 100 100 100 101 97 96 94
Toscana 98 96 94 94 93 93 93 91 89 89 89
Umbria 46 45 49 51 48 49 49 53 53 50 50
Marche 54 54 53 53 53 52 55 57 56 53 55
Lazio 210 208 205 208 205 203 204 203 203 19.89.81
Abruzzo 65 65 65 66 64 65 70 87 89 87 95
Molise 07 07 07 07 07 07 07 07 07 10 11
Campania 163 158 160 162 162 158 164 17.6 181 185 18.9
Puglia 98 96 95 99 94 88 86 82 80 76 17

Basilicata 2.6 2.2 2.3 2.3 2.3 2.1 2.9 3.3 3.8 3.4 3.2
Calabria 3.8 3.7 3.9 4.2 4.2 4.2 4.2 4.1 4.1 4.2 4.1
Sicilia 16.6 159 153 152 146 140 141 135 134 131 128
Sardegna 4.4 4.4 4.3 4.1 4.0 3.9 4.0 4.5 4.7 4.7 4.9

ITALIA 122 121 120 120 1128 116 117 11.8 118117 11.8

Passando a considerare l'offerta, ovvero il nuntdrscuole private in Lombardia e
nelle altre regioni italiane, notiamo, gia dal amlg’'occhio offerto dalle mappe in
Figura 4.3. trend molto simili a quelli individugter la domanda. Il primato spetta
guesta volta al Lazio, mentre il passaggio frag datremi del periodo di osservazione
mostra una diminuzione delle percentuali in Piempmhiguria e Sicilia. Aumenta
invece, in parallelo al numero di iscritti, la difione delle scuole non-statali in
Campania. La Lombardia si colloca nella fascia aftatermini di diffusione
dell'offerta privata. Il sistema scolastico lombarcbontava infatti nell'a.s. 2000/2001
il 15,9% di scuole private; nell'a.s. 2010/2011plercentuale scende lievemente al
15,7% (vedi Tabella 4.8).
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Figura 4.3. Percentuale di scuole private
nelle regioni italiane 2000/2001 - 2010/2011

% Scuole private % Scuole private
a. s. 2000-01 a. s. 2010-11

No data No data

La comparazione fra le regioni sulla base dell@adierritoriale costruito a partire dal
dato nazionale di scuole private in Italia mettéuice la generale stabilita dell'offerta,
con l'eccezione principale della Liguria, il cuidice mostra un andamento
decrescente, e la Campania, che invece mostir@miehdi crescita eccezionale rispetto
alla situazione nazionale. Il dato lombardo ¢ imveltineato a quello nazionale, senza

particolari variazioni.
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Figura 4.4 Percentuale di scuole private (numero utice)
nelle regioni italiane 2000-2011
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Anche sul fronte della domanda, il confronto fralembardia e le altre regioni
sembra non dare indicazioni che spingano a perdad’introduzione del Buono
scuola abbia avuto un ruolo particolarmente rilé@anello stimolare lo sviluppo

dell’'offerta privata.

Passiamo ora ad analizzare piu nel dettaglienid della scuola privata in Lombardia,
anche in relazione con l'andamento registrato igioree dalla scuola pubblica.
Relativamente al numero degli iscritti alla scunden-statale, abbiamo gia avuto modo
di notare che la regione, registra, nel periodoetiggdella nostra analisi, urend di
crescita sia in termini assoluti, che in termifatei. Tuttavia, scorporando il dato per
ordine di scuole, ci accorgiamo che le dinamiche sono affatto omogenee. Si
registra infatti una crescita pressoché costanile rserizioni alla scuola primaria e
alla secondaria di primo grado, sia nei valori ags@vedi Tabella 4.6), sia nei valori
percentuali sulla popolazione studentesca petative ordine di scuola (vedi Figura
4.5). Molto meno lineare é invece 'andamento diltgizioni alla scuola secondaria
privata di secondo grado. La prima fase dell'intmdne del Buono scuola vede

infatti una riduzione significativa della percerntuali iscritti alla scuola privata; il
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trend si inverte poi dall’'a.s. 2004/2005, per tornardiminuire fra il 2009/2010 e |l
2010/2011 (ibidem).

Figura 4.5. Percentuale di studenti iscritti pressastituti privati
per ordine di scuole in Lombardia 2000-2011

10

e primarie | grado e===||grado

Sul lato dell’offerta, ci sembra invece che il data interessante per valutare se vi sia
stato un aumento dell'offerta d’istruzione di tigmivato non sia tanto il la
proporzione di scuole private sul totale di scuQeesto dato potrebbe infatti essere
determinato da una parallela diminuzione dell’ddguubblica, spiegata, ad esempio,
dalla necessita di riduzione della spesa pubbRiachieremmo cosi di classificare
come un aumento dell'offerta privata cio che inlttee& semplicemente il frutto di
cambiamenti esogeni al mercato dell’istruzione statale. Ci sembra dunque piu
opportuno individuare un indicatore di densita’'défiérta, calcolato come numero di
scuole private ogni 10.000 studenti per ogni orainecuole. Il grafico in Figura 4.6
ci mostra cosi che, in considerazione dellaumedetla popolazione studentesca
totale registrato negli anni, l'offerta privata dimisce rispetto alla potenziale

domanda (vedi Figura 4.6).
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Figura 4.6. Numero di scuole private ogni 10.000wdenti
per ordine di scuola in Lombardia 2000-2011
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Ragionando in termini di offerta, notiamo inoltreausostanziale diminuzione del
numero delle scuole statali. Se mettiamo in reteziguesto dato, indicizzato ponendo
a cento il numero di scuole presenti nella.s. 22001, con I'andamento degli
studenti iscritti alle scuole private, anch’essdigizzato (vedi indici Tabella 4.3), ci
accorgiamo che é proprio laddove I'offerta pubblitminuisce che aumenta in modo
piu netto il numero di iscritti alle scuole privatéella scuola primaria, la diminuzione
del numero di scuole statali si accompagna infadtiun aumento delle iscrizioni
presso le scuole private; al contrario, nella sdada di secondo grado I'aumento
dell’offerta pubblica va di pari passo con la diodione degli iscritti agli istituti

privati.
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Figura 4.7. Rapporto fra iscritti alla scuole private e n° di scuole pubbliche per

ordine di scuola (numeri indice) 2000-2011
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Quelli che emergono sono dunqueend che sembrano non mostrare alcuna
particolare relazione con l'introduzione del Bustuola. La generale stabilita che i
dati mostrano sembra infatti indicare che la scedte famiglie abbia continuato a
seguire le stesse logiche presenti nella fase pos® mentre i cambiamenti che pure
in questa generale stabilita si registrano sembessere riconducibili, almeno in
parte, a fattori legati alle dinamiche di sviluppell'offerta d’istruzione nel suo

complesso.

4.6 Conclusioni

Le conclusioni che possiamo trarre dall’analisiadigiva dei dati che abbiamo svolto
non possono che essere caute. La valutazioneftittiiedel Buono scuola in termini
di “liberazione della scelta” delle famiglie lomilar &€ infatti complessa e i dati a
nostra disposizione limitati. Tuttavia, se i critelhe abbiamo individuato per svolgere
guesta valutazione sono adeguati, ci sembra dr pffermare che non emerga alcuna
chiara evidenza del fatto che il Buono scuola alaggiunto il suo scopo. Da una
parte, infatti, la quota di beneficiari del Buortwecdichiara di aver potuto iscrivere il
figlio alla scuola paritaria in virtu dell’esistesnzdel contributo rappresenta una
porzione marginale della popolazione che acce@esalliola non statale. Dall’altra, i
dati relativi al’'andamento della domanda — ovvedeb numero di studenti iscritti alla
scuola paritaria — e dell'offerta privata — ovvérmumero di scuole private presenti
sul territori — a partire dall'anno di introduziodello schema mostrano una generale
stabilita dei trend, peraltro molto simili a quetiazionali. Le variazioni presenti
tendono ad essere lievi, discontinue e almeno e pepiegate da fattori che non

hanno a che vedere con I'esistenza del Buono.

Tuttavia, ci aspettiamo che una simile conclusipogsa generare almeno tre ordini di
critiche. Un potenziale detrattore potrebbe infaibattere che I'assenza degli
incrementi che abbiamo individuato comxy del successo dell'iniziativa in realta
potrebbe essere spiegata dal fatto che la libergcalta trova gia espressione nel
contesto lombardo. Le famiglie che vogliono optpee i servizi privati sono, per la

maggior parte, in grado di farlo senza dover riearal finanziamento pubblico. Un
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secondo detrattore potrebbe invece, pur condividldadmie conclusioni, osservare
che lo scarso successo dellintervento potrebbeendipre non tanto dalla
inappropriatezza della logica che sottende I'itate stesso, quanto nelle sue regole
di funzionamento. Si potrebbe infatti osservare leheopertura ridotta delle spese
sostenute dalla famiglia non basti a rendere |Hespevata sostenibile per le famiglie
a basso reddito. Infine, un terzo detrattore pdieeflar notare che la nostra analisi non
tiene in adeguata considerazione il valore simbotic questo intervento (Agasisti,
2008). Se anche il contributo andasse a famiglreuwrmue in grado di sostenere la
scelta di una scuola paritaria, cid non farebbdrveeno la portata innovativa di un
intervento che, comunque, ha contribuito a metier@iscussione la separazione fra

pubblico e privato nell’erogazione dei servizi.

Non abbiamo modo di confutare la tesi del primaat&ire con dati che mostrino a
guante famiglie sia oggi preclusa I'opzione delkada pubblica per mancanza di
risorse proprie. Per questo non sappiamo se eHetgnte esista una domanda di
liberta inespressa, che il Buono scuola non intexceppure se davvero la liberta “da
esprimere” sia gia espressa. Ci permettiamo pefar diotare un aspetto che in questo
ragionamento rischia di passare in secondo piam@n8he ammettessimo che tutta la
liberta da esprimere sia gia esercitata, con oasdéneontributo del Buono scuola,
guesto esito non potrebbe che essere letto, rgliea sussidiaria, come sub-ottimale.
Se infatti partiamo dal presupposto che I'erogazidei servizi da parte dello Stato
rappresenti una soluzione non piu valida, il fatbe una quota pari a circa il 15% di
famiglie si rivolga al settore pubblico mi sembappresenti un problema, piu che un
successo per lgovernancesussidiaria. Se infatti il servizio pubblico & ppito come

il servizio piu prossimo alle proprie esigenze, ciosembra dover significare —
nell'ottica sussidiaria — che la societa civile nenstata in grado di intervenire
attraverso iniziative alternative. E in questo ddBo scuola non puo agire in alcun

modo.

Le osservazioni del secondo detrattore ci sembnavece in parte condivisibili. E
infatti possibile che a rendere inefficace il Bu@oniola rispetto al suo scopo primario
non sia tanto la logica dello schema, quanto laagydicazione. In particolare, il fatto

che il contributo copra solo una parte delle sp@s25% fino all'a.s. 2012/2011,
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guote fisse calcolate sulla base del reddito datlasuccessivo) potrebbe costituire un
motivo di esclusione per la quota di popolazioqéuabasso reddito. Tuttavia va detto
che per la fascia di beneficiari a basso reddipoe®ista una forma di integrazione (la
componente della dote “integrazione al reddito”g @umenta la copertura offerta.
Ora, se queste osservazioni ci sembrano plausés$ie non modificano di molto la
nostra conclusione, ovvero che il Buono scuola Imsaputo essere all’altezza della

sua fama di “politica sussidiaria”.

Il terzo detrattore ci sembra invece ben rappresenin certo modo di intendere la
sussidiarieta e lgovernancesussidiaria. Un modo di intendere che ritroviansorss!
dibattito politico, sia in quello accademico, chensidera la sussidiarieta come un
valore alla stregua di una bandiera ideologica,cla valenza pratica rimane
guantomeno indefinita. Secondo questa logica, tinfaitto cid che si definisse
sussidiario finirebbe per esserlo. A noi sembrdatia, che se I'approccio sussidiario
vuole davvero esercitare un’influenza sia sul mddéare politica, sia sul modo di

intendere la politica, esso debba rifuggire quéptmdi impostazione.

Ci sembra dunque di poter affermare che i dati gtraadisposizione confermino, in
riferimento allo schema del Buono scuola, la nosg ovvero che le iniziativedp-
dowri non riescano a svolgere un ruolo propulsore nellamozione di azioni
sussidiarie di tipo Bottom-up. E questo perché lo sviluppo della domanda e
dell'offerta, in questo settore come in altri, digeno da una complessita di fattori
che un contributo economico puo solo marginalmentalificare. La scelta della
“scuola delle suore”, per usare un luogo comunppmesenta per molte famiglie
'ambiente ideale per educare i propri figli. Périgrevarranno motivazioni di tipo
logistico e allora la scelta della scuola non stmdto condizionata dallo status
giuridico della scuola stessa, ma da fattori glaaposizione o I'organizzazione degli
orari. Altri ancora si troveranno semplicementel’mgbossibilita di scegliere, in

considerazione dell’assenza di un rete di scualedr scegliere.

In questa complessita, ci sembra di poter dire sbel Buono scuola ha prodotto un
effetto, esso puo essere classificato come un@ffieconservazione, che sembra aver
contribuito a fare in modo che le scuole paritésrabarde potessero rimanere in vita,

laddove invece, in altre regioni, I'offerta privata subito una diminuzione. Non si
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tratta certamente di un contributo trascurabile.i Keti, esso ha permesso di
mantenere quella pluralita che e condizione petefezio della libera scelta. E di
perpetuare una lunga tradizione di insegnamentit@els enti ecclesiastici e non, che
da secoli caratterizzano il panorama lombardo (@an2010). Tuttavia un’azione di
guesto genere non ci sembra prefigurare gmaernancesussidiaria, quanto, semmai

unagovernancelella sussidiarieta, laddove la sussidiarietagsagnanifestata.
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Capitolo V. Generare pluralismo: le associazioni di solidarieta

familiare

5.1 Introduzione

La legge regionale 6 dicembre 1999, n. 23 “Poldialegionali per la famiglia”
rappresenta un altro tassello importante nellazovea dellagovernancesussidiaria
lombarda. Non solo, infatti, essa rappresenta w@umi interventi nell’ambito del
welfarelombardo a dichiarare esplicitamente la volontdate attuazione al principio
di sussidiarieta. Fra i diverso interventi cheglgge comprende, focalizziamo la nostra
attenzione sulle disposizioni che mirano alla preimiwe delle associazioni di
solidarieta familiare, attraverso [l'istituzione win registroad hoce la previsione di
bandi annuali per il finanziamento delle iniziatipeoposte da queste e da altre
associazioni e mirate al sostegno della famigliefinda come “soggetto sociale

politicamente rilevante”.

L’attenzione rivolta alle associazioni familiari sipiega considerando la natura
peculiare di queste forme associative, caratteigzdal fatto di non configurarsi come
realta di volontariato, a fini altruistici, ma conméziative di risposta al bisogno che
coinvolgono attivamente le famiglie stesse, chegdel bisogno sono portatrici.
Nascendo da un interesse patrticolare, esse firoscosi per tradursi in un bene
collettivo. E questa la logica stessa della suasgt&, ed & proprio in virtt di questa
affinita fra le esperienze di associazionismo farél e I'approccio sussidiario a

spingere il governo regionale a promuovere questetive.

Si tratta di una promozione che non €& soltantoegmst. Al contrario, quello che si
configura € un intervento capace di stimolare lacita di nuove iniziative, nella
logica della promozione di una pluralita d’offertig una parte, e dello sviluppo di
risposte sempre piu prossime ai bisogni dall’alkache in questo caso, dunque,
emerge una volonta “creatrice”, di stimolo dellasdiarieta, che si esplica attraverso

un’azione top-dowri.
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Il presente capitolo mira a valutare il successquiista iniziativa, sulla base dei suoi
effetti in termini di sviluppo del pluralismo e stlo alla mobilitazione dal basso del
privato sociale. Introdurremo la nostra analisispréando piu nel dettaglio la logica
che sottende la creazione delle associazioni familie presentandone le
caratteristiche e i dati sulla diffusione a livellazionale. Passeremo poi a presentare
il contenuto della 1.r.23/1999, nella parte checiisna queste iniziative. Forniremo
inoltre alcuni dati utili a tracciare I'evoluziordgella politica dal 2000 ad oggi. Sulla
base di questo quadro, definiremo i criteri percpdere alla valutazione, che
condurremo servendoci sia delle evidenze gia ptatersia ricorrendo al bagaglio di
informazioni accumulato negli anni attraverso ldagini commissionate da Regione

Lombardia a diversi enti per il monitoraggio dedialicy.

5.2 L’associazionismo familiare

5.2.1 L’associazionismo familiare in Italia, fra teoria e pratica

La letteratura sull'associazionismo familiare ialitt ha un storia piuttosto recente. Le
prime analisi che introducono questo concetto g@ab infatti alla prima meta degli
anni Novanta (Donati e Rossi, 1995). Eppure, ibfaeno oggetto del loro studio ha
una storia ben piu lunga di quanto i tempi della ‘®mersione” lascerebbe supporre.
La categoria delle associazioni familiari rimand#aiti ad un universo molto
eterogeneo di soggetti che, a vario titolo, comfiinga natura associativa ad una
natura familiare. Gia questo tentativo di defioig, nella sua generalita, rende chiaro
che il fenomeno in oggetto non & una categoriaidic&, ma nemmeno una chiara
categoria sociale. La sua natura associativa fteefdrare sotto il vasto “ombrello” del
Terzo settore, ma la sua natura familiare ne dsfinidei tratti distintivi peculiari. E
proprio dall'osservazione di questi tratti distuntche la letteratura sociologica ha
“costruito” una categoria nuova, per definire iniare in alcuni casi gia radicate da

tempo.

La costruzione di questa categoria € avvenutantino di quel dibattito sociologico
di tipo relazionale che, nel panorama italianajicnosce nel pensiero di Pierpaolo
Donati e che ha trovato vasta elaborazione alfmdedel Centro Studi e Ricerche
sulla Famiglia dell’'universita Cattolica del SacCoore di Milano. Essa ha preso le
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mosse non tanto da ragioni teoriche, quanto dabstatazione di un evidenza
empirica, ovvero l'esistenza di una serie di reakaociative e di solidarieta, spesso
poco strutturate, che andavano emergendo, sopoatulivello locale, e che, nate
attorno al riconoscimento di un bisogno, spessartnte ignorato dai canali pubblici
di assistenza e sostegno, mettevano in azione ete di auto-mutuo aiuto
caratterizzato spesso da un elevato livello di waigita. Il caso tipico di questo
genere di esperienze e la condivisione fra famujlimalati o disabili, soprattutto nei
casi di patologie particolarmente rare la cui coom rientra fra le priorita delle
politiche sanitarie: iniziative che nascono norlalablidarieta rivolta verso I'esterno,
ma da un’apertura della rete di relazioni intertla &miglia, che permette alle
esigenze che essa vive internamente di trovar@stapn una rete piu ampia, che

mantiene, tuttavia, la sua natura familiare.

Risale al 1993 la prima rilevazione nazionale déiftusione del fenomeno (Donati e
Rossi, 1995). Sulla base di una definizione ampieoda costituisca un’associazione
nazionale e tramite uiollow uptelefonico, la ricerca ha individuato 1712 assooiai
familiari, procedendo poi ad una indagine campiorsar221 associazioni, condotta
attraverso interviste. Questa prima rilevazioned& permesso di tracciare un quadro

piu preciso della natura del fenomeno e delle susrsk articolazioni.

Si giunge cosi alla definizione di una distinzianeda, che mira ad individuare la

specificita dell'associazionismo familiare:

“Affinché esistano associazioni familiari, occorthe ci siano famiglie
(non individui o istituzioni!) che si uniscono pattivare un sistema di
azioni rivolte a perseguire beni che sono comdeifaimiglie coinvolte ed
eventualmente anche ad una piu ampia collettivitafadhiglie che
presentano esigenze sociali simili (e non per peise altri obiettivi)”
(Donati, 1995: 28).

Ad emergere € dunque innanzitutto il fatto che mbrtratta di associazioni di
volontariato, né nel senso tradizionale del termim@ rispetto alla definizione di
“volontariato” contenuta nella Legge quadro sulovériato 11 agosto 1991, n. 266.

Esse infatti non configurano un’azione altruisticegtivata dalla volonta di “fare del
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bene”. Al contrario esse traggono la propria oegtla un bisogno individuale, cui si
cerca di dare risposta al di fuori della cerchmaifeare, attraverso la condivisione con

altri soggetti che condividono lo stesso bisogno.

In quanto associazioni, queste realta nascono daflaizione di “una combinazione
di comunita e societa” o, piu concretamente, da'vete di azione collettiva” (Donati,
1995: 40-41). Cio significa che esse non prefigaraemplicemente l'incontro fra
bisogni, ma la creazione di vere e proprie relazidme giungono alla definizione di
un’identita comune, in termini di valori e di scopioltre, esse non rappresentano la
summa dei contributi individuali, ma sviluppano atmche proprie, che ne fanno una
realta autonoma, dotata della propria soggettivitar potersi dire familiari esse

devono pero presentare caratteristiche ulteriofatli, nelle parole di Donati

“Un’associazione puo essere definita familiare sa ejuanto nasce e
opera sulle mediazioni che la famiglia, come speifrelazione di

reciprocita sociale, esercita fra i sessi e frgdaerazioni. In altri termini
per essere familiare, un’associazione deve somge@oblemi inerenti ai
rapporti di coppia e/o a quelli fra genitori e fjgt deve, per il suo agire,
essere riferita a quelli. La sua distinzione guwti nel produrre famiglia

attraverso solidarieta, in particolare familiarBohati, 1995: 42).

A rilevare, in questa definizione, € il fatto chger essere definita “familiare”,
un’associazione deve dimostrare di attribuire @itdr alla famiglia come mezzo di
mediazione fra bisogni e soluzioni: la stessa dabine dei problemi che essa mirera
ad affrontare, il tipo di soluzioni che elaboreilamodello organizzativo di cui si
dotera, tutto sara ispirato alla dimensione famgligStanzani, 1995). Se si manifesta
guesta centralita, allora un’associazione potrai damiliare anche nel caso in cui i
suoi membri non siano strettamente famiglie o gletiivi specifici non rimandino
immediatamente ad una esigenza familiare. Nei, fptissono dunque configurarsi
come associazioni familiari anche realta che nepomdono strettamente alla logica

della “famiglia che aiuta la famiglia”.

Al contrario, I'associazionismo familiare comprendea ricca tipologia di forme

associative piu o0 meno vicine a questo modellolédéa associazione familiare in
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senso stretto. La ricerca di Donati e Rossi (1988jviduava ben nove forme di
associazione familiare, distinte sulla base di duateri: il tipo di soggetti che esse
comprendono e il tipo di obiettivi specifici chergeguond. In un ulteriore tentativo
di ridefinizione, Carra Mittini distingue invece afiro dimensioni rispetto alle quali &
possibile definire le associazioni familiail: rapporto dei soci col bisogno eui
'associazione risponde, che pud essere piu o nudmdto; la presenza piu 0 meno
rilevante di famiglie fra i soci; lo stile d’inteemto, che puo rispondere ad una logica
assistenziale oppure eémpowermentja mission che pud prevedere un’azione rivolta
direttamente alla famiglie o solo implicitamentestileata ad avere una ricaduta su di esse
Rispetto a quest'ultimo aspetto, le associaziomilfari si mostrano particolarmente
attive sul fronte dell’auto-organizzazione dei &&ndi vita quotidiana (attraverso la
creazione di nidi famiglia, i servizi di cura, lariche del tempo), della formazione, e della
tutela dei diritti delle famiglie(Carra Mittini, 2008).

La ricerca condotta nel 1993 rimane l'unica fonteddti relativa alla diffusione di
guesto fenomeno. Per questo, ancor piu che pérsattori del Terzo settore, non é
possibile avere dati su base nazionale della dififies delle associazioni familiari.
Oltre alla Lombardia, di cui diremo piu avanti, ®dd Calabria e la Sicilia hanno
istituito un albo apposito. Nel primo caso non eopcora possibile avere accesso ai
dati, mentre nel secondo il dato aggiornato alrdime 2011 indica la presenza di 105
associazioni. In Lombardia il Registro delle Assatni familiari contava invece, al
31 dicembre 2010, 733 associazioni. Un segno dlffasione di queste iniziative

sembra perd essere la capillare diffusione del Rodelle Associazioni familiari,

! Le tipologie individuate sono: Tipo A: associadi@uto-aiuto e auto-mutuo aiuto (ad es. gruppi di
famiglie con alcolisti 0 associazioni di buon viia per la sorveglianza dei bambini; Tipo B:
associazioni che difendono certi diritti sia inabne al proprio contesto familiare, sia in retaz ad
altri ambiti (ad es. i diritti delle donne o deirbhbini); Tipo C: associazioni di genitori che promoao

il rispetto di certi valori familiari nella societéad es. attraverso il monitoraggio delle trasroisisi
televisive); Tipo D: associazioni di famiglie canpresenza di “esperti’che organizzano le prestagio

i servizi per le famiglie coinvolte; Tipo E: assazioni di famiglie e di “esperti” che organizzano
prestazioni e eservizi per le famiglie coinvoltper la comunita; Tipo F: associazioni di famigli e
“esperti” che si occupano di azioni di lobbyingp®iG: associazioni anche non composte da famiglie,
che hanno come scopo l'aiuto rivolto ad uno spemifjruppo di famiglie; Tipo H: associazioni di
soggetti diversi per aiutare sia uno specifico goupli famiglie, sia altri (ad esempio i “poveri”lde
quartiere); Tipo |: associazioni con fini generetie hanno come scopo il perseguimento di obiettivi
sociali generali, con ricadute solo indirette stdimiglie (Donati, 1995: 32).
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presente in tutte le regioni italiane nelle sueedde articolazioni regionali e

provincialf.

Riguardo alle caratteristiche interne a queste c&zioni, un’interessante analisi
stata realizzata nel 2003 da Paola Di Nicola e M#&briella Landuzzi su un

campione di 234 associazioni familiari: essa hagado le composizione di queste
associazioni, le caratteristiche degli associatialori cui si richiamano, la struttura
organizzativa e le risorse. E cosi emersa la peexal fra le associazioni del
campione, dell’attivitd dadvocacy con un forte riferimento valoriale, ideologico o
religioso, mentre la seconda componente importantestituita da associazioni di
auto-mutuo aiuto. Gli associati, in prevalenza dgniendono ad avere un profilo
socio-culturale maggiore a quello delle personewatte in altre formazioni del Terzo

settore e, come € logico aspettarsi, sono in peaxal sposati con figli. Dimostrano di
porre un forte accento sui valori della condivigpndella solidarieta, della

responsabilita e della fiducia e affermano cheoiheolgimento nell’associazione ha
un impatto importante e positivo sulla loro vitanfiare. Interessante & anche il fatto
che essi, piu dei volontari di altre realta nonfipraffermino di ritenere prioritarie le

risorse umane nel perseguimento degli obiettiviakdociazione. L'indagine mette
inoltre in evidenza come la fonte di originalitalldeassociazioni familiari sembri

risiedere nella capacita di sperimentazione e melica di modalitd innovative di

individuazione e di risposta al bisogno, resa figsdalla forte integrazione valoriale
fra gli associati e una buona capacita di intr&tterrelazioni con la comunita locale
(Di Nicola e Landuzzi, 2004).

Le prime indagini sul tema mostravano tuttavia geda difficolta, da parte delle
associazioni familiari, nel guadagnare legittinitaun contesto in cui il Terzo settore
in generale doveva ancora affermarsi nella suanaut@ rispetto allo Stato e al
mercato. Si usciva infatti, a partire dagli annta@dta, da una fase caratterizzata, da

una parte, da una forte centralizzazione deglret&i da parte del settore pubblico e

2 va detto che I'lstat sta attualmente approntandaunvo censimento del Terzo settore che avra luogo
nelllanno in corso e i cui risultati saranno disjinnel secondo semestre del 2013. Si trattardi u
riedizione del censimento effettuato nel 2001, i dsultati sono stati pubblicati nel 2004. In
guell’'occasione non era stata rilevata in alcun ontal categoria della associazioni familiari, che
venivano incluse dotto I'etichetta dell’associazsmmo. E auspicabile che la nuova edizione presenti
distintinzioni piu puntuali, che permettano di avem quadro piu chiaro delle diverse componenti del
non profit in Italia.
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dall'altra, da un’epoca in cui lo sviluppo dell'asgazionismo era stato perlopiu
guidato da agenzie ad esso estemgyrimis la Chiesa cattolica e i sindacati (Ranci,
1999). Le prime indagini sul Terzo settore in galer e a maggior ragione

sull’associazionismo familiare mostrano dunqueiticdlta di affermazione di queste

realta (Barbetta, 1993; Donati e Rossi, 1995).

Dopo quasi vent'anni, questa difficolta sembra esstata, almeno in parte, colmata.
Pur non rappresentando una categoria giuridicanitkefie pur rientrando, nella
maggior parte delle definizioni, nel piu vasto mondkl volontariato, il fenomeno
dell'associazionismo familiare ha comunque registrana crescente visibilita.
Benché poche siano ancora le Regioni che si songsenoella direzione di dare
autonomo riconoscimento a questa tipologia di aasmne, la Legge quadneer la
realizzazione del sistema integrato di interventiservizi sociali 328/2000 ha
comunque in un certo senso “ratificato” il loro lmoriconoscendo la necessita di
promuovere “la cooperazione, il mutuo aiuto e kesazionismo delle famiglie” come

parti integranti del sistema di servizi (Carra Mitt2008).

5.2.2 L’associazionismo familiare nell’ottica della sussidiarieta

Se consideriamo quanto gia abbiamo avuto modo tlolsware presentando
I'approccio relazionale in riferimento allo svilupmlel Terzo settore, non ci si risulta
difficile comprendere le ragioni che stanno allssdalell'interesse sviluppato da
guesta scuola di pensiero per I'associazionismalite in un panorama accademico
in cui il fenomeno, ancor oggi, fatica ad essetensciutd. Risulta infatti evidente
che le associazioni familiari incarnano, almendankero dimensione ideale, la stessa
logica su cui si fonda I'approccio relazionale evisione della cittadinanza societaria
che esso propone: quella logica secondo cui évata la costruzione di relazioni che
e possibile conciliare il perseguimento dell'inse personale con la realizzazione del
bene collettivo. In questa logica, I'associaziorosiamiliare rileva proprio perché e in
grado di promuovere relazioni sociali basate suatidtipiche della vita familiare,
legata ai compiti quotidiani continuativa e strettamentgersonalizzata ovvero

flessibile. E da queste relazioni che, non soldenslituazioni “patologiche” di

3 Si vedano in particolare i paragrafi 2.3 e 2.4.1.
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bisogno, ma anche rispetto alle normali esigenzeergemti nelle diverse fasi
dell'esistenza, I'associazione riesce ad interoetitdisogni e a darvi risposta (Donati,
1995; Carra Mittini, 2008).

Ora, da una prospettiva “ottocentesca”, sia essaatiice liberale o socialista, una
realta che nasca primariamente per rispondere ddsogno proprio dei membri che
vi partecipano non puo che essere definita “pddrgiica”, in quanto riferita ad un

dominio di relazioni orientate in senso privato @ runiversalistico. Tuttavia, nella
logica relazionale, questa interpretazione viegettata, in quanto non tiene conto del
“surplus” di bene che le relazioni intrecciate iatérno dell’associazione producono.
In questo senso, l'associazione familiare divenspressione di una capacita
generativa della famiglia che non e soltanto biglagNell'atto di associarsi, infatti,

la famiglia manifesta pienamente la propria id@npiro-sociale, contribuendo alla

produzione del bene comune (Rossi, 2007).

L’associazionismo familiare documenta dunque laacdg della famiglia di esprimere
la propria generativita non solo al proprio interm@ anche nella comunita in cui essa
e inserita. Il fenomeno incarna dunque I'espressipitl pura di quella vitalita della
societa civile che é alla base della costruzionardiwelfare societyNon solo. La
logica che sottende I'associazionismo familiarene ta distingue dal volontariato —
ovvero il fatto che la partecipazione delle famdglhon nasca da motivazioni
altruistiche ma da un interesse privato — riflagieella logica per cui particolare
(individuale) ed universale (collettivo) non somoconflitto, ma anzi, 'uno partecipa

alla costruzione dell’altro.

Questo quadro tratteggia dunque i contorni di uota che manifesta tutti i caratteri
della sussidiarieta: il puntuale riconoscimento dedogno e la prossimita della
risposta, il coinvolgimento e la responsabilizzaeialel beneficiario nella definizione
delle soluzioni, la flessibilita dell'interventaileifiuto della standardizzazione. E, non
da ultimo, il configurarsi di upercorso di prosocialita che dalla famiglia si @spr

nell'associazione, per poi riflettersi nella soaietdella famiglia fino

all'associazionismo, come il frutto di una generiédi dal basso che si esprime nella
relazione. Sostenere questo genere di iniziatiyamgpdunque come una soluzione

non solo efficace nella pratica, ma anche nobilke meotivazioni per dare risposta ai
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bisogni crescenti delle famiglie, in un quadro in a frammentazione dei legami

rende gli interventi pubblici standardizzati sempiteinefficaci.

Il fatto dunque che Regione Lombardia arrivi a mascere le “associazioni di
solidarieta familiare” — prevedendo la creazioneudi apposito registro e di una
consulta dei rappresentati delle associazioni —orammima che esse trovino
riconoscimento a livello nazionale non deve dungueirci. La descrizione delle
origini di questo intervento ci mostrera del restome [liniziativa di Regione

Lombardia nasca all'interno della stessa comurgtangifica in cui il fenomeno ha

trovato maggiore interesse. Quella che ne derigargue una politica che non mira
soltanto a presentarsi come sussidiaria, ma commgo fidi una riflessione sulla

sussidiarieta stessa.

5.3 La lLr.23/99: le origini di una politica sussidiaria

5.3.1 La normativa

L’approvazione della legge regionale 6 dicembre9190 23 “Politiche regionali per
la famiglia” si inserisce nel quadro di una riorgaazione del sistema davelfare
locale che proprio sul finire del primo mandatoRbberto Formigoni vede il suo
inizio, per poi continuare nel corso dei due mansiatcessivi. La legge mira infatti a
fornire un quadro di riferimento per le politichegronali rivolte alla famiglia,
riconosciuta come “soggetto sociale politicameiievante” (art.1.1). Fra le finalita
che essa persegue rientrano la tutela della vitaateepimento, la solidarieta fra le
generazioni, la parita fra uomo e donna, la cooesabilita dei genitori nella cura dei
figli, la tutela della salute (art.1.2). Il raggmimento di questi fini € promosso
attraverso una rete di servizi pubblici. Chiaripeeo la legge:

“Si intende per servizio pubblico alla famiglia egattivita resa, con le
finalita e gli obiettivi di cui alla presente legg#a strutture pubbliche o
private senza fini di lucro, che rispettino i crite gli standard fissati dalle
leggi e dagli atti programmatori regionali allo poo di garantire
I'efficacia, la qualita, la trasparenza e il migBorapporto costi-benefici
del servizio stesso” (art.1.3).
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In questo senso, dunque, la legge si propone darattun sistema di risposta ai
bisogni sociali “sposti 'asse fondamentale dinifeento dai livelli istituzionali alla
famiglia”, attraverso il passaggio da una politida welfare in cui ['istituzione
rappresenta I'unico erogatore dei servizi ad unvounodello di gestione che prevede
la collaborazione fra pubblico e privato nella cosione di un sistema integrato di
L’Articolo 4 elenca invece le azioni che si intenplerseguire per il “potenziamento
dei servizi socio-educativi, agevolazioni per I'ajo di strumenti tecnologicamente
avanzati, formazione professionale, interventi @@anitari. Fra questi, spiccano per
la loro innovativita (almeno al momento dell’'appaaione della legge) la
realizzazione di forme di auto-organizzazione e ualita familiari, quali i “nidi

famiglia”, e la promozione delle banche del tempo.

E solo all'Articolo 6, invece, che la legge inseds una disposizione sulla

“promozione dell’associazionismo familiare”. Reddanorma:

La Regione, in attuazione del principio di sussidia, in base al quale
vengono gestite dall'ente pubblico le funzioni do@ possono essere piu
adeguatamente svolte dallautonomia dei privati esmgoli o nelle
formazioni sociali in cui si svolge la loro persbit# valorizza e sostiene
la solidarieta tra le famiglie, promuovendo le @&sszoni e le formazioni
di privato sociale rivolte a:

a) organizzare ed attivare esperienze di assoocise® sociale, atto a
favorire il mutuo aiuto nel lavoro domestico e dira familiare, anche
mediante l'organizzazione di «banche del tempo»;

b) promuovere iniziative di sensibilizzazione enf@zione al servizio

delle famiglie, in relazione ai loro compiti societ educativi” (art. 5.1).

Si prevede inoltre la creazione di un Registroedaisociazioni familiari (art. 5:2¢
listituzione di una Consulfachiamata ad esprimere parare sulla programmazione

delle politiche per la famiglia (art. 5.8). Perdastituzione del registro si prevede la

“D.G.R. 1 marzo 2000, n. 48845, Attivazione del iBieg regionale delle associazioni di solidarieta
familiare di solidarieta tra le famiglie, I.r. 2849, art. 5, successivamente modificata dalla D.GR
marzo 2000, n. 49081.

® |stituita dal D.P.G.R. del 15 ottobre 2001.
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realizzazione di un’indagine censuaria volta advikddare le realta di questo tipo gia
presenti sul territorid

La legge introduce inoltre forme di finanziamenke ¢avoriscano I'associazionismo e

I'auto-gestione, per attuare la disposizione seocandl

La Regione, in attuazione dello Statuto, favorisiee forme di
associazionismo e di autogestione come modalitassacia per garantire
I'effettiva partecipazione di tutti i cittadini allrealizzazione della politica

regionale per la famiglia (art. 5.7).
A guesto scopo si definiscono le azioni finanziabil

Si intendono per associazioni di mutuo aiuto dialltomma 1, lettera a),
le organizzazioni che favoriscono I'erogazione edambio, tra i soci di

prestazioni di servizi e di sussidi a sostegnaadalmiglia (art. 5.4).

Per «banche del tempo», ai fini del comma 1, let#r si intendono forme
di organizzazione mediante le quali persone digplbnad offrire
gratuitamente parte del proprio tempo per attidiacura, custodia ed
assistenza, vengono poste in relazione con soggetbn famiglie in
condizioni di bisogno. Il collegamento e l'intermeione tra i soggetti
interessati alla banca del tempo sono svolti dacgéaaioni senza scopo di
lucro (art. 6.6).

La norma definisce dunque esplicitamente un inteovedi tipo sussidiario. Lo
dimostra, da una parte, richiamando la necessita dellaborazione fra pubblico e

privato e, dall’altra, facendosi promotrice di iaizve innovative gestite dal privato

® | requisiti per l'iscrizione al Registro verrandettagliati ulteriormente nella L.r. 1/2008 Testtico
delle leggi regionali in materia di volontariatopoperazione sociale, associazionismo e mutuo
soccorso. L'art. 6 della legge recita infatti: “Reegione, in applicazione dei principi e degli otwedi

cui alla legge regionale 6 dicembre 1999, n. 23it{Bloe regionali per la famiglia), e in attuaziodel
principio di sussidiarieta, in base al quale verggestite dall'ente pubblico le funzioni che non
possono essere pil adeguatamente svolte dall’amiandei privati come singoli o nelle formazioni
sociali in cui si svolge la loro personalita, védan e sostiene la solidarieta tra le famiglie,
promuovendo le associazioni e le formazioni di @dvsociale rivolte a: a) organizzare ed attivare
esperienze di associazionismo sociale, atto a if@vdrmutuo aiuto nel lavoro domestico e di cura
familiare, anche mediante l'organizzazione di “d@cdel tempo”; b) promuovere iniziative di
sensibilizzazione e di formazione al servizio ddHeniglie, in relazione ai loro compiti sociali ed
educativi”.
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sociale nella sua forma forse maggiormente vicida nadello sussidiario,

I'associazione familiare.

Tabella 5.1. Interventi finanziati ex l.r. 23/1999

Interventi Articoli di legge

Prestiti agevolati alla giovani coppie Art. 3 comfna
Costituzione del nucleo

Prestiti agevolati per mutui prima casa Art. 3 caarén

Potenziamento nidi

Famiglie con figli piccoli ~ Servizi integrativi nidi Art. 4 comma 2
Nidi famiglia
Famiglie con figli in eta Dispersione scolastica Art. 4 comma 2
scolare
Art. 4 commi 8, 9, 10, 11
Genitorialita Supporto e formazione
Art. 5
C.ontr_|l_3ut| acquisto strumenti tecnologici Pt 4 commi 4.5
disabili
Farmghe con un membro Buono Socio Sanitario Art 4 commi 13, 14, 15,
fragile 16
Finanziamento corsi per soggetti portatori %rt 4 comma 6 lett. ¢
handicap
Fam|gl|e_ in__difficolta Prestito sull'onore Art. 3 comma 2
economiche temporanee
Reti tra famiglie Auto mutuo aiuto/banche del tempo Art. 5 commi,16 4

. Art. 5 commi 8, ,9, 10,
Istituzione consulta

11,12
Governance
Registro associazioni familiari Art. 5 comma 2
Famiglie e donne in : : : :
gie e Promozione e sostegno centri accoglienza Art. dncarh bis
condizioni di violenza
Conciliazione famiglia lavoro Art. 4 comma 1

Conciliazione famiglia e Programmi formativi per il reinserimento
Art. 4 comma 6 lett. a
lavoro delle donne escluse dal mercato del lavoro

Formazione operatori servizi socio educativi Artofnma 6 lett. b
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A caratterizzare l'intervento e inoltre la funzioattribuita alle politiche familiari. Vi

e infatti il tentativo di individuare forme di segino alla famiglia non solo nelle fasi
di crisi patologica, ma anche, ed anzi soprattuti, momenti di “crisi normale”

legati a specifici momenti del ciclo di vita (larfeazione del nucleo familiare, la
nascita dei figli, le esigenze di accudimento dgii fpiu piccoli). Le attivita

finanziabili ex L.r. 23/99 comprendono dunque uedaesdi azioni rivolte proprio alla
famiglia “che funziona”, e non solo, come e tipidegli interventi assistenziali in
guesto ambito in Italia, alla famiglia “che non fisna piu” (Bonini, 2011). La tabella
5.1 elenca queste attivita distinguendo il tipo afliiettivo perseguito e l'azione
prevista. Fra queste attivita, quelle per le gu@alprevisto un finanziamento alle

associazioni familiari fanno riferimento agli aat2, 4.10, 4.11, 4.12 e all’art. 5.6.

La modalita attraverso cui, nel concreto, avviem@romozione di queste iniziative é
guella del bando annuale. Ogni anno, Regione Lodiaende pubblici i bandi ex
1.r.23/99, indicando le priorita stabilite per diainualita e dunque gli ambiti
finanziati, nonché la ripartizione dei fondi fraA&L regionali e il Comune di Milano,
che costituiscono gli ambiti di riferimento per peesentazione e la valutazione dei
progetti. | soggetti autorizzati a presentare pstgali progetto non sono pero solo le
associazioni familiari. Dal 2008, con I'approvazeotella Legge quadro in materia di
associazionismo e volontariato (I.r. 1/2008), lfini2one dei soggetti ammessi € la
seguente:

e associazioni di solidarieta familiare iscritte adsstro regionale (l.r. 1/2008);

e organizzazioni di volontariato iscritte nelle seziprovinciali e regionali del
Registro (l.r. 1/2008);

* associazioni senza scopo di lucro e associaziopiamozione sociale iscritte

nei registri regionali e provinciali dell'associazismo (I.r. 1/2008);
» cooperative sociali iscritte nella sezione A ddbi@dregionale (I.r. 1/2008);
» enti privati con personalita giuridica riconosciuta

» enti ecclesiastici con personalita giuridica riceriata;
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» associazioni femminili iscritte all'Albo regionatelle associazioni, movimenti

e organizzazioni femminili (I.r. 16/1992)

5.3.2 L’evoluzione

Il Registro delle associazioni di solidarieta faiaie

Il Registro delle associazioni familiari, istituiteel 2000, ha visto crescere il numero
delle associazioni da 367 nel 2000 a 733 al 31muice 2010. Benché si siano
registrate uscite da parte di alcune associazioni piu in grado di dimostrare i

requisiti per il mantenimento dell’iscrizione (cosle spiega il fatto che il dato per

'anno 2000 in Figura 5.1 sia inferiore a 367)regyistra una buona “sopravvivenza

degli iscritti (Rapporto sull'associazionismo faarné in Lombardia, 2007).

Figura 5.1. Ripartizione delle associazioni di salarieta familiare iscritte al
Registro regionale delle associazioni familiari 881/12/2010 per anno d’iscrizione
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Fonte datii Open Data Lombardiahttps://dati.lombardia.it/famiglia/associazionigtitidariet--
familiare, accesso aprile 2012)

" Precedentemente i soggetti ammessi erano defonitie: associazioni di solidarieta familiare iseritt
al Registro regionale ex l.r. 23/1999; organizzazidi volontariato iscritte alle sezioni regionade
provinciali del Registro dell'associazionismo ex 28/1996; organizzazioni di volontariato iscrittel
Registro regionale ex I.r. 22/1993; cooperativaaiscritte nella sezione A dell'Albo regionalg ler.
16/1993; enti privati con personalita giuridicaonosciuta ex D.P.R. 361/2000; enti ecclesiastici co
personalita giuridica ex legge 222/1985; assocraziemminili iscritte all’Albo regionale delle
associazioni, movimenti e organizzazioni femmiexil.r. 16/1992.
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Il grafico in Figura 5.1 rappresenta la distribuaadell’attuale popolazione di iscritti
per anno d'iscrizion®. Come & facile osservare, dopo il primo anno i leu

associazioni gia esistenti hanno assunto lo stdiuassociazione di solidarieta
familiare, le nuove iscrizioni si sono assestatersa media di circa 50 nuovi ingressi

ogni anno.
Gli interventi

Ogni anno il “Bando famiglia” individua le attivittnanziabili e la suddivisione dei
finanziamenti per i diversi bacini individuati dalASL (e dal Comune di Milano),
proporzionalmente alla numerosita della popolazid@eTabella 5.2 mostra le aree
d’intervento e i rispettivi progetti finanziati d2000 al 2009. Si evince cosi che le
tipologie progettuali piu presenti nel periodo 2D5 sono quelle destinate
all'infanzia (supporto alle attivita scolastichgagio gioco, aggregazione giovanile,
nidi famiglia). Nella fase 2005-2009 i maggioriententi per I'infanzia non vengono
piu finanziati dai bandi (in particolare, 'uscitiei nidi famiglia dipende dal fatto che
essi sono divenuti unita di offerta sociale, e diengon piu finanziati “ a progetto”), e

aumentano il supporto alle attivita scolastiche attivita di formazione per i genitori.

Il Bando 2010, per il quale non abbiamo a disposkii dati relativi alla distribuzione
dei finanziamenti rispetto alle aree d’intervent, & invece concentrato sugli
interventi volti alla lotta alla dispersione scdiea (art. 4.2 lett. g) e sugli interventi
previsti dall’'art.36 del Testo unico sull'assoc@zsmo (Mutuo aiuto nel lavoro
domestico e di cura familiare, anche mediante bandél tempo, e attivita di
sensibilizzazione e formazione per le famiglieretazione ai loto compiti sociali ed
educativi). Nel Bando 2011 vengono invece defitnéiambiti di intervento: 'ambito
1, relativo al sostegno alla famiglia nei compiueativi e di cura, che raccoglie il
50,7% di tutti i progetti finanziati e il 54,5% ¢krelrisorse a disposizione; I'ambito,
finalizzato alla creazione di reti di mutuo aiutocui si colloca il 33% dei progetti e il
25,5% delle risorse; 'ambito 3, per il sostegndiadmaternita, cui rimandano solo 33

progetti, che ottengono perd un finanziamento piltroa della media.

8 Si ribadisce che il grafico non fa riferimento mimero di iscrizioni per anno, quanto all’anno
d’iscrizione dell'attuale popolazione di associaziegistrate.
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Tabella 5.2 Progetti finanziati per intervento, 200 — 2009 (Fonte: DG Famiglia Regione Lombardia)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Tot.
Art. 4
VA % VA % VA % VA % VA % VA % VA % VA % VA % VA % |[VA %
Nidi famiglia 38 87 45 10,7 78 141 84 17,6 96 220 88 183 O 0 0 0 0 0 0 0 42911,6
Potenziamento nidi 23 53 24 57 31 56 12 25 13 30 18 38 37 158 86 18 7.6 0 0 199 54
Spazi gioco 83 18,9 98 23,2 156 28,3 108 22,6 93 21,3 97 202 O 0 0 0 0 0 0 0 63517,1
Banche del tempo 37 84 33 78 14 25 2 0,4 1 0,2 2 0,4 0 0 0 0 0 00 0 89 24
Elenchi operatori accudimento a domicilio minori 08 15 34 14 33 10 18 7 15 4 0,9 4 0,8 0 0 0 0 0 00 0 54 15
Nidi aziendali 5 11 1 02 6 11 2 04 2 05 0 00 O 0 0 0 0 0 0 016 04
Supporto attivita scolastiche 59 13,5 118 28,0 145 26,3 178 37,2 149 34,2 179 37,3 195 84,1 243 91,4 219 92,4 166 100(1.651 44,5
Aggregazione giovanile 45 10,3 89 21,1 112 20,3 8 178 78 179 92 192 O 0 0 0 0 0 0 0 50113,5
Programmi di formazione svolti da consultori* 57 130 O 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 51,5
Educazione sessuale* 36 8.2 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 036 1,0
Assistenza a domicilio* 40 91 O ©00 O 00 O 00 O 00 O 0 0 0 0 0 0 0 0 040 11
Totale 438 100 422 100 552 100 478 100 436 100 480 100 2B 266 100 237 100 166 10@3.707 100
Art. 5
Prom. Dell'ass. familiare e del mutuo aiuto 0 0 24 121 30 120 26 83 22 61 17 64 18 72 45 14,68 21,0 106 36,9 346 13,7
Banche del tempo 0 0 20 10110 40 2 06 4 11 2 08 5 20 6 19 7 25 14 49 0 28
Formazione ai ruoli familiari 0 0 155 77,9 211 84,1 286 91,1 336 92,8 245 92,8 227 90,8 270 84,1 211 76,4 167 58,2/2.108 83,5
Totale 0 0 199 100 251 100 314 100 362 100 264 100 250 18”1 100 276 100 287 1d®@.524 100

* presenti solo nel 2000.



Tabella 5.3. Finanziamenti per singoli territori ASL e comune di Milano, 2000 — 2011 (Fonte: DG Famigl Regione Lombardia)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Tot.
BG 1.717.519,60 1.465.433,90 1.513.041,50 1.357.279,613.136,20 1.123.709,10 868.800,00 988.376,70 3.183,20 792.956,30 772.800,00 629.686{00  13.325187
BS 1.020.828,60 1.141.067,30 1.298.470,50 1.249.874,80165.051,50 1.205.140,80 969.455,50 1.087.781,884.337,00 871.024,90 811.191,00 673.198{00 1212250
CcoO 262.962,00 496.461,40 453.225,50 425.747,00 698050 547.759,80 636.010,10 568.739,90 544.886,90 .06880 420.145,00 347.027,J0 5.862.777,70
CR 579.716,60 475.152,40 647.646,30 635.313,70 504073 491.778,00 296.800,00  346.469,50 293.600,00 .4@880 258.816,00 212.731,dJ0 5.003.800,00
LC 440.236,30 370.735,20 400.872,90 390.856,80 3640807 338.855,50 276.000,00 322.188,60 274.400,00 .728M0  240.995,00 195.777.,47 3.859.157,97
LO 236.143,10 304.975,10 372.543,70 405.787,30 312621 291.352,50 184.160,00 214.792,40 187.200,00 .9384H0 166.057,00  158.892,J0 2.999.458,30
Ml 1 1.050.197,40 1.013.615,20 1.327.197,40 1.273.225,118.547,40 1.203.097,10 867.826,20 973.016,70 2.880,00 665.198,00 664.183,00 546.524/00 11.67%02
Ml 2 924.998,40 506.349,50 702.296,40 798.984,10 7777642 706.763,60 519.751,40 594.790,40 487.152,40 .488680 450.269,00 362.298,25 7.325.752,95
MB 1.527.401,90 1.156.934,20 1.435.194,80 1.199.070,1®21.727,50 1.214.773,20 889.600,00 1.068.690,886.400,00 579.973,00 581.042,00 492.840{00 162630
MN 404.166,90 423.784,30 736.099,00 614.126,50 525Q12 513.887,80 333.600,00 404.170,00 332.800,00 .028D0 294.419,00 212.051,40 5.087.362,20
PV 998.772,90 682.161,40 742.926,00 656.955,40 622018 630.272,30 436.800,00 509.898,50 436.800,00 .48890 387.436,00 347.228,00 6.836.731,20
SO 214.107,50 193.723,90 229.742,50 215.843,40 243068 246.455,80 158.833,00 179.302,30  156.353,80 .01240 130.825,00 107.916,dJ0 2.215.483,60
VA 868.598,40 838.327,30  1.195.507,20 1.011.707,90 .69880 949.348,00 728.153,30 837.690,60 716.800,826.662,10 626.125,00 518.628,00 9.836.226,70
VAL 235.106,50 131.785,70 224.958,40 116.036,60 158066 179.932,40 84.000,00 98.057,40 83.200,00 720660 72.665,00 60.634,00 1.517.802,90
COMMI | 1.807.169,70 1.661.110,20 1.843.888,10 1.867.216,70746.339,70 1.730.873,90 1.100.000,00626.215,70 1.092.000,00 1.137.485,00 1.123.032,00 1.134.568,0Q 17.869.899,00
TOTALE | 12.287.925,80 10.861.616,90 13.123.610,30 12.218.024,80 11.692.742,60 11.373.999,90 8.349.789,40 9.820.180,50 8.191.863,40 7.187.067,70 7.000.000,00 5.999.998,94 118.106.820,22




Solo il 16,2%, pari a 33 e solo due dei progetti aaagn non sono stati finanzi (36

mila euro contro i 22 mila degli altri due am)™.
| finanziamenti

Guardando lHandamento de¢ finanziamenti (tabella 5)3 appare chiaro comle
risorse economie stanziate dai bandi siano in cost calo:le risorse erogate si sol
infatti dimezzate nell’arco di 10 anni. Se é vehe parte della spiegazione risiede
fatto che alcune iniziate sono passate ad altre forme di finanziamento (iticodare
i nidi famiglia sono diventati un’unita di offe socialg, & vero anchche il trend di
diminuzione éproseguiti anche negli anni recenti: dgasi 10 milioni nel 2007si e
passati a 8 mibni nel 2008,a 7 milioni negli anni 2009 2010 finoad arrivare ai 6

milioni nel bando 2011.
Gli enti gestori

Come abbiamo visto, i bandi consentono la presemtedi progetti ad una serie
enti ed associazioni diversi dalle associazioni sdlidareta familiare. Cio h
comportato, nei primi anni di implementazione deltditica, uno scarso successo,
queste associazioni, nel veder finanziati i lorogetti. Le associazioni piu piccc
faticavano infatti a vincere la concorrenza rispettl afori piu istituzionali, dotati d

maggiore capacita progettuale (ad es. le coopeda

Figura 5.2. Soggetti gestori beneficiari di progetti finanziatj anni 2000— 2009
(Fonte: DG Famiglia Regione Lombardia

2003 i M Ass. solidariet3 familiare
2008 ||
2007 _\ M Coop.sociali
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2005 M Org.divolontariato
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. - - ' ! 1 M Enti ecclesiastici
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! Per un'analisi dei dati relativi all’lanno 2011 sida anchl.ombardia sociale (201
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Si e dunque stabilito di inserire fra i criterivdilutazione dei progetti una preferenza
per le proposte provenienti dall’associazionismmifiare. Questa previsione non ha

pero avuto un effetto particolarmente rilevanteneke2000 meno del 40% dei progetti

finanziati era stato proposto da un’associaziondgliare, nel 2009 essa non superava
il 50% (vedi Figura 5.2).

5.4 L’analisi

5.4.1. Le azioni di accompagnamento e le indagini disponibili

Come anticipato, lo sviluppo di questa politicat& accompagnato, nella sua fase
iniziale, proprio dal gruppo di lavoro del Centreud e Ricerche sulla Famiglia
dell'universita Cattolica del Sacro Cuore di Milan infatti proprio a Giovanna
Rossi e ad Elisabetta Carra Mittini che e statedafd il compito di svolgere |l
censimento sulle associazioni familiari lombardé 2@00, in vista della messa a
punto del registro regionale. Questo accompagnamkat preso la forma di una
ricerca-interventbdella durata di tre anni (2000-2003).

La ricerca si & svolta innanzitutto attraversoeihgimento delle associazioni familiari
esistenti in Lombardia, realizzato nei primi mesi 2000 con la collaborazione delle
ASL, delle Province, degli STAP (le sedi territdiridi Regione Lombardia sul
territorio) e dei Centri di Servizio. Sono cositstailevate 447 associazioni che
manifestavano le caratteristiche di una “associezidi solidarieta familiare” e sono
state invitate a dare avvio alla procedura di tegggone presso il costituendo registro
regionale. E stata inoltre svolta un’analisi deti delativi ai progetti presentati e
approvati in seguito al’emanazione del primo bapdo I'erogazione di contributi
finalizzati allo sviluppo delle politiche per lanfaglia. | risultati di queste indagini

2 Per ricerca-intervento si intende una ricercapré alla comprensione di un fenomeno da partiedel
stesse persona che sono oggetto della ricercatdiieslita € tuttavia venuta meno, almeno in parte
dal momento che, per una serie di ragioni logistich coinvolgimento delle Asl e degli operatori
regionali & stato limitato. Tuttavia, la ricerca ¢@munque permesso di individuare alcuni limitilael
prima formulazione del bando e di rivedere, almangarte le modalita di presentazione dei bandi
2002. Cfr. Carra Mittini (2004: 35-42).
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sono contenuti in un rapporto redatto per la Doeegigenerale famiglia e solidarieta
sociale dal Centro Studi sulla famiglia dell'Unisia Cattolica

Al censimento e all'analisi dei progetti presentadir il bando 2000, ha poi fatto

seguito un’indagine conoscitiva online sulle asarnioni registrate, che ha raccolto
234 risposte su una popolazione di 387 associaziessa rappresenta una prima
ricostruzione non solo delle caratteristiche daeksociazioni familiari lombarde, ma

anche delle loro percezioni riguardo al proprioloue al rapporto con il settore

pubblico. | risultati dell'indagine sono contenutiCarra Mittini (2004).

Nel 2007, Regione Lombardia ha invece affidato mdymppo di lavoro composto da
personale della Direzione Generale Famiglia e &obth Sociale e dal
Coordinamento regionale dei Centri di Servizio jeNMolontariato (CVS) della
Lombardia. A questo team e stato affidato il compit svolgere ursurveysu tutte le
associazioni iscritte al Registro delle associazidn solidarieta familiare al 31
dicembre 2005 (563). L’indagine ha prodotto 337stjo@ari validi, pari al 60% delle
associazioni iscritte. La rilevazione si € conclas#l’ottobre del 2006. Come per la
rilevazione precedente, anche questa indagine e@aticolarmente interessante non
tanto rispetto ai pure utili dati descrittivi rigaanti la natura delle associazioni
familiari, ma ancor piu, ai nostri fini, per le uéhzioni che in essa e stato chiesto agli
associati di esprimere riguardo agli aspetti pasginegativi individuati nel rapporto

con le istituzioni.

Piu recentemente, un’indagine piu articolata eastatece condotta da IReR, l'istituto
regionale di ricerca poi confluito, nel 2011, indélis Lombardia, nell’ottica di
fornire una valutazione ampia degli obiettivi raggi nell’ambito delle politiche per
la famiglia a 10 anni dalla l.r. 23/99. A partira dna valutazione critica dei risultati
della politica in termini quantitativi, I'indagindha messo in luce alcuni trend
emergenti, e, attraversmcus groupe interviste semi-strutturate ha discusso degli
snodi critici individuati con una serie ditakeholdef. L'indagine consente di

% Vedi anche il contributo di Giovanna Rossi al Rapp IReR di fine legislatura 2005 (Rossi, 2005).
*| testimoni privilegiati e le modalita di raccoltille informazioni sono state le seguenti: funaian
dirigenti regionali implicati nell'implementaziondella legge (1 Focus); referenti delle Asl per.fa |
23/1999 (1 Focus); referenti di associazioni/orgaaioni di secondo livello (1 focus); rappresetitan
della Consulta (1 intervista); rappresentanti asztmani AMA (1 intervista); rappresentanti delle
associazioni familiari (4 interviste); rappresetitaelle cooperative sociali (4 interviste) rapmetanti
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raccogliere alcune indicazioni non solo riguarda @rospettiva degli operatori del
Terzo settore (associazioni familiari e non) cil@gercezione degli amministratori e

degli operatori delle Asl.

Mentre la logica che ha infondato le prime ricerclo@dotte dal Centro studi sulla
famiglia mostra un apparato analitico molto dettdgl (che segue lo schema di
valutazione AGIL sviluppato da Parsons), le altiee dicerche sembrano invece
seguire piu la logica della descrizione. Commisaierdalla Regione Lombardia, esse
hanno lo scopo di fornire un “quadro della situaeib Ci sembra tuttavia che le
evidenze che esse mostrano possano essere utiimesge in relazione con quanto
emerso all'inizio dell’esperienza della legge 2®9%lalle prime analisi. Non si tratta,
s’intenda, di una comparazione fra fonti informatitanto diverse, quanto di un
tentativo esplorativo finalizzato ad individuareal cconfronto fra le informazioni

raccolte, la direzione dei processi delineatisidieci anni di implementazione della
policy nei termini di una progressiva acquisizione dipogsabilita e centralita da

parte della societa civile.

Eppure, ci sembra che le informazioni fornite dasie ricerche, sia riguardo agli
aspetti formali dellgolicy (finanziamenti, aree d’intervento, etc.), sia agilo alle
percezioni raccolte fra gli operatori non sianotestadeguatamente valorizzate. E
soprattutto, che, sviluppate da una prospettivaiokmgca, queste informazioni

possano ancora offrire nuovi spunti dal punto diavdell’analisi politologica.

5.4.2 Come misurare il successo della “promozione”

Se nel capitolo precedente abbiamo mostrato lacdifd di valutare il grado si
successo del Buono scuola nei termini del suo mlaeésplicito, ovvero il sostegno
della liberta di scelta, ci troviamo ora di fronéel una difficoltd forse ancora
maggiore. Ovvero, valutare il grado in cui I'aziopebblica a livello regionale ha
effettivamente prodotto una spinta propulsiva ahdluppo di quelle iniziative

sussidiarie che I'associazionismo familiare doveelstzarnare.

delle organizzazioni di volontariato (2 intervist&) ringrazia Roberta Bonini per il materiale & gk
interessanti spunti forniti. La sintesi dei ristil&acontenuta in IReR (2010).
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Ora, il rischio, trattando di questi temi, cosi aanpente sviluppati dalla letteratura
sociologica, € quello di adottare la stessa prtispetla cui dignita non € certo
inferiore a quella dell’analisi politologica, ma ehinevitabilmente, mette in luce
aspetti diversi rispetto a quelli che vogliamo igaie. Ci sembra infatti che la
“promozione delle associazioni familiari” possa egss interpretata in due modi
diversi, a seconda che si adotti una logica sogio#go una logica politologica. Nel

primo caso, infatti, 'oggetto d’analisi sono lesasiazioni, e i cambiamenti che
avvengono al loro interno. In questo senso, la pmame dell’associazionismo puo
essere valutata rispetto a una numerosa serigamedi, tutti facenti riferimento allo

sviluppo alle trasformazioni innescate dalla pcéitnella sfera dell’associazionismo.
Per questo motivo, ad esempio, in questa prospettivaumento del numero delle
associazioni, del numero degli associati, delldupgio di modalita organizzative

originali potrebbero essere letti come un segniadeictesso dell'azione promozionale
dell'intervento pubblico.

Da una prospettiva politologica, al contrario, tiresse sara rivolto prioritariamente al
tipo di rapporto che viene ad instaurarsi fra pidabke privato. Questo e ancor piu
vero laddove si adotti un approccio sussidiaricg elttribuisce esplicitamente alla
promozione del Terzo settore un ruolo crucialeanebtistruzione del bene pubblico.
L’interesse non sara allora rivolto tanto ai cami®ati innescati all'interno del
mondo dell'associazionismo, quanto alle trasformaiziprodotte nel “modo di
produzione del bene pubblico” e nel ruolo che pigbbé privato giocano in questa
produzioné Solo secondariamente rileveranno i pur importefiétti sulla natura del
Terzo settore. Andra infatti escluso che un evdatsgiluppo del ruolo del privato
sociale sia avvenuto a discapito del caratterelig@ewdell’azione che esso é chiamato
a svolgere, attraverso l'acquisizione di modellicdimportamento tipici della sfera
pubblica. Per questo, sara giudicata come un ssmogsella iniziativa che, senza
snaturare l'intervento del privato sociale, lo amilye direttamente nella gestione

della cosa pubblica.

® E evidente che questo aspetto non & irrilevantdapprospettiva sociologica. Tuttavia, esso sara d
essa considerato nell’ottica detiypowermenthe il nuovo rapporto fra pubblico e privato apgpaal
privato sociale, e solo secondariamente per isil@ssi politici.
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La nostra analisi si concentrera dunque dappringli saspetti che portano ad
individuare un coinvolgimento pit o0 meno marcattiedassociazioni nello sviluppo
della politica familiare regionale, per poi val@afimpatto che questo eventuale
cambiamento puo aver avuto sul mondo associativtbdodo. Per fare questo ci
baseremo sulle evidenze messe in luce nell’andéie politica sopra sviluppata e
sulle analisi condotte sul mondo dell'associazioradamiliare lombardo nello scorso

decenni.

5.5 L'impatto della politica

E frequente sentire citata la politica di promogiatell’associazionismo familiare di
Regione Lombardia come un successo della politissidiaria. L’argomentazione
principale addotta a sostegno di queste affermazatata dallaumento del numero
di associazioni familiari, letto come frutto detimolo apportato dalla legislazione
regionale. Peraltro, laddove si fa notare che rempse le associazioni finanziate
svolgono quel ruolo di solidarieta non “verso lanfglia”, ma “con la famiglia” che
dovrebbe essere tipico dell’associazionismo famgiasi osserva che questo é
comunque segno di un accresciuto interesse peniifgamiliari, e dunque, in ultima

analisi, un segnale positivo.

Ora, é difficile contestare il dato relativo allaffasione delle associazioni di
solidarieta familiare, che da 367 nel 2000 soncsa@s ad essere 733 a fine 2010.
Forse pero non andrebbe nemmeno trascurato il ¢higoil censimento svolto nel
2000 aveva contato ben 447 associazioni che peeserd le caratteristiche di
associazioni familiari. Cio significa, ancora unalta, che la Lombardia partiva da
una situazione in cui gia queste esperienze avevato una diffusione notevole.
Risulta cosi difficile dire quanto dell'incrementegistrato dal 2000 ad oggi possa
essere ricondotto allazione della politica regiena di promozione
dell'associazionismo familiare. Si tratta in ogaiso, a nostro parere, di un elemento
secondario: che il numero di associazioni iscetteegistro aumenti non ha, di per se,

alcun effetto sulla loro partecipazione alla defimne delle politiche familiari.
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Piuttosto, ci preme valutare le modalita attravdesquali avviene il coinvolgimento
delle associazioni nelle diverse fasi dello svilomelle politiche. A questo proposito,
appare chiaro dall'analisi del processopdiicy che il limitato coinvolgimento della
Consulta nella fase di definizione dei bandi now gonfigurarsi come un’effettiva
partecipazione delle associazioni alla fase di gitagione delle politiche. Del resto,
la stessa rappresentativita della Con8@itguanto meno discutibile. E il fatto che le
procedure previste dalla I.r. 23/1999 non siantestaegrate con quelle previste in
base alla legge nazionale 328/2000 fa si che leocegsoni rimangano
sostanzialmente escluse anche nella definizionePa@mii di Zona (Ranci Ortigosa,
2003).

Se passiamo alla fase dell'implementazione, vediah®la logica adottata e quella
del bando e del finanziamento a progetto. Da urrée p& bando rappresenta la
modalita tipica di elargizione di fondi pubblici p&nanziamenti una tantum, o
comunque per finanziamenti destinati ad esaurD&ltra parte, la modalita del
finanziamento a progetto costituisce uno strumewlio selezione altamente

formalizzato.

Rispetto al primo aspetto, non ci stupisce ossensa nell’'indagine CSV 2007 che
in quella IReR del 2010, che gli operatori dellsa@sazioni mostrino di considerare la
limitatezza e la discontinuita dei finanziament frmotivi di debolezza delle loro

associazioni. Emblematica la risposta di un opeeadio intervistato nell’ambito della

ricerca IReR:

“una volta fatte queste cose non ci sono altri bahé ti permettono di
andare avanti, perché non ci sono piu finanziameguogsta e la legge 23,
ma non c’e la legge 24 che ti da la possibilitafade altro, c’e solo

guesta...” (operatore associazione familiare; IndadfteR 2010)

® La Consulta & composta dall’assessore regionatgetente, da tre rappresentanti delle associazioni
di famiglie iscritte nel registro; tre rappreseniat strutture di autorganizzazione a livello regale di
servizi tra le famiglie; due rappresentanti dei coaimdesignati dal’ANCI Lombardia; un rappresentant
delle Province designato dalla UPL; un direttoraligiartimento per le attivita socio-sanitarie intgg
(ASSI), indicato dall'assessore regionale competeBt nominata ed insediata dal Presidente della
Giunta regionale. Elegge nel proprio il presideptalelibera un proprio regolamento interno per
l'organizzazione e la disciplina dei lavori. || gapto tecnico-organizzativo, i locali e le attrezza
necessari per il funzionamento della Consulta sonoiti dalla Regione. Dura in carica per tutta la
legislatura nel corso della quale € stata insediata
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La modalita del progetto, invece, fa emergere wblema di fondo legato alla scarsa
professionalita degli operatori delle associazfaniiliari e soprattutto di quelle realta
piu piccole nate proprio, nella logica sussidiadalla condivisione di un’esigenza
all'interno di una rete familiare bassamente foirzata. Le associazioni familiari si
ritrovano dunque a dover acquisire una serie dipsienze che nella maggior parte
dei casi non rientrano fra i modelli di interaziactee sono loro propri. | commenti in
guesta direzione raccolti soprattutto nelle inter/idell'Indagine IReR sono numerose

e la percezione di un’eccessiva burocratizzaziotiéésa:

“io capisco che comunque ci vuole un criterio, magapuo provare a
pensare qualcosa un pochino piu semplificato, capthe certi paletti
vanno messi per poi non trovarsi di fronte a sp®epoi non sono state
fatte, pero la parte burocratica non € di poca..el&atsostenuta, e bella
pesante, ma penso che un po’ tutti le avranno dietstessa cosa, perche
vedo che anche le cooperative che hanno una sauttiversa
dall'associazione, a meno che non siano associazitamritorio nazionale
che quindi sono grosse, hanno finanziamenti, hadedle entrate
comunque fisse che permettono poi di assumere mperger dargli dei
ruoli specifici... ed € anche un peccato perché mauaprio nelle realta
piu piccole esistono dei progetti che possono esakairgati al territorio,
perd non possono emergere perché ci sono tuttdagsese di difficolta
oggettive che non glielo permettono” (operatoreoaszione familiare;
Indagine IReR 2010).

“Non ci sono magari indicazioni chiare, alcune®aghiarissime, ma altre
magari non c’e scritto che si pud 0 non si puo gmege in piu comuni e
guesto poi comporta dei problemi alla commissionesadutazione...”

(operatore cooperativa sociale; indagine IReR 2010)
Anche gli operatori delle Asl sono consapevoli agéste difficolta:

“ ...I'associazionismo familiare diventa significativquando qualcuno
all'interno di queste associazioni lo prende conma yrofessione...”
(indagine IReR 2010).
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E una simile consapevolezza emerge anche fra idoad e i dirigenti regionali che

affermano:

“abbiamo visto la crisi di queste associazioni dieevano la regione non
ci sostiene piu come progetto... noi siamo genitsrgmo famiglie,
volgiamo continuare ad essere genitori non managen siamo
imprenditori, non abbiamo 'idea della cooperatigal manager che deve
far funzionare il servizio in maniera continuativ@irigente RL; Indagine
IReR 2010)

Se fra le modalita di coinvolgimento consideriamatee il rapporto che si instaura fra
associazioni vediamo che anch’esso presenta uima diecriticitd. Lo si vede gia
nell'indagine 2007, laddove le associazioni eleoncdra le criticita maggiori il
rapporto con gli enti pubblici. E il problema appaentito anche dagli operatori delle

Asl che lamentano la difficolta di instaurare cointdairaturi:

“...la non continuita delle azioni degli operatonie problema, perché c’e
un turnover incredibile sia a livello di direttigga a livello di chi dirige ,
degli operatori e ovviamente anche a livello diowériato perché ci
ritroviamo tutti gli anni a dover istruire I'opemat della cooperativa”

(referente Asl; Indagine IReR).
Un dirigente regionale ammette:

“@ stata evidente la nostra incapacita e la difficproprio dell'istituzione
di reggere un fenomeno in modo nuovo con occhi npev cui da una
parte c’e questa realta che cerca di custodireopnio specifico familiare
e dall'altra noi che chiedevamo di rendicontarefrddurre l'idea in un

progetto, individuare le risorse” (dirigente RLpagine IReR 2010).

Le osservazioni contenute gia nell'indagine svddbCentro studi sulla famiglia fra il
2000 e il 2003, secondo le quali non era offert@egadto riconoscimento alle
associazioni familiari rispetto ad altri sogge#intbra del resto valere anche nel 2010,
nonostante i criteri di valutazione dei progetteywdano ora di dare priorita alle

associazioni. Lo si nota nei commenti degli opearatelle associazioni:
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“l'inquinamento piu grave della legge, di questgde, e stato I'aver fatto rendere
possibili finanziamenti a una serie di soggettii@mai eterogenei e in qualche modo
come dire soffoca un po’ la possibilita di far egexe realta di quelle che esprimeva
la signora, perché la richiesta di attenzione ttspe questo associazionismo familiare
che e quello per cui la legge € nata & piu come, dieve essere piu coltivato”

(operatore Terzo settore; Indagine IReR 2010)
A lamentarsi non sono pero solo gli operatori, mehe le Asl:

“la parte del leone in questo capitolo 'hannodd# cooperative che si sono subito
iscritte alle associazioni di solidarieta familiarpromuovendo anche con cose
discutibili perché ovviamente si, insomma, anchefamedendo un pochino, cioe si
sSono piazzate in questa graduatoria con questeatenyge progettuali portando via la

maggior parte delle risorse delle associazionifefente Asl; indagine IReR 2010).

Tutto cid non comporta, va detto, una valutazioegativa degli interventi ex L.r.
23/1999. Molti operatori sottolineano la sua natdravera politica sussidiaria e
ammettono che senza di essa molti progetti norbbare nati. Tuttavia, ci sembra
difficile dire che essa sia riuscita a dare un @ea@mpowermentpolitico” alle

associazioni ed anzi abbia prodotto in alcuni dasme di snaturamento delle

associazioni stesse.

5.6 Conclusione

L’analisi svolta in questo capitolo verteva sullalutazione dell'impatto che la
politica regionale definita dalla Lr. 23/1999 havut sulla promozione
dell'associazionismo di solidarieta sociale. Dopradefinito la natura di questa
forma associativa, ne abbiamo mostrato I'affinibé ¢a logica sussidiaria, spiegando
in questo modo l'iniziativa lombarda, a quell’epasaica, di istituire un registro di
tali associazioni e favorire lo sviluppo di un clendi finanziamento privilegiato.
Abbiamo poi mostrato I'evoluzione di questa poétig partire dal 2000, mostrandone

i cambiamenti nel corso del tempo.
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Ci siamo allora interrogati su quale potesse essecgiterio di valutazione piu

appropriato, da una prospettiva politologica, deldg di successo di questa iniziativa
in termini di promozione dello sviluppo di iniziet sussidiarie quali quelle
rappresentate dall’associazionismo familiare. Abrtmadunque individuato questo
criterio nella valutazione del ruolo che le assoiciai hanno assunto nella definizione

delle politiche familiari.

Sulla base delle informazioni raccolte da passadlagini di varia fonte, abbiamo

qguindi messo in luce diversi aspetti rispetto aalggembra emergere la difficolta
delle associazionismo nel diventare veramente gganista’ nella gestione delle
politiche. Non solo. Sono anche emersi degnalfatéd che I'intervento legislativo ha

in qualche modo snaturato l'azione delle assocmziDa una parte, esse hanno
dovuto acquisire una professionalita prima scomtagcidall’altra sono state spesso
svantaggiate nell’accesso alle risorse da soggettjgiormente organizzati, quali le
cooperative. Nonostante le modifiche apportateiragli nei bandi per dare maggiore
riconoscimento all’associazionismo familiare, essmbra vivere il rapporto con la

Regione in termini di precaria dipendenza.

Anche in questo caso, dunque, la nostra tesi narbise essere smentita: I'effetto
“creativo” delliniziativa regionale e stato molimeno marcato di quanto i numeri
potrebbero lasciar supporre. La politica sembraeagemmai dato riconoscimento a
realta esistenti 0 comunque spontaneamente gendmatpiesto senso l'azione di
regionale ha certamente avuto un effetto positivajuanto ha comunque permesso
un trasferimento di risorse tale da rendere pdssifiziative, spesso innovative,

altrimenti difficilmente finanziabili. Tuttavia, sabra difficile affermare che

I'iniziativa sia riuscita ad andare oltre a quesiolo di conservazione e promozione

dell'esistente. Inoltre, non sembrano trascuraileffetti discorsivi prodotti.

Non rientra tra gli scopi dell'analisi andare oltjeesta valutazione. Tuttavia, sembra
plausibile immaginare che, dietro questo esitanstidue motivazioni. La prima é che
la mobilitazione delle societa civile, soprattutd livelli piu “bassi” rifugge |l

formalismo ed, anzi, in molti casi emerge propnorisposta alla burocratizzazione

eccessiva dei rapporti pubblici. Dall’altra, pdigoverno regionale dimostra, al di la
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della retorica, una difficolta di fondo nell’indoiare modalita nuove di gestione della
cosa pubblica che rifuggano da questo formalismo.

by

La conseguenza €& che laddove dovrebbe generarelighw, in realta I'azione
regionale si traduce in una spesso inefficace ts@ne nel privato di modalita
d’azione tipiche del pubblico. Inoltre, in consegea di una scarsa valorizzazione
della partecipazione dei soggetti privati alla pemgmazione degli interventi, essa
perde la possibilita di assorbire da essi nuovesthd’intervento e beneficiare cosi
della capacita dimostrata dalle realtd associativéndividuare prima e meglio i

problemi e porre in essere risposte flessibiliigdgni.

Ancora una volta, dunque, quella che vediamo afapnon ci appare come una
governancesussidiaria, quanto semmai, riecheggiando le csimani del capitolo
precedente, come umg@vernancedella sussidiarieta, laddove la sussidiarieta gice

manifestata.
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CONCLUSIONE

1. La sussidiarieta come precondizione

La presente ricerca prende le mosse da un intgivogdi fondo: comeé possibile
conciliare, allo stesso tempo, una garanzia “ddliéd del bene comune con Il

riconoscimento della centralita della mobilitaziofoal basso”?

Si tratta di un dilemma di cruciale importanzauima fase della nostra storia in cui il
ruolo dello Stato nella garanzia (dall’alto) dehbssere della collettivita € sempre piu
messo in discussione e in cui vanno emergendo ptemhe richiamano la necessita
di valorizzare invece la capacita di risposta abgni dell'individuo e della persona,

attraverso l'attivazione e la responsabilizzazifde basso).

Per questo, in virtu della sistematicita del suprapcio e del coraggio con cui essa ha
riaperto la riflessione sul tema della statual@ébiamo cercato nella riflessione
teorica sulla sussidiarieta una risposta a quastsitp. Tuttavia, nella letteratura che a
guesto principio si richiama, abbiamo trovato urbeaeso quadro teorico, ma poche

indicazioni che ci portassero a rispondere allaraatomanda.

Abbiamo quindi dedicato la nostra attenzione adllesn di un caso che, almeno
retoricamente, si presenta come modellgalrernancesussidiaria, la Lombardia di

Roberto Formigoni. In questa esperienza e nell@@bone teorica che I'ha

accompagnata abbiamo rintracciato un quadro diiménto all’interno del quale

sembravano delinearsi soluzioni che permettesagtieqconciliazione fra garanzia e
liberta che andavamo ricercando. Strumenti cheamdw alla diffusione di pratiche

sussidiarie, dovrebbero favorire quella mobilita&so dal basso necessaria al
raggiungimento del bene comune in una societadtheatal giogo dello statalismo.

Alla prova dei fatti, tuttavia, queste soluzioninnsi sono mostrate all’altezza delle
aspettative. Né il buono scuola, né la promozioe#'agsociazionismo familiare,

politiche sussidiarie per eccellenza, hanno infattidotto un effettivo cambiamento
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dei modelli di interazione fra pubblico e privatouea diversa strutturazione della
risposta ai bisogni.

Ci pare dunque di poter affermare che la nostra degartenza non sia stata
falsificata, ovvero cheli interventi top-down dell’autorita non possonlbecavere un
limitato impatto nello stimolare forme di mobilitame bottom-up, laddove questa

mobilitazione non puo essere imposta per legg@aeentivata col denaro

2. Le implicazioni

Nella prospettiva sussidiaria, I'impossibilita djiee dall’'alto sulla mobilitazione dal
basso ci sembra significare che non pud essegevarnancesussidiaria a generare
sussidiarieta, ma e piuttosto la sussidiarieta ss@re condizione per lo sviluppo di
una governancerealmente sussidiaria. Ed & forse proprio in quesnso che si
spiegano i pur numerosi meriti dell’esperienzaaliggno formigoniana in Lombardia.
Al di la della retorica, infatti, quest’esperienaasce da quella vivacita di iniziative

che caratterizza il contesto regionale (Colombd,020

Appare chiaro che I'ordine della relazione ffavernancesussidiaria e sussidiarieta
non rappresenta un semplice gioco logico: in gamle, se viene prima l'uovo o la
gallina. Al contrario, la sua mancata definiziormftgura, a mio parere, il maggior
limite dell’approccio sussidiario. Cio detto, riggm tuttavia che, individuato questo
limite, non spetti ad altri se non ai sostenitail’dpproccio dimostrare I'infondatezza
della mia tesi. Mi limito qui ad osservare le ingalzioni pratiche che questo limite
puo produrre laddove il principio di sussidiariadé&venga principio guida nella
riorganizzazione del sistema di welfare, come perauspicato dal Libro Bianco sul
Welfare presentato dall’ex Ministro Sacconi nel .

Se infatti si attribuisce priorita della mobilitane spontanea dal basso laddove essa
non esiste, pensando di poterla favorire attraverso promozione “dall’alto”, e si
pensa di poter costruire su questa “mobilitaziow®ita” una nuova forma di welfare,
temo si corrano almeno due ordini di rischi. Da page, infatti, se lo Stato rinuncia

all’erogazione dei servizi e si limita a svolgere wiolo di garanzia dei diritti, ma il
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contesto sociale non sviluppa iniziative “dal bdssapaci di fornire quegli stessi
servizi, allora, in virtu proprio del principio stidiario, lo Stato si trova a dover
riaccentrare su di sé competenze che non spetteeehid esercitare. Competenze che,
in considerazione dei limiti oggettivi che lo Statmontra oggi nella gestione delle

politiche di welfare, non potrebbe che esercitamnodo sub ottimale.

All'orizzonte si configura tuttavia un secondo Hge, forse ancor piu grave. Se infatti,
in un tale contesto, anche lo Stato non riescesaccigare quel ruolo si sostituzione
che il principio richiede, I'esito non puo che assguello di scaricare completamente
la responsabilita della risposta al bisogno sugliviidui e sulle famiglie, finendo per

aggravare quel familismo ambivalente di cui il esmsa di welfare italiano € accusato

di soffrire.

La logica della Big Society, nel porre I'accentd swlo della comunita e sul lavoro
non retribuito, ci sembra del resto correre unhiiscsimile. E questo perché il
paradosso che abbiamo individuato con riferiment@ governancesussidiaria in
realta si pone piu in generale con riferimentoteoti dibattito sulla ricalibratura del
welfare: laddove si invoca una limitazione dellat8t in realta si rischia di finire con
'averne ancor piu bisogno. Perché se, da una ,pdrteambiamento non deve
riguardare solo le norme ma le modalita di inteyaeifra le persone e le istituzioni e,
dall'altra, lo Stato deve farsi promotore di questambiamento, allora trovare
soluzioni nuove per superare il limite che la tdai noi sostenuta pone diventa

necessario.

Consapevoli di non avere i mezzi per affrontarestpéema, a questo punto, gettato il

sSasso ritraiamo la mano.
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