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Sfide simili, vulnerabilita differenti

La maggior parte dei sistemi di welfare Europei deve affrontare sfide
simili che impongono di rivedere la relazione tra misure di protezione
sociale e mettono a rischio la sostenibilita dei modelli di welfare Europei.

Le sfide sono note:

u M U'[amen'[l demog raf|C| (bassa fertilita e aspettative di vita crescenti, subnuclearizzazione e

individualizzazione, indebolimento delle reti di reciprocita...)

. M Utam e nt| n el m ercato d el |aV0 o (disoccupazione, crescente instabilita ed eterogeneita

delle biografie professionali)

Questi mutamenti comportano un aumento della vulnerabilita sociale ma
vengono filtrati dai sistemi di welfare dei singoli paesi in modo differenziato.

La conseguenza é che sistemi diversi producono istituzionalmente contesti
di vulnerabilita differenti ........ ma anche i sistemi di welfare cambiano.

In che direzione?




| quesiti a cui si vuole dare una risposta

Scopo del mio intervento e illustrare come alcuni cambiamenti nelle
politiche sociali in Europa influenzino il rapporto tra politiche assistenziali
e lavoro, mostrando I'importanza di considerare i loro contesti istituzionali.

Per raggiungere questo scopo cerchero di dare alcune risposte piu
puntuali alle seguenti domande.

@ Quali sono i processi di cambiamento nelle politiche sociali in Europa?

@ Qual & l'mpatto di questi cambiamenti nei diversi sistemi di welfare?

@ Come si colloca il caso italiano in una prospettiva comparata?

Esemplifichero i cambiamenti cercando di mostrare alcune criticita della
relazione tra politiche assistenziali e politiche del lavoro e alcune
implicazioni del cambiamento.

Quali sono i principali processi di cambiamento?

Negli ultimi 10-15 anni le riforme di welfare in Europa hanno implicato
sempre piu dei processi di:

@ ri-organizzazione territoriale delle politiche sociali (rescaling)

@ la moltiplicazione di attori che disegnano, gestiscono,
provvedono alle politiche di welfare (governance)

L'effetto congiunto di questi processi e stato spesso identificato come un
cambiamento volto a promuovere la sussidiarita e la governance multi-
livello.

Questa almeno & la retorica politica (sia nazionale sia europea) che ha
giustificato le riforme che hanno decentrato le politiche sociali a livello
locale. Ma qual e I'impatto di questi processi nei diversi contesti di

welfare? _
e




| processi di ri-organizzazione territoriale delle politiche sociali

La capacita regolativa dello Stato Nazionale ha subito un profondo
mutamento nelle modalita organizzative, portando negli anni a strutturare
un sistema multi-livello.
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| processi di ri-organizzazione territoriale delle politiche sociali

Rescaling implicito

La ri-organizzazione territoriale implicita delle politiche sociali puo
essere identificata in tutti quei processi che mutano gli equilibri tra
misure specifiche regolate a livelli territoriali diversi. Per esempio il
passaggio da politiche di natura assicurativa a politiche assistenziali o0 a
un crescente ruolo delle politiche di attivazione individualizzate.

Rescaling esplicito

La riorganizzazione territoriale avviene attraverso esplicite riforme che
spostano la responsabilita regolativa ad attori istituzionali di differenti
livelli territoriali (e.g 328/00). Tendenze recenti vedono prevalere uno
spostamento verso il basso, attraverso processi di devolution; questo
tuttavia non e da dare per scontato in tutti | paesi e alle stesse
condizioni. Alcuni paesi stanno attraversando un periodo di ri-
accentramento.




n Un esempio di rescaling implicito

Esternalizzazione, individualizzazione, attivazione, privatizzazione.....
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Verso nuovi modelli di governance

| processi di riorganizzazione territoriale delle politiche sociali non
hanno luogo in un vacuum istituzionale. Al contrario, si inseriscono e
sovrappongono ad altri processi di cambiamento in corso.

Si pensi ai processi di esternalizzazione, privatizzazione,
individualizzazione degli interventi, alle nuove pratiche di new public
management che caratterizzano le riforme degli ultimi decenni.

Tali cambiamenti hanno reso il panorama degli attori piu complesso.
Sempre piu attori, infatti, sono stati coinvolti nel disegno delle politiche
sociali, nella loro attuazione e gestione.

Una delle conseguenze di questa moltiplicazione degli attori € la
ridefinizione dei processi di decisione politica e la diffusione di “nuovi”
modelli di governance.




n Il processo di governance

Attori collettivi Sistema di welfare: le institutioni Processo decisionale
g Attori di AP
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n | sistemi di welfare sono la chiave di volta

La moltiplicazione degli attori e il loro ruolo nei vari paesi e i processi
di ri-organizzazione territoriale non risultano comprensibili se non si
considerano da un lato gli assetti istituzionali dei sistemi di welfare,
dall'altro il contesto culturale che legittima tali assetti.

Da un punto di vista istituzionale i sistemi di welfare presentano un
grado di coerenza relativamente alto con i principi di regolazione che |i
caratterizzano quali la redistribuzione (politiche universalistiche), lo
scambio (politiche liberali), la reciprocita (politiche basate su
sussidiarieta attiva o passiva).

Tale coerenza si riflette da un lato negli esiti del funzionamento
istituzionale (e.g. poverta, disuguaglianza, ...) dall'altro nell'impatto dei
cambiamenti, che “dipendono” dal sistema di welfare di riferimento
(path dependence).
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| sistemi assistenziali in Europa

In Europa i sistemi assistenziali hanno attraversato negli ultimi 10 anni
un’'importante stagione di riforma che, ispirandosi al RMI francese
(1988) ha cercato di renderli piu “sostenibili”.

Concretamente, la maggior parte dei sistemi € passato da
un’'impostazione passiva di erogazione monetaria ad una concezione
attiva in cui 'erogazione monetaria si accompagna a misure volte
all'inserimento sociale e lavorativo.

Tale passaggio e avvenuto in tutti i paesi europei mostrando un
elevato grado di convergenza istituzionale nel voler da un lato evitare
trappole della poverta e dall'altro ampliare le opportunita di
Inserimento sociale degli individui.

..... almeno formalmente. L'impatto e stato, tuttavia differente....

AP

Dal passivo all’attivo

Non essere piu passivi e la nuova retorica che attraversa tutte le riforme
Europee dei sistemi assistenziali. Le politiche di “attivazione” sono
diventate una ricetta magica per risolvere la potenziale dipendenza e
raggiungere due obiettivi strategici:

@ Getting people off-the-payrolls, ovvero tagliare i costi di misure passive
(assistenziali e previdenziali) riducendo le persone dipendenti da sussidi;

@ Empowering le persone in condizione di bisogno, ovvero investire sulle
capacita delle persone aumentando le loro opportunita attraverso misure
di accompagnamento disegnate ad hoc.

|l raggiungimento di questi obiettivi, varia molto da sistema di welfare a
sistema di welfare e non sempre le due priorita sono compatibili. In tutti,
pero, modificano la relazione tra fruitori e pubblica amministrazione,
ampliando i doveri dei primi (e a volte anche dei secondi).

Ao




Gli elementi comuni

Alla base delle riforme dei sistemi assistenziali e possibile rinvenire
elementi che hanno contribuito a un cambiamento di paradigma
regolativo:

@ La contrattualizzazione della relazione tra ente responsabile del servizio
(solitamente il Comune) e il fruitore/cliente/soggetto in carico (quali sono I gradi

di liberta del beneficiario? Possibilita di appello? Ci sono obblighi per I'assistente sociale? ...);

@ |l design e la forma che assumono le politiche di attivazione (quaii attori
vengono coinvolti? Che modello di governance? C'é un targeting dell’eta [>25]2...);

@ |l crescente ruolo strategico del coordinamento nella gestione
complessiva delle misure (integrazione e/o competizione degli attori, delle risorse,...)

Questi elementi si articolano in modo differenziato nei vari paesi portando
a configurazioni differenti.
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| sistemi assistenziali in Europa Coppie con due figli
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| sistemi assistenziali in Europa
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Fonte: Adattamento da Kazepov (2004)
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Il sostegno del reddito in Italia

Prima delle riforme, gli schemi di sostegno del reddito erano frammen-
tati, i tassi di sostituzione iniqui e le politiche di soglia minima marginali.
Le riforme hanno tentato di muovere da una cittadinanza segmentata
verso nuove forme di cittadinanza sociale, piu eque e attive, ma ......
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20 Le riforme assistenziali

Il caso Italiano
1977-2000 1998-2002 (test) 20067
Post DPR 616/77 RMI + LN 328/00 RUI

Frammentazione legislativa a
livello regionale e
differenziazione municipale.

Legislazione omogenea per
I'RMI e nuova legge-quadro
sull'assistenza sociale.

Legislazione diversificata a
livello regionale, in particolare
nell'attuazione.

Criteri di eliggibilita diversi
definiscono un sistema di
cittadinanza segmentato.

Criteri di accesso omogenei in
tutta Italia, con alcune
specificita locall.

Criteri di accesso solo
parzialmente omogenei (€ |
livelli essenziali?).

Livelli diversi di sussidio per

gruppi diversi e in luoghi diversi.

Livello dei sussidi, scale di
equivalenza e criteri di
indicizzazione sono unici.

Livelli dei sussidi e criteri di
indicizzazione potenzialmente
diversificati.

Vincoli di bilancio e potere
discrezionale degli assistenti
sociali nella selezione dei

In linea di principio, nessun
vincolo di bilancio, e quindi
minor potere discrezionale.

Vincoli di bilancio,
reintroduzione di forti elementi
di discrezionalita.

potenziali beneficiari.

Nessuna connessione tra
sostegno del reddito e progetti
di inserimento sociale e
professionale.

Nessuna connessione tra
sostegno del reddito e progetti
di inserimento sociale e
professionale.

Per ogni beneficiario di
sostegno del reddito viene
concordato uno specifico
progetto di inserimento.

Le trasformazioni dei sistemi di welfare sia dal punto di vista della ri-
organizzazione territoriale delle politiche (rescaling) sia dal punto di
vista della moltiplicazione degli attori (governance) modificano i
processi di produzione della vulnerabilita, con qualche potenziale
rischio in piu per I'ltalia nel rapporto tra assistenza sociale e lavoro.

=)

Le condizioni che avevano reso “sostenibile” il modello italiano negli
anni 60 sono — com’e noto — venute meno ..... ma |’ inerzia
istituzionale impedisce I'adozione di nuove politiche sostenibili
economicamente e socialmente.

...In sintesi

= i| gap temporale tra le riforme;
= |a frammentazione dei contesti locali.




Conclusioni

In particolare, emergono con forza rischi di:

1) Consolidamento istituzionale della diseguaglianza territoriale con
potenziali conflitti crescenti tra regioni;

2) Problemi crescenti di coordinamento tra livelli territoriali diversi;
3) Problemi di trasparenza e “accountability” del processo decisionale.

In alcuni paesi europei (soprattutto scandinavi) questo ha portato a
processi di ri-accentramento della maggior parte delle politiche sociali.

In Italia i dubbi sull'abilita di governare le cause dell’'esclu-
- sione sociale a livello nazionale si stanno rafforzano, ren-

dendo I'ltalia un paese dove i diritti (e doveri) dipendono da
dove si nasce e non dal bisogno.

- ....e in Europa

@ | paesi del modello universalistico tendono a sottolineare le cause
strutturali dell’esclusione sociale, ne socializza i rischi e sviluppa
politiche di attivazione in cui prevale 'empowerment.

@ | paesi del modello liberale tendono a sottolineare le responsabilita
individuali delle condizioni di bisogno, le politiche di attivazione
sottolineano i doveri dei beneficiari.

@ | paesi del modello conservatore c'e un equilibrio dinamico tra
diritti e doveri.

@ | paesi del modello familistico i percorsi sono eterogenei e
localmente definiti, con la famiglia sovraccarica di responsabilita.

@ | paesi del modello in transizione sintetizzano le tendenze di cui
sopra in un quadro molto eterogeneo e frammentato.




