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1. L’interrogativo. Ne mio intervento intendo mettere sotto osservazione le nuove politiche socidi,
le diverse configurazioni che assumono e reative tendenze che vi 9 sviluppano, in Itdia per
cercare di rispondere a —o0 dmeno di precisare meglio - il seguente interrogativo: come cambia la
politica (politics) na process in cui 9 svolgono il dissgno e I'implementazione delle politiche
(policies)? Piu precisamente, vorrel esplorare se, quando e come queste politiche hanno effett
sgnificativi di impoverimento o viceversadi rinvigorimento dellademocrazia.

Questo interrogativo, in prima istanza generico, richiede una precisazione. Per inquadrarlo tengo
presente la letteratura sul rapporto tra politics e policies nonché la letteratura sulle trasformazioni
della democrazia in senso discorsvo e ddiberativo. Ma il mio principde punto di gppoggio € la
ricerca di Theda Skocpol (2002) sulla doria e le traformazioni dell’associazionismo civico negli
Sati Uniti, anche nel campo de welfare, che essa andizza con questo stessO interrogativo: se e
come la sociea dvile organizzata e le sue interazioni con le idituzioni politiche e di governo
dimentino 0 viceversa impoveriscano la democraziaa.  Skocpol mette sotto osservezione le variahili
organizzative e le loro implicazioni sull’organizzezione ddla democrazia: la varieta di figure e voc
che “d comhbinano” nel’organizzazione, la partecipazione a process decisondi per la sdezione
de contenuti e degli obiettivi e le relative condizioni di inclusone, la formazione ddla leadership e
le sue fonti di legittimazione, le condizioni di ridita in generdita e di presenza ndl’arena politica,
la presenza in quest’ultima di iganze plurdi e di conflitti che curano il “tono muscola€’ dela
democraziaa. E mostra con grande ricchezza di evidenze empiriche le trasformazioni avwenute con il
passaggio da organizzazioni fondate sulla membership a organizzazioni fondate sul management,
regisdrandovi i process di “diminishing democracy” che vi sono in ato e I'emergere di una
configurazione “oligarchica’.

Per indagare lo dato di saute della democrazia non basta dunque, sostiene Skocpol in polemica con
I “comunitaristi di varie scuole e i loro cugini del cepitde socide’ (soprattutto Putnam), rilevare la
presenza di un tessuto associativo fondato su legami di prossmita, né tanto meno accontentars del
loro radicamento locae. Skocpol, come tutti, riprende Tocqueville ma rimettendolo per cos dire ui
uoi piedi: la vitdita ddl’associazionismo —nd nostro caso in particolare quelo che s sviluppa nd
campo delle politiche socidi locdizzate - € un fattore di crescita della democrazia se e in quanto vi

9 diffonda la “conoscenza di come combinaré’ nelle sngole organizzazioni, ndle reti organizzetive



e nelle aticolazioni tra particolare e generde. Essendo tae “conoscenza’ il patrimonio di base ddla
democrazia, secondo Tocqueville Detto in dtri termini, se riconosciano che la democrazia € un
regime di apprendimento e che richiede come tde di essere dimentata (Donolo), dobbiamo
domandarci se e come il tessuto organizzetivo ddle politiche socidi funzioni per cos dire da scuola
di democrazia, in cui 9 gpprendono quelle che ancora Tocqueville chiama “le abitudini dd cuore’,
e s tutti coloro che sono coinvolti in questo tessuto organizzativo sono mess in condizione di
contribuirvi dle scelte collettive —dle daborazioni in materia, a conflitti, dle decisoni — e di

riconoscervig.

E dunque linterrogativo s precisa poiché il fuoco € sulla consgenza organizzetiva dela
democrazia devo mettere sotto osservazione, in orizzontde, il tessuto organizzativo che le politiche
socidi dimentano, 1 tipi di  organizzazioni e di reti interorganizzative che vi prendono forma, e in
verticde I'aticolazione organizzativa ddle relazioni dto-basso, da governo agli attori sul campo, e
viceversa le condizioni di risdita in generdita, di politicizzezione, degli attori, delle materie e delle

scelte su di esse

2. Il campo analitico. Applico questa chiave di lettura, focdizzata appunto sulle variabili
organizzative, d campo dd wdfae in paticolare dd wefare locade, attingendo dle ricerche
condotte in questi ani sulle nuove politiche socidi, e d patrimonio di scambi  accumulato,
nel’ambito del Laboratorio Sui Generis. Sociologia dell’azione pubblica (Universta di Milano
Bicocca). Da queste ricerche emergono dcune tendenze di fondo che caratterizzano queste
politiche, che richiamo brevemente per esplorarne le implicazioni sul terreno ddle trasformazioni
della politica e ddl’organizzazione della democrazia (questa esplorazione € gppena agli inizi, e
percio le considerazioni che seguono sono largamente ipotetiche):
Le politiche socidi sono un terreno importante su cui S verifica il passaggio dd government
dla governance. Quedt'ultima, come € noto, S cadterizza per il coinvolgimento di una
plurdita di atori e di sedi decisondi nei process di governo dele politiche pubbliche. E nd
can ddle politiche socidi tde coinvolgimento riguarda evidentemente la societa civile
organizzata, ovvero il “terzo settor€’. La orma  abbondante letteratura di ricerca sulla
govenance ha evidenziato il fato che quedt’ultima non rappresenta una formula univoca
poiché assume diverse configurazioni a seconda del contesti in cui 9 applica; e ha
individuato dcune variabili crucidi che danno luogo ad edti divers. Il grado di indusvita
della partecipazione dle scete politiche, la presenza o meno di condizioni di redlience e
apprendimento nel corso del process di policy, il grado di rgppresentativita dei parteci panti



dle patnership, le condizioni di publicness, o viceversa di opacita delle forme e delle sedi

delle decisoni sono vaiabili rilevanti s ¢ S interroga sul grado di democrdicita ddla
governance e ddl’ organizzazione socide cui da forma. Il ruolo che vi svolgono le idtituzioni
politico-amminidrative vi cogtituisce in ogni caso un punto d discrimine.

Nel quadro della governance ddle politiche pubbliche in generde, e di qudle socidi in
particolare, 9 sviluppa cio che e sao chiamato “il governo dtraverso gli strumenti” (Le
Gaes, Lascumes, 2004). Gli strumenti possono consigtere in cornici normative soft, come
gli sandard —s pend a criteri di accreditamento;  in digpostivi che vincolano e incentivano
tipi di coordinamento — per esempio piani O progetti; in misure operative - per esempio lo
spostamento della spesa da sarvizi a tradferimenti (facendo in questo caso anche attenzione
d fato che tdi misure —in quanto operative- inducono ndle pratiche I'incorporazione di
criteri normdtivi, o di principi di giudizia tipico € il caso de voucher, in Lombardia, la cui
efficacia diretta sembra limitsta ma i cui effetti indiretti  andrebbero misurati  sulla
penetrazione dd principio della liberta di scdta). 11 governo per strumenti, detto anche “a
diganzd’, € impodato sul principio dd “far fa€’ (e ache dd “lasciar fae’) piu che dd
“fare’, e che orienta, incentiva, vincola, le azioni e interazioni di una plurdita di atori del
canpo dentro process goerti e incerti, e che dunque investe su effetti organizzativi prima
che su obbiettivi di merito. Sono gppunto tai effetti organizzativi che vanno andizzati con
I'interrogativo in questione,

Sul terreno delle politiche socidi 9 sviluppano forme di contrattudizzazione, che da un lato
ridissgnano le competenze operative, gestiondi e anche decisionali, dando luogo dle
partnership coinvolte nella governance di queste palitiche, e che ddl’dtro ridefiniscono la
posizione del destinatari come anch’ess partners di contretti. La rappresentazione piu owia
in proposito e quella dd dliente che acquista prestazioni sul mercato socide scegliendo tra
fornitori in concorrenza tra loro, in base a un classico contratto di compravendita di stampo
privetigico: in td caso 9amo in presenza di quel process di marketisation e di riduzione de
cittadini a consumaori gia nota in letteratura, di cui € importante mettere a fuoco le
implicazioni in temini di depoliticizzazione ddle materie, degli atori e ddle interazioni
socidi. Ma abbiamo potuto verificare nel corso delle nostre ricerche che esstono formule
contrattudi che viceversa  promuovono il caratere pubblico e politico dd tessuto
organizzativo che connette le idtituzioni, gli erogatori delle prestazioni e i destinatari.

Le politiche socidi recepiscono le gspinte dla ativazione degli interessati, in forme
diversficate che, a seconda degli strumenti adottati, insistono sulla liberta di scdta, sulla

responsabilizzazione, 0 sulla partecipazione: le implicazioni in termini di  politidzzazione



ded campo e di democrazia sono rilevanti, poiché le diverse tipologie di dtivazione
conferiscono uno Sauto diverso agli interessati, lo dtatuto di titolai di diritti priveti, o
viceversa di diritti politici, con le relative condizion per esprimerli, I'exit in un caso oppure

lavoice ndl’ dtro caso.

Va ricordato infine, che queste traformazioni, e le loro diverse implicazioni in termini di
organizzazione ddla democrazia, vanno misurate sul terreno locale. Infatti, in Italia soprattutto, il
welfare prende forma —e una certa forma piuttosto che un’dtra a livelo locde. Le palitiche socidi
sono  sottoposte a process importanti di “locdizzazione”: I'impulso decisvo € venuto dall’ Europa i
cui programmi (e rddivi finanziamenti) sono rivolti a rendere operativo il principio di sussdiarieta
veticde e poi la rifooma dd titolo V ddla Codituzione a fissato la cornice idituzionde ddla
locdlizzazione. Come € noto, in materie come la sanita e |'assdenza, le politiche abitative e la
scurezza, N0 le Regioni il livelo gopropriato di governo cui guardare; sono le Regioni, per cos
dire, che fanno politica con gli strumenti che esse adottano nelle politiche.

Il che vudl dire non soltanto che la dimensone locde —anche quando 9 guardi a sngoli “ambiti
teritoridi” — Sinscrive in una scada regionale, ma anche che € queda la dimensone in cui
prioritariamente  explorare  le relazioni  dto-basso che dicevamo. E le differenze, quanto a

implicazioni per la democrazia, vanno messe a fuoco a questo livello anzitutto.

3. Srumenti di governo, forme organizzative e democrazia. Dal’ esplorazione condotta sulle diverse
configurazioni che assume il wefare locde, in diverse regioni, a seconda de modi in cui queste
trasformazioni son0 dedlinate, ricavo quattro terreni drategici U cui 9 ddineano del punti di
discrimine quanto a “rendimento idituzionde” dele pdlitiche in termini di democrazia In ciascuno
metto a fuoco due posshili traettorie dternative, con un’'operazione di adtrazione e semplificazione
(il quadro empirico € owiamente molto piu aticolato) che tuttavia ha lo scopo di offrire chiavi di
lettura su cui orientars nelle scdlte di policy.

3.1. Il primo terreno drategico e reativo dla poszione de diretti interessati rispetto a tessuto
organizzativo delle palitiche. 1l discrimine in questione  pud essere sintetizzato con la differenza, di
cui parla Robert Castel, tra “collettivi” e “collezioni di individui” . Lavorando sull’indebolimento
dae sggemi di protezione socide legati dla condizione lavordiva, Castel segnaa in paticolare che
9 sono indeboliti i collettivi che, nd corso ddlo sviluppo dd welfare, hanno organizzato
I gppartenenza, la rappresantanza e il riconoscimento dei singoli nelle politiche socidi, funzionando
da “supporti dl'individuazione’: organizzazioni dndecdli, delle categorie professondi, ddle



caegorie di utenza. Al tempo stesso e andato sviluppandos un trattamento degli interessati come
individui, che 9 confrontano con misure, servizi e predtazioni in condizioni di isolamento, senza la
mediazione di organizzazioni cui gppartenere, SU Cui  gopoggiars e dfraverso cui  essere
riconosciuti: collezioni di individui, appunto, poveri di identita socide atraverso cui riconoscers
come soggetti —non target, non oggetti — delle azioni e ddle scdte di policy. In ambito socio-
sanitario noto, per esempio, che I'immagine ddla “collezione di individui”  descrive bene cio che s
codruisce attraverso le misure di trasferimento monetario, come i voucher, che trattano i diretti
interessati come consumatori. Viceversa, sempre in quest’ambito abbiamo rilevato la presenza di
misure che promuovono |'organizzazione degli interessati perché partecipino dla costruzione de
tessuto organizzativo degli interventi ne loro contesti di vita. Da notde la presenza di una varieta di
formule organizzative che possono essere incentivate —dd sdf-hdp, dla partecipazone a progetti,
all’associazionismo degli utenti- e che sono suscettibili di ricodtituire condizioni di gppartenenza e

di riconoscimento, attraverso cui i diretti interessati partecipano a e pesano nelle politiche.

3.2. Il secondo tereno € qudlo ddle forme organizzative ddle “compagini socidi” che operano
ndle politiche socidi: il “terzo settore’, |I'associazioniamo civico, la societa civile organizzata,
eccetera. Anche queste forme organizzetive, non va dimenticato, S codtituiscono in interazione con
le idituzioni, con la configurazione che assume il governo ddle politiche, e con gli srumenti che vi
sono fissati. In quest’ambito il disrimine e quello, proposto da Theda Skocpol, tra membership e
management. Ne primo caso le organizzazioni § codtituiscono sulla partecipazione dla vita dele
organizzazioni desse, dla definizione della loro fisonomia, ddle attivita e degli obiettivi, cos che
esse § rendono riconoscibili come un esto condiviso della cooperazione (ivi compreso il conflitto
cooperativo); nel secondo caso I’ adesone € di tipo sSrumentale, e I’ gopartenenza € codituita da
legami di comando e subordinazione sulla base di un principio di prestazione. In questo secondo
ca0 lo sampo &€ manageride, mentre nd primo le organizzezioni assumono i cardteri di un
collettivo “comunitario” o “civico”, 0 gpesso un ibrido tra i due. In un caso I’organizzazione, intesa
come druttura, esaurisce in se dessa |'orizzonte ddl’azione secondo una logica autoreferenzide,
nel’dtro I'organizzazione, intesa come processo dell’ organizzare, ativa e trasforma I'ambiente e s
fatrasformare da questo: apprende;

3.3. Il terzo terreno € rdativo dla configurazione delle reti organizzative, ddlle aggregazioni e dele
dleanze per pesare nella policy community, che anche in questo caso prendono forma n interazione

con idituzioni, forme e drumenti di governo. Qui il discrimine e tra aggregazioni strumentdi,



ull’accesso a mezzi per operare, o findidiche, sugli obiettivi, ovwero —per riprendere la dicotomia
d Jm March - tra “aggregazione” e “integrazione’. Bisogna osservare se le organizzazioni sono
indotte a instaurare tra loro legami (e conflitt) sul controllo delle risorse e la loro spartizione,
oppure sulla partecipazione dla eaborazione di progetti e sulla condivisone de risultati, se il
collante sono i mezzi oppure i fini; e s tra di esse € promossa I'omogeneita -per esempio
I'inglobamento in un unico “marchic” (fpesso di questo S tratta nei consorzi) — O viceversa
I'eterogeneita e plurdita delle identita organizzative, cosi che il campo che vi prende forma g

configura come arena politica

34. Il quato e ultimo terreno draegico riguarda le implicazioni politiche ddla “locdizzazione’
delle politiche, la direzione in cui essa 9 orienta. (senza dimenticare che molto dipende ddle scdte
relative a punti di discrimine fin qui individuati). In questo caso il discrimine € tra “ fare mercato”
oppure “fare societa”. Il “far farg’ che come dicevo caraterizza il governo per strumenti assume
ned primo caso le forme dd “lasciar fa€’ che vdorizzano I'organizzazione e I'epressone di
interess economici (anche come medium per perseguire vaori mordi), la concorrenza e o sampo
dello scambio mercantile come forma privilegiata del legame socide. N secondo caso il “far fae’
punta invece Ul coinvolgimento  degli  atori  nele sodte  politiche e sulla  loro
correponsabilizzazione nella definizione e nel perssguimento ddl’ “interesse generd€’: va in questa
direzione I' eglorazione di formule di “amminigrazione condivisa’, owero di formule di
“democrazia ddiberativa’. Ne primo caso § investe allle virtu generative del’ “ordine socide
spontaneo”, nel secondo S persegue la codruzione di “organizzezione socid€’, intesa come un
ordine socide intenzionde, riconosciuto, € come tde condiviso: dunque poalitico. Sono qui in
gioco, soprattutto, le connessoni in verticde tra idituzioni di governo, I'amminigtrazione pubblica,
e le organizzazioni dd tezo sttore, e le condizioni ddla traduzione politica tra micro e macro
scelte. Nd primo caso essa e afidata per 1o piu a quache versione del lobbismo (se non di accordi
politico-affaridtici), non esposta dla vighilita pubblicaa, non sottoposta a  vincoli  dela
rappresentanza; nel secondo caso essa € dfidata ala partecipazione dla codtruzione di igtituzioni
dentro cantieri  programmeaticamente sperimentali, in condizioni di vighilith e controllo pubblico di
cio chevi s gpprende e vi S traduce in scelte politiche.

Occorre aggiungere che in questo secondo caso una leva drategica sembra essere codituita da
process di integrazione a livello locale tra le politiche sulle materie sociali: tra politiche sanitarie e
socidi, anzitutto, ma anche tra queste e le politiche urbane e abitative, occupaziondi e ddlo
sviluppo locde Questa drategia 9 gopoggia sulla logica de programmi europel, ne  qudi
I'imperativo ddla locdizzazione € associato a quelo dla integrazione tra le politiche per “fare



ggemd ne territori, ovwero per produrre nel teritori “effetti di integraziong’ . L’integrazione
coinvolge da il livdlo operativo, attraverso la codruzione di progetti condivis tra sewviz e
operatori, pubblici e privati, di divers stori; da a livdlo gediorde, dtraverso la cogtruzione di
“cabine di regid’ che coordinano in modo unitario misure e interventi su un dato ambito territoride
(in dcuni cas 1 didretti); sa d livello politico-idituzionae, attraverso la messa a punto di politiche
intersettoriai alivello regionae tra pit assessorati.

Facendo leva sull’integrazione delle politiche il locae non viene trattato soltanto come lo spazio
entro cui € circoscritta una politica, la sua azione e i suoi effetti, e tanto meno come un dato soltanto
anminigraivo. Ma é anche la collettivita di riferimento, la fonte indeme de problemi e dele
risorse  di quela palitica, e il laboratorio in cui 9 incontrano. Infatti sarebbe piu appropriato parlare
di teritoridizzazione, per dedgnare I'immersone ddle politiche ne teritori in cui operano e
riconoscere che tae immersone € un modo di fare politica Idituire de territori e fare politica; e a
loro volta i territori possono essere e sono attori politici (con riferimento dle citta, in particolare, e
questalates di Bagnasco e Le Gales).

Conclusioni. Tirando le fila di queste differenze qui velocemente tretteggiste —che perdtro
corrispondono ala nota dternativa tra welfare mercantile, o de consumatore, e welfare civile - g
pud concudere rilevandovi ndl'indeme una divesa conddenza organizzativa dela vita
democrdtica che S egprime da a livedlo orizzontae, nella diversa consigtenza, varieta e qudita dei
collettivi che la messa in opera ddle politiche dimenta e orienta, Sa in veticde ndle diverse
aticolazioni dto-basso che connettono in termini di contenuto e di procedura questi collettivi tra
loro e con le iganze decisondi e i liveli di governo. Nd loro indeme i punti di discrimine delinedti
convergono ndl’ evidenziale una differenza di base ndle condizioni di  paliticizzazione —o
depaliticizzazione- delle materie, degli attori, delle Stuazioni, delle gppartenenze, e ddle scdte che
vi 0no in gioco. Poiché la democrazia, che come dicevo € un regime di gpprendimento, richiede
unaforte e diffusa vita politica

Le politiche socidi, i 9gemi di wefare, nela loro configurazione locaizzata, andrebbero esplorati
e vautai, dissgnati e curati, non soltanto per i loro effetti in termini di efficienza ed efficacia, in
base dle competibilith economica, non soltanto per i loro effetti in termini di equitd, in base a loro
intenti redigributivi, ma anche per i loro effetti politici, in base a cid che producono nd tessuto
democratico della societac vagliandone il loro “rendimento” democratico e la loro capacita di
riditribuire poteri (non soltanto beni).

Ma proprio affrontando questioni di democrazia ddla prospettiva ddle politiche socidi viene in
evidenza un dubbio: esse possono dare consistenza politica, democratica, dla societa locde che



esse contribuiscono a “fare’, possono  dimentare  democrazia locde, come nella draegia
ddl’'integrazione tra le politiche. Ma come tra i divers sstemi locdi di welfare S possono generare
gravi disuguaglianze territoridi nd trattamento di problemi e bisogni (Saraceno), cos tra di S|
posoNo generare gravi disuguaglianze politiche, di potere, di capacita di voice e di influenza sulle
scelte colletive. Se e in quanto la poalitica, atraverso le politiche, § misura con e incorpora materie
e atori socidi, gore il problema dela scda ddla democrazias se Sa posshile quando sa

circocrittaalivdlo locde,



