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TIMING E SVILUPPO DEI SERVIZI SOCIALI
IN EUROPA

di Valeria Fargion

Introduzione

La letteratura sul welfare state ha largamente privilegiato il
settore pensionistico e la sanita, che peraltro costituiscono le
componenti piu rilevanti della spesa sociale in tutti i paesi euro-
pei. Tuttavia, nell’arco dell’ultimo decennio si & manifestato in
ambito accademico un crescente interesse per le politiche socio-
assistenziali. La nuova attenzione nei confronti di quest’area di
policy, tradizionalmente considerata del tutto marginale nel con-
testo dei sistemi di protezione sociale, riflette la consapevolezza
che nuovi bisogni sociali vanno diffondendosi in tutta Europa.
A monte dei nuovi bisogni vi sono indubbiamente i profondi
cambiamenti che hanno investito le nostre societa sia sotto il
profilo demografico sia per quanto riguarda la struttura familia-
re. Tali cambiamenti stanno infatti imponendo la ricerca di
nuove soluzioni per far fronte alle esigenze di cura dei soggetti
che non sono in grado di provvedere autonomamente a se stes-
si; cio riguarda in primo luogo la terza e la quarta eta, ma an-
che la prima infanzia, i portatori di handicap, i malati mentali
ed i malati cronici.

Se riflettiamo sulla natura degli interventi da approntare per
queste nuove domande, appare evidente come — data la dimen-
sione intrinsecamente territoriale dei servizi di care — il livello
locale di governo sia quello maggiormente investito dalle pro-
blematiche emergenti. Quali sono allora, nel contesto europeo, i
vincoli e le opportunita entro cui il governo locale si & trovato
ad operare tra gli anni ottanta e novanta? Questo articolo si
propone appunto di esplorare le condizioni strutturali che han-
no rappresentato la cornice dell’attivita di policy dei livelli sub-
nazionali di governo, prestando particolare attenzione ai vincoli
di natura finanziaria con cui tali soggetti hanno dovuto misurar-
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si nel pit ampio contesto della crisi fiscale dello stato e delle
politiche di austerita che hanno caratterizzato tutti i paesi euro-
pei a partire dagli anni ottanta.

La questione offre spunti estremamente interessanti per svi-
luppare anche una serie di riflessioni teoriche sull’incidenza e le
implicazioni del timing nei processi di produzione delle politi-
che pubbliche. Nell’Europa continentale, e ancor pit in quella
meridionale, la tematica dei servizi sociali & emersa infatti in un
contesto temporale radicalmente diverso rispetto ai paesi scan-
dinavi, con conseguenze tutt’altro che trascurabili per quanto
riguarda, ad esempio, il quadro dei vincoli macro-economici ed
il ventaglio delle opzioni di policy effettivamente disponibili. Un
approccio di questo tipo, che valorizza scansione e sequenze
temporali dei processi di policy, pud fornire una chiave inter-
pretativa delle differenze nazionali in questa area di policy deci-
samente piu pregnante rispetto ad un’analisi comparata di ta-
glio esclusivamente sincronico, suggerendo l'opportunita di
analoghe verifiche anche in altri campi.

Cambiamenti strutturali e nuove domande

Per inquadrare correttamente il problema conviene partire
proprio da una ricognizione dei principali indicatori che consen-
tono di delineare le dimensioni quantitative dei fenomeni in atto.
Il primo di tali indicatori & sicuramente rappresentato dal tasso
di invecchiamento della popolazione. Nell’arco degli ultimi qua-
rant’anni la quota degli ultrasessantenni & costantemente cresciu-
ta nell’ambito dell’'Unione Europea, passando dal 15,3% della
popolazione complessiva rilevato nel 1960 all’attuale 20,7 % — un
trend destinato nei prossimi anni a subire una ulteriore accelera-
zione. Secondo le stime della Commissione, intorno al 2020 I'in-
cidenza degli anziani oscillera infatti tra il 25% e il 29% della
popolazione, con la punta piu elevata in Italia. L’aumento sara
particolarmente accentuato in Finlandia, Irlanda e Paesi Bassi,
che oggi presentano valori nettamente inferiori alla media. Ma
forse il dato piti emblematico della trasformazione demografica
in corso nei paesi europei & rappresentato dal fatto che intorno
al 2005 il numero delle persone con piti di sessant’anni arrivera a
sorpassare quello dei giovani con meno di vent’anni.

Se ¢ vero che questo scenario ¢ il frutto del miglioramento
del tenore di vita e, se vogliamo, anche del successo dei pro-
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grammi di protezione sociale attuati dai welfare states europei, &
certo che esso pone nuovi e preoccupanti problemi di policy.
Gli interventi a favore degli anziani, varati soprattutto in questo
secondo dopoguerra, non erano certo calibrati per ordini di
grandezza cosi rilevanti; non solo, ma se guardiamo piu attenta-
mente le cifre possiamo constatare che la dinamica di espansio-
ne piu rilevante ha riguardato e continuera a riguardare gli ul-
traottantenni e cio¢ la fascia piu esposta al rischio di perdere la
autosufficienza e per cui sono di conseguenza maggiori le ne-
cessita di servizi e di assistenza. Anche se i valori assoluti resta-
no ancora relativamente contenuti, si tratta pur sempre del
3,9% della attuale popolazione dell’'Unione Europea contro
I'1,8% di solo trent’anni fa!

Tutto questo si & verificato in concomitanza con una serie
di cambiamenti non meno profondi nel profilo della famiglia,
segnati da un progressivo e sempre piu marcato processo di
deistituzionalizzazione del matrimonio, che ha portato al diffon-
dersi lungo I'asse Nord-Sud di una varieta di modelli familiari
comunque piu fluidi e meno stabili. Non & questa la sede -per
approfondire un tema complesso come la trasformazione della
famiglia occidentale, ma di nuovo conviene richiamare qualche
dato. Il segnale forse piu evidente della erosione del tradiziona-
le legame coniugale ¢ costituito dalla stabile crescita delle nasci-
te al di fuori del matrimonio. Nel 1994 I'incidenza di tali nasci-
te rappresentava per i quindici paesi dell’'Unione il 21,7% del
totale, con i principali paesi dell’Europa centro-settentrionale
attestati su livelli assai superiori: oltre il 30% in Francia e Gran
Bretagna e addirittura il 46% ed il 50% in Danimarca ed in
Svezia, rispettivamente. In sintonia con questo quadro, I'Europa
ha visto crescere la frequenza dei divorzi, delle famiglie mono-
parentali e delle unioni consensuali, che restano nettamente in-
feriori alla media europea solo nei paesi dell’area mediterranea.
1l divorzio, ad esempio, & oggi I'esito di un matrimonio su quat-
tro!, mentre le famiglie composte da un solo genitore rappre-
sentavano nel 1994 il 5,8% delle famiglie (media sull’Europa a
12), con punte del (quasi) 9% in Irlanda e Gran Bretagna.

1 Secondo i dati Eurostat questo tipo di conclusione riguarda in maniera progres-
sivamente pill accentuata i matrimoni celebrati nei periodi pit recenti. Infatti mentre
solo il 14% dei matrimoni celebrati negli anni sessanta si & concluso o si concludera
con un divorzio, le corrispondenti stime per i matrimoni contratti nel 1970 e nel 1980
sono del 22 e del 27%.
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Le difficolta oggettive di provvedere alle funzioni di cura,
connesse ad assetti familiari in cui viene meno la stabile presen-
za delle due figure genitoriali, si riverberano in primo luogo
sull’infanzia ed a maggior ragione sugli anziani. Né le prospetti-
ve sembrano destinate a migliorare in futuro se consideriamo
I’andamento delle coabitazioni al di fuori del matrimonio, che
rappresentano nel complesso una situazione di maggiore preca-
rieta rispetto alle unioni legittime. Sebbene le unioni consensua-
li nell'insieme siano ancora un fenomeno limitato (corrispon-
dente al 10% circa delle coppie europee), il panorama potreb-
be modificarsi rapidamente visto che tali unioni riguardano ad-
dirittura il 28% delle persone in coppia con meno di trenta
anni.

Se integriamo quanto detto fin qui con alcuni riferimenti,
da un lato, allo sviluppo della occupazione femminile e, dall’al-
tro, alla evoluzione delle soluzioni abitative adottate dai nuclei
familiari, appaiono inequivocabili i contorni della nuova situa-
zione di problem pressure, che a partire dagli anni sessanta/set-
tanta € venuta a determinarsi con intensita crescente in tutti i
paesi europei. Una situazione che segue una traiettoria Nord-
Sud, partendo dall’area scandinava per diffondersi a macchia
d’olio nell’Europa continentale ed attecchire progressivamente
anche nell’Europa meridionale.

Non occorre spendere molte parole per ricordare quanto sia
cresciuta la presenza delle donne nel mercato del lavoro, so-
prattutto nell’arco degli ultimi venticinque anni. Se consideria-
mo il tasso di attivita delle donne in eta compresa tra i 20 e i 59
anni, nei primi anni novanta in Europa ci troviamo di fronte ad
un valore del 62% con un range che va da un minimo del 46%
in Spagna ed in Grecia ad un massimo dell’84% in Danimarca.
E vero che in genere I'attivita lavorativa & piu elevata tra le nu-
bili che tra le donne sposate?, ma la differenza in media & solo
di 7 punti percentual?®, per cui possiamo sicuramente affermare
che la condizione della donna come casalinga in grado di dedi-
carsi a tempo pieno a eventuali necessita di cura dei membri
pit deboli della famiglia rappresenta oramai un fenomeno in
larga misura minoritario e destinato a contrarsi ulteriormente.

2 Nel caso del Belgio e della Francia il tasso di attivitd femminile risulta invece
leggermente superiore tra le sposate che tra le nubili.

3 L’unica eccezione & rappresentata dal caso dell’Olanda dove la distanza & addi-
rittura di venti punti percentuali.
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Nel sondaggio Eurostat del 1994, destinato al monitoraggio dei
nuclei familiari nell’'Unione*, solo il 33% delle donne tra 25 e
59 anni si & dichiarata au foyer con percentuali di risposta pit
elevate esclusivamente nei quattro paesi mediterranei, in Irlanda
e nei Paesi Bassi.

Un trentennio or sono sotto questo profilo il volto dell’Eu-
ropa era profondamente diverso, con una marcata presenza del-
le donne nel mercato del lavoro confinata all’area nordica (con
la parziale eccezione, in quest’area, della Norvegia, che presen-
tava valori piu bassi rispetto ai paesi limitrofi). Ma il ruolo di
cura tradizionalmente affidato alle donne incontrava gia allora
un altro tipo di difficolta: fatta eccezione per i paesi del Sud
Europa, la famiglia estesa — caratterizzata dalla coabitazione tra
piu generazioni — non rappresentava piu la norma ed era stata
largamente sostituita dalla famiglia nucleare e dalla conseguente
separazione delle abitazioni tra gli anziani ed i loro figli.

Pur mancando un quadro dettagliato della situazione, i dati
statistici disponibili indicano chiaramente come, non solo nel-
I’Europa del Nord ma anche in buona parte dell’Europa conti-
nentale, la quota di anziani che viveva con i propri figli toccasse
gia alla fine degli anni sessanta appena il 20/25% del totale.
Perfino in un paese come 1’Olanda, con un forte insediamento
sub-culturale cattolico, la stragrande maggioranza degli anziani
viveva gia allora in abitazioni distinte. Nei due decenni successi-
vi il declino della famiglia estesa ha subito una ulteriore accele-
razione, cosicché — se escludiamo la Spagna’, I'Italia e 'Irlanda
— la coabitazione pare ormai vicina a scomparire del tutto. Non
desta quindi sorpresa che nella documentazione statistica del-
I'Unione la condivisione dell’alloggio tra anziani e figli adulti ri-
cada sotto la categoria ménage atipique!

L’intreccio dei fattori che abbiamo preso in considerazione
riduce oggettivamente le possibilita di cooperazione inter-gene-
razionale, accentuando la difficoltd di provvedere alle funzioni
di accudimento entro la rete sociale primaria. Per di pit, I'insie-
me dei problemi che scaturiscono dall’interazione di questi

4 Si tratta del Panel Communautaire de Ménages, la cui prima tornata & stata rea-
lizzata appunto nel 1994. Si confronti in proposito Eurostat, Statistiques en bref. Popula-
tion et conditions sociales, 1997, n. 5.

5 In base a dati statistici pil recenti, il tasso di coabitazione in Spagna si colloche-
rebbe attualmente intorno al 24%, il che suggerisce che lo scenario potrebbe cambiare
assai rapidamente anche nell’Europa meridionale.
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cambiamenti demografici, occupazionali e della famiglia & desti-
nato ad aggravarsi ulteriormente nel prossimo futuro. A questo
proposito le proiezioni demografiche elaborate dalla Commis-
sione Europea (1997) illustrano puntualmente la misura in cui
I'invecchiamento della popolazione incidera sulle singole realta
europee. Basti dire che mentre a meta degli anni novanta i cit-
tadini sopra i sessantacinque anni superavano il 20% della po-
polazione solo in alcune regioni europee — notoriamente nel-
I'Ttalia centrale — nel 2015 questa sara la situazione dominante
in tutta Europa.

Lo sviluppo precoce dei servizi sociali nell’area scandinava

Come accennato nell’introduzione, i cambiamenti su cui ab-
biamo focalizzato I'attenzione esercitano pressione soprattutto
sul livello di governo locale, in ragione della intrinseca dimen-
sione territoriale dei servizi sociali. Merita subito aggiungere
che sono state le autorita locali dei paesi nordici a muoversi per
prime su questo terreno e con largo anticipo rispetto al resto
dell’Europa. Gia tra gli anni sessanta e settanta in Scandinavia
il governo locale aveva infatti dato vita ad una rete capillare di
servizi sociali pubblici; al punto che riferendosi all’area nordica,
Sipild si domanda se non dovremmo piuttosto parlare di welfa-
re municipalities anziché di welfare states (1997, 7)°.

Mettere a fuoco le peculiaritd dell’esperienza scandinava
puo a mio avviso fornire utili chiavi di lettura per inquadrare il
diverso percorso seguito dagli altri paesi europei. Alla luce di
questo intento, nonostante l'interesse prevalente degli studiosi
per le differenze tra i singoli casi, mi concentrerd sui tratti co-
muni all'insieme dei paesi nordici. Pitt precisamente, per com-
prendere a pieno il corso d’azione seguito dagli attori di policy
nell’ambito scandinavo, prenderd in considerazione una serie di
fattori: il contesto temporale in cui si sono manifestati i nuovi
bisogni sociali; la mediazione culturale che ne ha favorito la le-
gittimazione; gli assetti istituzionali entro cui si & sviluppato il
processo di policy. ‘

Abbiamo gia ricordato come in Scandinavia i cambiamenti

6 Come la letteratura ha ampiamente dimostrato, cid che caratterizza il modello di
servizi sociali scandinavo & I'ampiezza dei bisogni sociali coperti e 'universalita dell’ac-
cesso.
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demografici e — in misura ancora piti marcata — i cambiamenti
occupazionali e della famiglia si siano verificati in una fase pre-
cedente rispetto al resto dell’Europa. All'inizio degli anni settan-
ta in Svezia ed in Danimarca il 67% delle donne in eta lavorati-
va era impegnato nel mercato del lavoro, mentre in Finlandia la
percentuale era solo di qualche punto inferiore. Ma questo non
puo che rappresentare il primo passo del nostro discorso. La
tappa successiva consiste nel considerare come le nuove poten-
ziali domande abbiano interagito con il retroterra culturale. A
questo proposito vale la pena di ricordare che limitando la loro
analisi a fattori di natura strettamente strutturale, Antonnen e
Sipila (1996, 93) non sono in grado di spiegare perché — nono-
stante livelli analoghi di occupazione femminile — Francia e Ger-
mania mostrino un livello cosi diverso di servizi per I'infanzia.

Il retroterra culturale. I mutamenti sociali che ci interessano,
pur avendo implicazioni per un’ampia gamma di valori, incido-
no soprattutto sul modo in cui viene concepito il ruolo della fa-
miglia e della donna al suo interno. In particolare possiamo
ipotizzare che la problematica dei servizi sociali entri nell’agen-
da politica in momenti storici diversi, a seconda del diverso gra-
do di radicamento della visione tradizionale delle responsabilita
femminili. In altri termini, 'eredita culturale di un dato paese
puo favorire, o al contrario ostacolare, il processo di legittima-
zione relativo alla esternalizzazione delle funzioni di care tradi-
zionalmente confinate entro I'ambito familiare.

In altra sede (Fargion 1997a) ho proposto di definire questo
processo come «defamilizzazione» delle funzioni di care. Se &
vero che anche altri autori hanno fatto riferimento a questo
concetto, sia pur utilizzando una terminologia leggermente di-
versa, mi sembra che sia possibile farne uno strumento analitico
pit fruttuoso rispetto all’'uso corrente. Piti precisamente, la «de-
familizzazione» puo essere collocata lungo un continuum in cui
le specifiche funzioni di care che vengono esternalizzate corri-
spondono a tappe progressivamente pitt dirompenti rispetto
alla lettura tradizionale delle responsabilita istituzionali della fa-
miglia. In questa prospettiva la proiezione all’esterno della
struttura familiare di funzioni attinenti I’assistenza agli anziani
costituisce il polo di partenza di un percorso che culmina con
la legittimazione di forme di accudimento extra-familiare nei
confronti della prima infanzia. Appare infatti straordinariamen-
te ostico aggredire il nucleo fondante dell’istituto familiare che
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ruota intorno alla riproduzione e all’allevamento dei figli: fun-
zioni radicatamente connesse nel panorama occidentale alla
donna nel suo ruolo di madre (Windebank 1996).

Date queste premesse, Svezia, Danimarca, Finlandia e, se
pur in misura minore, Norvegia appaiono come i paesi piu in-
clini e culturalmente pit predisposti a recepire il processo di
«defamilizzazione» nella sua accezione piu estensiva. A questo
proposito appare particolarmente illuminante una recente inter-
pretazione dell’ethos che caratterizzerebbe il modello nordico di
protezione sociale, decisamente contro-corrente rispetto all'im-
magine stereotipata che siamo abituati ad incontrare nella lette-
ratura.

Nonostante la percezione comune della natura collettivistica del welfare
state nordico, cid che & ancor pit sorprendente ¢ la misura in cui dietro la Ge-
meinschaft della cosiddetta «casa della gente» si trovi una Gesellschaft di indi-
vidui autonomi e atomizzati [...] il welfare state nordico e in particolare quello
svedese puo essere visto come un gigantesco patto attraverso cui gli individui
si sono collettivamente affrancati dalle responsabilita personali, individuali sot-
to la veste di una solidarieta gestita dallo stato (Tragardh 1997, 253, 262).

Secondo questa lettura, il taglio individualistico rintracciabi-
le nelle politiche della farmgha sviluppate soprattutto dal 1970
in poi non sarebbe che 'ultimo anello di una lunga catena che
affonda le radici nel passato delle popolazioni nordiche e para-
dossalmente nella loro asocialita ed insofferenza per qualsiasi
legame che costituisca una forma di dipendenza.

Sia che si condivida questa chiave di lettura sia che si prefe-
risca I'immagine di una societa amica delle donne, resta il fatto
che le lenti culturali attraverso cui sono stati filtrati i nuovi bi-
sogni non hanno certo costituito una barriera alla «defamilizza-
zione». Al contrario, il background culturale dei paesi nordici
ha rappresentato un elemento propulsore nei confronti dell’in-
tervento pubblico visto come mezzo non solo per alleviare il
peso delle funzioni di accudimento tradizionalmente assegnate
alle donne, ma anche per promuovere un’effettiva uguaglianza
di opportunita tanto nel mercato del lavoro quanto nella societa
nel suo complesso. Del resto le disposizioni di legge in vigore

7 Rispetto a quest’ultima ipotesi, la «defamilizzazione» di funzioni di care nei con-
fronti di soggetti con problemi di handicap o di devianza si configura in termini meno
traumatici perché i nuovi orizzonti aperti dalla evoluzione della riflessione scientifica in
materia delineano una potenziale «incompetenza» della famiglia sotto il profilo medico-
terapeutico e riabilitativo.
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nei paesi scandinavi testimoniano come la titolarita dei diritti
sociali sia passata dalla famiglia all'individuo assai prima rispet-
to a tutti gli altri paesi europei. In Svezia, ad esempio, fin dal
1956 il mantenimento degli anziani non & stato piu considerato
come un obbligo a carico dei figli; lo stesso & avvenuto in Nor-
vegia nel 1964 ed in Finlandia nel 1970, mentre in Danimarca
questo obbligo non era mai stato sancito a livello normativo.

Un governo locale forte. Gli elementi che abbiamo fin qui ri-
chiamato possono aiutarci ad inquadrare solo le pre-condizioni
fattuali e valoriali con cui hanno dovuto misurarsi i policy
makers, ma per capire come e perché i paesi nordici abbiano
creato una rete di servizi sociali cosi estesa e capillare non pos-
siamo prescindere dal fatto che essi hanno potuto contare su un
sistema di governo locale particolarmente forte, soprattutto in
prospettiva comparata.

Gia negli anni cinquanta gli enti locali avevano accumulato
una notevole esperienza di gestione dei servizi pubblici nel set-
tore dell’istruzione, della casa e dell’assistenza sanitaria ed ospe-
daliera. Lungi dal costituire una novita, 'acquisizione di nuove
competenze nella sfera sociale poteva quindi essere interpretata
agevolmente come un ampliamento dei precedenti impegni a
favore del benessere della popolazione. Inoltre, a seguito delle
riforme degli anni cinquanta e sessanta, ed in particolare della
ristrutturazione territoriale dei comuni (Page 1987), questi ulti-
mi avevano acquisito capacita strutturali ed organizzative tali da
consentire una gestione efficace ed efficiente dei nuovi compiti.
Grazie alla forte riduzione del numero dei comuni derivante dai
processi di fusione, le nuove municipalita potevano contare su
dimensioni territoriali in grado di consentire economie di scala,
superando le difficolta finanziarie ed operative connesse alla
precedente frammentazione amministrativa.

Ma ancor pit importante ¢ I’autonomia fiscale di cui godeva
il governo locale nell’area scandinava. All'inizio degli anni ses-
santa — come del resto ancor oggi — gli enti locali disponevano
di una capacita impositiva nettamente superiore rispetto a tutti
gli altri paesi europei. Se consideriamo tuttavia il ruolo trainan-
te esercitato dalla legislazione nazionale nella espansione dei
servizi sociali scandinavi, il nostro richiamo alla autonomia fi-
nanziaria delle autorita locali puo apparire a prima vista fuori
luogo. Il governo locale scandinavo & infatti spesso descritto
come «una efficiente macchina attuativa delle politiche decise a
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TAB. 1 Spesa locale in percentuale del Pil e della spesa pubblica totale, e imposte dirette
locali in percentuale del Pil in nove paesi europei (valori medi 1960-1964)

Spesa locale in % Pil  Spesa locale in %  Imposte dirette locali in

su spesa pubblica totale % Pil
Svezia 13,7 35,9 53
Norvegia 12,9 36,8 8,4
Danimarca 8,4 30,1 54
Olanda 13,2 28,2 0,3
Gran Bretagna 10,3 254 31
Irlanda 9,9 25,6 3,0
Germania 7.8 234 31
Francia 6,9 23,6 28
Italia 7,9 26,1 2,6

Fonte: Council of Europe (1975)

livello nazionale» ovvero come «una agenzia di erogazione di
servizi priva di autonomia» (Kréger 1997, 97). In contrasto con
tali caratterizzazioni, ritengo che sia difficile spiegare la capilla-
rita del sistema di servizi sociali messo in piedi nei paesi scandi-
navi senza fare riferimento al contributo decisivo fornito dalle
istituzioni locali sia in termini di legittimazione che di sostegno
finanziario. Prova ne sia che in tutta 'area I'autonomia imposi-
tiva si salda strettamente alla immagine popolare del governo
locale come primo e immediato canale di partecipazione demo-
cratica finalizzato al soddisfacimento dei bisogni dei cittadini.
Non a caso il diritto da parte delle autorita locali di imporre
proprie tasse & considerato elemento fondante non solo dell’au-
tonomia locale ma della stessa democrazia. Con questo non in-
tendo sottovalutare il ruolo esercitato sotto il profilo regolativo
dal livello centrale di governo, in particolare per quanto riguar-
da la definizione di standard uniformi di servizio. Non si tratta
certo di contrapporre il livello locale a quello nazionale, tanto
piu che entrambi hanno condiviso a lungo analoghe maggioran-
ze a guida socialdemocratica. In effetti per un considerevole
arco di tempo questo € stato probabilmente il pit efficace mec-
canismo di coordinamento nell’ambito dei rapporti centro-peri-
feria. Quello che vorrei sostenere ¢ semplicemente che occorre
prestare maggior attenzione all’autonomia fiscale del governo
locale come fattore cruciale nello sviluppo del modello scandi-
navo rispetto a quanto emerge dalla letteratura.

I dati riportati nella tabella 1 documentano eloquentemente
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TaB. 2. Tipologia del governo locale in Europa (dati relativi agli anni sessanta)

Spesa locale

Alta Media Bassa
Alta Svezia Danimarca
Norvegia
Tassazione locale Media Gran Bretagna ~ Germania
Irlanda
Bassa Olanda Francia

Ttalia

come nella fase di avvio del sistema di servizi sociali scandinavo
le condizioni finanziarie del livello locale differissero dal resto
dei paesi europei. Le relative informazioni sono tratte da uno
studio del Consiglio d’Europa (Council of Europe 1975) e si ri-
feriscono all’incidenza media (per gli anni 1960-1964) della spe-
sa e della tassazione locale rispetto al prodotto interno e alla
spesa pubblica totale in nove paesi europei. Per rendere ancora
pit esplicito il discorso abbiamo incrociato le risultanze della
prima e della terza colonna, che hanno come parametro di rife-
rimento omogeneo il prodotto interno lordo (cfr. tab. 2). Tale
incrocio ci permette di identificare combinazioni diverse di spe-
sa e di prelievo delle risorse nazionali da parte del livello locale
di governo. Come si puo facilmente constatare, mentre nell’area
nordica gli enti locali all’inizio degli anni sessanta avevano gia
consolidato una tradizione di intervento finanziariamente rile-
vante cui si abbinava una consistente capacita impositiva, tro-
viamo una realta diametralmente opposta in Francia e in Italia,
dove la bassa incidenza delle risorse spese localmente va di pari
passo con una scarsa autonomia finanziaria. Rispetto a questi
due poli Gran Bretagna ed Irlanda si collocano in una posizio-
ne intermedia, analoga a quella della Germania per quanto ri-
guarda le fonti di finanziamento, ma non per le attivita di spesa,
che risultano considerevolmente piu ridotte in quest’ultimo
paese. Lo scompenso piu vistoso si ha comunque in Olanda,
dove un livello di spesa praticamente uguale alla Svezia e alla
Norvegia si coniuga con una dipendenza pressoché assoluta dai
trasferimenti del centro. Alla luce di queste risultanze appare
evidente come nell’area scandinava gli enti locali si trovassero
in condizioni incomparabilmente migliori rispetto al resto d’Eu-
ropa per affrontare le nuove domande.
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Implicazioni ed effetti del timing. In questo paragrafo ho fat-
to riferimento, sia pur genericamente, alla combinazione favore-
vole che caratterizza il contesto scandinavo per quanto riguarda
Iemergere di nuove domande sociali, il background culturale e

‘Dassetto istituzionale del governo locale. Tuttavia, per valorizza-

re pienamente gli elementi fin qui forniti, occorre fare un passo
ulteriore. Cid che appare cruciale ¢ il momento temporale e
cioé esattamente quando si viene a determinare una intercon-
nessione tra i tre processi considerati. Come sostiene Pierson
(1999, 16): «il quando dell’emergere di una specifica questione
o conflitto in una societa pud essere cruciale per due motivi: da
un lato, il repertorio delle risposte possibili & storicamente de-
terminato; dall’altro, una volta adottata una risposta, essa puod
generare dinamiche autorafforzantesi, le quali posizionano la
politica su un determinato percorso di lungo termine».

Entrambi i punti sollevati dall’autore appaiono rilevanti nel
nostro caso. Cominciando dal primo, indubbiamente rivestono
un’importanza determinante le condizioni macro-economiche
che contraddistinguono lo specifico contesto storico che ci inte-
ressa. Ma quali erano queste condizioni nell’area nordica? In
quello che & forse il pitt ampio ed organico studio sui servizi so-
ciali scandinavi, Sipila (1997, 3) ci offre una risposta inequivo-
cabile: «dal momento che si era deciso che tutte le madri e le fi-
glie che ne avessero bisogno dovevano poter contare su servizi
sociali di supporto, occorreva dare il via ad una produzione di
servizi senza precedenti. Questo & esattamente quello che & suc-
cesso in tutti i paesi scandinavi dall’inizio degli anni sessanta in
pol, in una situazione in cui l'economia non poneva alcun limite
alla crescita del welfare state». Come & noto, in questa fase sia-
mo ancora nell’ambito del 0072 economico post-bellico e la co-
struzione del modello sociale scandinavo ha quindi potuto
sfruttare le opportunita finanziarie derivanti da un contesto di
espansione economica e dal clima ottimistico che lo accompa-
gnava sia in ambito sociale che politico. Dal momento che la
torta cresceva i decisori pubblici non erano costretti a misurarsi
con vincoli di natura fiscale e potevano scegliere tra una gamma
piu vasta di alternative di policy rispetto a quanto sarebbe inve-
ce avvenuto nei due successivi decenni, segnati dalla crisi fiscale
dello stato e da un clima di austerita.

Questa impostazione appare particolarmente utile per una
riflessione comparata sui servizi sociali in Europa. Per gettare
luce sulle differenze internazionali relative allo sviluppo di que-
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st’area di policy, occorre tenere presente che il modello scandi-
navo di soczal care & stato messo in piedi prima che la recessio-
ne economica e la crisi fiscale si diffondessero nei paesi occi-
dentali. Possiamo quindi attenderci percorsi diversi nei singoli
paesi a seconda delle opportunitad economiche presenti nella
specifica congiuntura storica in cui la problematica dei servizi
sociali & stata posta all’ordine del giorno.

Sarebbe tuttavia riduttivo limitare il discorso alla configura-
zione delle variabili economiche nel momento in cui si interse-
cano le traiettorie relative ai processi rilevanti per la tematica
dei servizi di social care. Ancora una volta i paesi scandinavi
possono fornirci spunti interessanti. Se infatti estendiamo ’oriz-
zonte temporale della nostra analisi, ci troviamo di fronte ad
una sorta di meccanismo a senso unico per cui I’espansione dei
servizi sociali avviata negli anni sessanta e settanta & proseguita
ben oltre la fine del hoon economico. In altri termini, assumen-
do un’ottica di lungo periodo possiamo agevolmente riscontrare
come le misure di policy adottate nei periodi successivi in tutti e
quattro i paesi scandinavi riflettano una dinamica sostanzial-
mente auto-rinforzante. :

Come si evince dall’ampia riflessione teorica sulla path de-
pendency, 'elemento cruciale ¢ dato da un feedback loop di se-
gno positivo, il quale — una volta che si siano compiuti i passi
iniziali in una particolare direzione — fa si che i passi successivi
proseguano lungo lo stesso cammino. Sebbene questo non sia
assolutamente un risultato scontato ed inevitabile, & certo che le
politiche sociali sono state spesso identificate come un’area pri-
vilegiata per lo sviluppo di processi path dependent. Nel nostro
caso del resto possiamo facilmente elencare una serie di fattori
in grado di favorire effetti di chiusura (i cosiddetti lock-in ef-
fects). In particolare, non possiamo non considerare che even-
tuali ritorni all'indietro avrebbero non solo dovuto scontrarsi
con l'opposizione di un numero estremamente vasto di benefi-
ciari ma anche con i radicati interessi di una consistente quota
della forza lavoro direttamente impegnata nella erogazione dei
servizi stessi.

Inoltre anche quando lo scenario economico ha cominciato
progressivamente a peggiorare, I'elevata autonomia impositiva
ha consentito agli enti locali di godere di un margine di mano-
vra pill consistente nella contrattazione con il livello nazionale
di governo. Tornerd pitt ampiamente su questo punto nel para-
grafo finale; per il momento mi preme sottolineare che, in fun-
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zione di pervasivi meccanismi inerziali e di una serie di conse-
guenze inattese derivanti da misure adottate in precedenza, la
distanza tra i paesi scandinavi e 'Europa continentale & addirit-
tura aumentata via via che essi procedevano lungo il cammino
imboccato all’inizio degli anni sessanta.

1! ritardo temporale dell’Europa continentale e mediterranea

Se a questo punto volgiamo lo sguardo a quanto accadeva
tra gli anni sessanta e settanta negli altri paesi europei, non &
difficile rilevare come a livello sociale le spinte per una riduzio-
ne delle funzioni di accudimento proprie della famiglia fossero
ancora tutto sommato assai contenute rispetto all’esperienza dei
paesi nordici. A questo proposito non si pud ignorare che nel
complesso il tasso di occupazione femminile era notevolmente
inferiore rispetto a quello scandinavo. Cid non toglie che in al-
cuni paesi — ed in particolare in Francia, Germania e Gran Bre-
tagna — la partecipazione delle donne al mercato del lavoro fos-
se tutt’altro che trascurabile. D’altro canto anche il passaggio
dalla famiglia estesa alla famiglia nucleare costituiva gia un fe-
nomeno largamente diffuso e consolidato in buona parte del-
I'Europa continentale; il che rendeva tutt’altro che remota l'esi-
genza di mettere in piedi una rete di servizi territoriali per gli
anziani. In sintesi, i cambiamenti di natura demografica, occu-
pazionale e familiare — che hanno costituito I’elemento trainante
dei processi di «defamilizzazione» nell’area scandinava — erano
gia in corso in numerosi altri paesi europei, ma non avevano
ancora raggiunto una soglia critica.

Nella maggior parte dell’Europa continentale — per non
parlare di quella mediterranea — il retroterra culturale costituiva
inoltre un formidabile ostacolo a qualsiasi tentativo di spostare,
sia pur in parte, il peso delle funzioni di accudimento dalla sfe-
ra familiare a quella pubblica. A questo proposito & decisamen-
te emblematico il caso della Germania. In questo paese ci tro-
viamo infatti di fronte ad una sorta di ipostatizzazione della fa-
miglia coniugale che, sorretta dalla rigidita e dal formalismo dei
dispositivi normativi, ha teso a congelarne I'immagine conven-
zionale con tutto cid che 'accompagnava in termini di obbliga-
zioni morali e materiali. Non dobbiamo dimenticare che la fa-
miglia coniugale & formalmente richiamata nella costituzione te-
desca e che nei suoi confronti & prevista una protezione privile-
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giata da parte dello stato. Come utilmente sottolinea Schulteis:
«Questa consacrazione statale di un particolare modello familia-
re, che esattamente come nel caso del principio di sussidiarieta
della politica sociale federale & oggetto di un controllo vigilante
da parte della Corte costituzionale, si & tradotta in un elemento
frenante non trascurabile rispetto ai tentativi di “modernizza-
zione” del diritto civile e sociale della famiglia» (1996, 218).
Non a caso gli unici servizi sociali che in Germania hanno rice-
vuto una qualche attenzione politica ed un sostegno finanziario
pubblico sono quelli destinati agli anziani, che come ho sugge-
rito piu sopra riflettono solo lo stadio iniziale e meno contro-
verso del processo di «defamilizzazione».

Cio nonostante nell’arco degli anni ottanta, e ancor pit ne-
gli anni novanta, perfino in paesi caratterizzati da un contesto
culturale particolarmente sfavorevole come la Germania e
I'’Olanda, l'intero intreccio delle questioni connesse alle esigen-
ze di assistenza & venuto inesorabilmente alla ribalta e la zssue
dei servizi sociali ha fatto il suo ingresso nell’agenda politica.
Via via che i mutamenti sociali illustrati nel primo paragrafo si
propagavano lungo ’asse Nord-Sud e venivano filtrati da lenti
culturali piu favorevoli grazie alla sempre pitt marcata diffusio-
ne di processi di secolarizzazione, la tematica dei servizi sociali
ha acquisito una crescente visibilita politica non solo nell’Euro-
pa continentale, ma perfino in alcuni paesi dell’area mediter-
ranea.

Lo scarto temporale rispetto ai paesi nordici ha pero fatto si
che il resto dell’Europa si trovasse ad affrontare la questione
dei servizi sociali in condizioni nettamente diverse rispetto ai
suoi precursori. Basti pensare alla diversita del contesto macro-
economico: al clima espansionistico tipico della fase precedente,
¢ subentrato dagli anni ottanta in poi un clima di austerita che
si & tradotto innanzitutto in politiche di contenimento della spe-
sa pubblica, in un quadro internazionale caratterizzato dalla li-
beralizzazione dei mercati e dalla globalizzazione della competi-
zione. E sullo sfondo di questo scenario che dobbiamo conside-
rare le politiche dei singoli paesi nel settore che qui ci interessa.

Per cogliere a pieno le implicazioni del nuovo contesto,
dobbiamo tornare a focalizzare I'attenzione sul peso e la forza
del governo locale nei singoli paesi (Alber 1995). Dal momento
che il variegato insieme di domande che scaturiscono dal pro-
cesso di «defamilizzazione» incide prima e soprattutto sul livel-
lo locale di governo, & particolarmente rilevante mettere in luce
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il quadro dei vincoli e delle opportunita entro cui si ¢ mossa
I’azione locale in questo specifico arco di tempo.

Da un capo all’altro dell’Europa questo periodo ¢ segnato
da un rinnovato interesse per le politiche di decentramento. Se
a prima vista cid pud sembrare positivo, ad un’analisi pit ap-
profondita ci accorgiamo che le cose non stanno esattamente
cosi. Mentre nei precedenti decenni la devoluzione di poteri dal
centro alla periferia rispondeva ad esigenze di tipo funzionale
(Dente e Kjellberg 1988), tra gli anni ottanta e novanta |'asse
portante delle nuove politiche di decentramento riflette in pri-
mo luogo il riorientamento di mercato derivante dal predomi-
nio incontrastato dei valori neo-liberali. Ed & interessante nota-
re che tanto la variante di destra che quella di sinistra del neo-
liberalismo sostengono l'opportunita e 'utilita di un pitt ampio
decentramento. Mentre da sinistra si sottolinea come il rafforza-
mento delle competenze locali pud consentire una migliore ca-
pacita di risposta della sfera pubblica ai bisogni dei cittadini, da
destra le argomentazioni a favore delle politiche di decentra-
mento fanno soprattutto riferimento a concetti quali riduzione
di costi, liberta di scelta, responsabilita individuale, competizio-
ne fiscale e sussidiarieta.

Ma in che modo tutto cio incide sulla politica dei servizi so-
ciali e sulle sue prospettive future? Secondo Bennett (1993, 15),
la nuova impostazione — «favorendo un approccio piu orientato
al consumatore e I'utilizzazione di strutture di mercato» — sta
facendo emergere a livello di governo locale «un modello pos:-
welfare» con implicazioni diverse a seconda di quello che ¢ il
punto di partenza in ciascun sistema. I paesi del Sud Europa,
ad esempio, «potrebbero saltare in larga misura la fase della
erogazione diretta per passare direttamente a modalita di ge-
stione dei servizi parastatali, quasi-statali e di mercato».

Se ¢ vero che & necessario un impegno di ricerca di ben piu
vasto raggio per avere un quadro esauriente di cid che sta avve-
nendo, possiamo comunque trarre elementi di riflessione estre-
mamente utili da un’analisi delle tendenze in atto nei rapporti
centro-periferia in Europa; cido per inquadrare correttamente
I’evoluzione delle politiche non solo nel campo in esame, ma
anche in altri settori che stanno acquisendo una rilevanza cre-
scente, quali I'assistenza pubblica e le politiche attive del lavo-
ro. Nonostante la diversita degli assetti istituzionali vigenti nei
diversi paesi, i livelli sub-nazionali di governo si trovano infatti
sempre pill coinvolti nel sostenere il peso finanziario dei pro-
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grammi di assistenza pubblica — vedi il caso della Francia, della
Germania e del Belgio, per non parlare della Spagna e dell’Ita-
lia8, dove fino ad oggi gli unici interventi di questo tipo erano
gestiti a livello regionale e locale. Considerazioni di taglio ana-
logo possono essere espresse sulle misure destinate al reinseri-
mento dei disoccupati nella forza lavoro attiva. A prescindere
dalla diversa propensione nazionale per il workfare inglese o
per linsertion social di matrice francese, le politiche volte a
combattere la disoccupazione e I'esclusione sociale ricadono
sempre piu nell’ambito di competenza del livello locale, richie-
dendo un investimento significativo di risorse locali.

Ma come possono i livelli sub-nazionali di governo affronta-
re le nuove sfide in un contesto in cui & sostanzialmente da
escludere un ulteriore innalzamento della pressione fiscale? In
questo quadro, il nodo cruciale riguarda chiaramente come
sono distribuite le risorse tra i diversi livelli di governo.

La spesa locale in un quadro di vincoli di bilancio

La sostanza della ipotesi che sto cercando di sviluppare &
che, dato il diverso #iming con cui la questione dei servizi socia-
li & stata posta all’ordine del giorno nei paesi dell’Europa conti-
nentale e mediterranea, tali paesi non erano assolutamente in
condizione di seguire un percorso analogo a quello dei paesi
scandinavi, e di creare cioé una rete territoriale di servizi sociali
pubblici. Nell’affrontare il tema dei servizi di care, i decisori
pubblici erano in larga misura obbligati a seguire un’imposta-
zione che consentisse di valorizzare un’ampia gamma di soggetti
non pubblici. Cosi facendo, essi erano infatti in grado di am-
pliare sia le fonti di finanziamento che la gamma dei fornitori.
All'interno di queste coordinate generali, gli esiti nazionali sono
ovviamente risultati diversi a seconda del ventaglio di opzioni
disponibili nei singoli contesti. E evidente come il ristretto nu-
mero delle potenti organizzazioni confessionali tedesche ope-
ranti nel terzo settore abbia ben poco a che vedere con il varie-
gato mondo delle cooperative e delle associazioni non profit
cresciuto in Francia soprattutto a partire dagli anni ottanta.

8 Come noto, un programma di reddito minimo & stato recentemente introdotto
in Italia, ma per il momento esso ha carattere solo sperimentale e coinvolge un piccolis-
simo numero di comuni.
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Un buon punto di partenza per sviluppare questa linea di
ragionamento pud essere fornito dall’andamento complessivo
dei livelli di spesa da parte delle autorita locali nell’arco di tem-
po che stiamo considerando. A questo proposito & possibile ad
esempio individuare una qualche tendenza comune sottostante
le singole traiettorie nazionali? Ci troviamo cioé¢ di fronte a
trends di aumento o diminuzione nei livelli di spesa locale lar-
gamente condivisi dall’'insieme di questi paesi o abbiamo a che
fare con percorsi nazionali divergenti e sostanzialmente ricon-
ducibili solo alla specificita dei singoli casi? Le statistiche elabo-
rate dall’Ocse rappresentano ai nostri fini un’ottima fonte di in-
formazione, anche se i valori non sono purtroppo direttamente
comparabili con quelli riportati nella tabella 1, tratti come si &
detto da uno studio del Consiglio d’Europa.

Nella figura 1 troviamo dati relativi a sei paesi europei:
Gran Bretagna, Germania, Francia, Italia, Olanda e Belgio. La
figura fornisce una prima risposta ai nostri interrogativi, illu-
strando la variazione cumulativa annuale nella spesa locale dei
sei paesi ed il contributo specifico fornito da ciascuno di essi’.
Piu precisamente, documentando i cambiamenti percentuali di
spesa rispetto all’anno precedente per il periodo 1985-1996, la
figura fornisce una illustrazione grafica della variazione com-
plessiva nell’insieme dei sei paesi, della direzione di tale varia-
zione, e dell’andamento relativo a ciascun paese.

Come possiamo rilevare, passando dalla meta degli anni ot-
tanta alla meta degli anni novanta la variazione totale del volu-
me di spesa locale diminuisce sensibilmente e nell’insieme si
manifesta in maniera sempre pit nitida un andamento decre-
scente. Se all'inizio del periodo sembra esserci ancora spazio
per un aumento - sia pur limitato — dell’intervento locale, negli
anni novanta ci troviamo di fronte ad un sostanziale congela-
mento dei livelli di spesa con aggiustamenti in piti o in meno
del tutto marginali. Date queste coordinate di fondo, possiamo
a questo punto impostare un’analisi pilt ravvicinata dei singoli
casi nazionali. Per limiti di spazio, concentrerd I’attenzione sul-

9 Come passo preliminare ho considerato i livelli assoluti di spesa locale nei singo-
li paesi e ho quindi convertito i valori correnti in valori costanti, utilizzando come para-
metro di riferimento I'indice dei prezzi per i consumi pubblici finali a base 1990. Tutta-
via, cio che risulta saliente per sviluppare la mia riflessione sul #:ng non ¢ il valore as-
soluto della spesa locale, ma piuttosto se ed in che misura la capacita di spesa del go-
verno locale stesse crescendo nella fase in cui la tematica dei servizi sociali ¢ entrata in
agenda.
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I'Olanda, I'ltalia e la Francia. Aggiungerd comunque alcune
considerazioni anche sulla Spagna, che ha visto esattamente in
questo periodo una significativa modificazione dell’equilibrio
centro-periferia.

Come scaricare la patata bollente dal centro alla periferia: i casi

dell’Olanda e dell’Italia

Cominciare dai paesi tradizionalmente posizionati all’estre-
mita opposta rispetto a quelli scandinavi, almeno per quanto ri-
guarda i rapporti intergovernativi, puo risultare particolarmente
istruttivo. Tornando per un istante ai dati contenuti nelle tabel-
le 1 e 2, troviamo un preciso riscontro di come I’Olanda e I'Ita-
lia (seguite a ruota dalla Francia) fossero i paesi con il piu alto
grado di centralizzazione politico-amministrativa e il minor gra-
do di autonomia fiscale a livello locale. Ebbene, se estendiamo
'orizzonte agli anni ottanta e novanta, cid che colpisce imme-
diatamente ¢ l'estrema somiglianza del percorso seguito in en-
trambi i paesi per quanto riguarda l’evoluzione dei rapporti
centro-periferia e le conseguenti ripercussioni sul livello locale.

Come si evince dalla figura 2, a meta degli anni ottanta, tan-
to in Olanda quanto in Italia un terzo circa della spesa pubblica
corrente era assorbito dai livelli sub-nazionali di governo®. Tut-
tavia, dieci anni piu tardi in entrambi i paesi tale quota si era ri-
dotta a poco pit di un quarto del totale. Per I’esattezza questa
comune flessione, riflette traiettorie tra loro distinte. Nel caso
olandese (cfr. fig. 1) possiamo infatti registrare nell’arco di tutto
il periodo considerato una situazione di blocco o di contrazione
nei livelli di spesa locale (sempre in valori costanti). Evidente-
mente il passaggio dalla «sindrome» al «miracolo» non ¢ stato
senza conseguenze per gli enti locali olandesi! In Italia invece
gli anni ottanta segnano ancora un periodo di crescita della spe-
sa locale in buona parte attribuibile alla espansione della com-
ponente sanitaria. Il trend di crescita si interrompe solo all’ini-
zio degli anni novanta.

10 Mentre in Olanda l'incidenza della spesa locale era gia molto consistente nei
decenni precedenti, in Italia la crescita della quota di spesa pubblica erogata a livello
sub-nazionale & dovuta soprattutto al passaggio della spesa sanitaria dal sistema mutua-
listico al sistema sanitario nazionale, con il conseguente conferimento delle responsabili-
ta di spesa ai governi regionali e alle unita sanitarie locali.
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Ma forse & ancor pill interessante mettere in luce quanto &
avvenuto in questo frattempo sul versante delle entrate. Come
si puo ricavare dalle figure 3 e 4, 'autonomia impositiva locale,
pur avendo ancora un’incidenza contenuta come fonte di co-
pertura delle spese locali, & stata per la prima volta significativa-
mente ampliata, toccando livelli che non aveva mai raggiunto in
precedenza; una scelta chiaramente destinata a compensare la
riduzione dei trasferimenti da parte del governo centrale.

Olanda. Nel caso dell’Olanda, durante gli ultimi cin-
quant’anni le imposte locali non sono mai state in grado di co-
prire piu di un esiguo 3% della spesa corrente locale. Tutt’a un
tratto invece questa fonte di entrata ha raddoppiato il suo peso.
Se combiniamo questo dato con le informazioni fornite poco
sopra in ordine al calo della spesa locale, & evidente come le
prospettive per il settore di policy di cui ci stiamo occupando
appaiano assai poco rosee. Non possiamo ad esempio trascurare
che un aumento dell’autonomia impositiva locale — proprio
mentre erano in corso pesanti manovre di risanamento della fi-
nanza pubblica — difficilmente avrebbe potuto trovare un’acco-
glienza entusiastica da parte di enti locali totalmente disabituati
a considerare i propri cittadini come contribuenti; a maggior ra-
gione in un contesto in cui ulteriori aumenti della pressione fi-
scale rappresentavano in sostanza un’opzione politicamente non
perseguibile.

Queste considerazioni' risultano decisamente pertinenti alla
luce delle nuove esigenze che andavano delineandosi in Olanda
per quanto riguarda le funzioni di cura dell’infanzia in partico-
lare, soprattutto a partire dagli anni ottanta. Fino al decennio
precedente, il tasso di occupazione femminile olandese era il
pit basso di tutta I'Europa continentale, ma nell’arco degli anni
ottanta la situazione ha subito un’improvvisa accelerazione, al
punto che nel giro di pochi anni il paese ha raggiunto i livelli
medi europei. Anche se la maggioranza delle donne ha assunto
lavori part-time, il nuovo scenario ha sicuramente contribuito a
mettere in discussione la percezione tradizionale del ruolo della
donna, per quanto riguarda in particolare I’accudimento della
prima infanzia. Jet Bussemaker (1998) ci fornisce in proposito
una stimolante ricostruzione di come la retorica politica e gli as-
sunti ideologici che avevano fino a quel momento ostacolato
qualsiasi significativo coinvolgimento dello stato nella realizza-
zione di servizi per l'infanzia avesse ceduto il posto negli anni
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ottanta ad una nuova impostazione favorevole all’assunzione di
un impegno pubblico diretto.

E in questo contesto che per la prima volta il governo olan-
dese ha varato un provvedimento legislativo teso ad espandere i
servizi per la prima infanzia. Ma a questo punto qualsiasi solu-
zione di tipo scandinavo era chiaramente esclusa dal ventaglio
delle alternative possibili. Peraltro, a partire dal 1996, le com-
petenze in questo settore sono state trasferite dal livello nazio-
nale a quello locale. Ma alla luce di quanto abbiamo detto fin
qui, non possiamo non aspettarci dal coinvolgimento degli enti
locali implicazioni ed effetti profondamente diversi rispetto a
quelli derivanti dalla analoga strategia seguita dai paesi scandi-
navi venticinque anni prima. Gli enti locali olandesi si sono in-
fatti trovati — per cosi dire — «schiacciati» tra una crescente do-
manda di servizi e la difficolta sia politica che economica di au-
mentare la pressione fiscale per potervi far fronte.

Questa posizione — a dir poco — scomoda non & certo confi-
nata ai servizi per la prima infanzia. Come ¢ noto, in Olanda la
segmentazione sub-culturale ha dato vita ad un modello di soli-
darieta imperniato su pilastri politico-religiosi nettamente di-
stinti (Ferrera 1993, 165-174; Van Kersbergen 1995), nel cui
ambito si & realizzata una proliferazione estrema delle organiz-
zazioni di volontariato dotate pero di strutture di vertice nazio-
nali, la cui forza ha portato addirittura a parlare di «quinto po-
tere» (Kramer, Lorentzen, Melief e Pasquinelli 1993). Come
documentato dagli studi sull’argomento, tali strutture hanno
«cortocircuitato» le amministrazioni locali, rivolgendosi diretta-
mente al centro per ottenere finanziamenti e riuscendo ad ac-
quisire una posizione quasi monopolistica nella erogazione dei
servizi sociali. La situazione & cambiata ben poco anche a segui-
to delle misure di decentramento avviate in questi ultimi anni
dal livello centrale. Esattamente come nel caso degli asili nido,
il governo nazionale — per alleggerire la pressione nei suoi con-
fronti — ha cercato di scaricare «la patata bollente» sui governi
locali. Ma dato il quadro dei vincoli in cui gli enti locali hanno
dovuto operare negli anni novanta, questi ultimi si sono trovati
in sostanza a fare da filtro nei confronti del terzo settore o — a
seconda dei casi — nei confronti di datori di lavoro, associazioni
di cittadini, e fornitori privati di servizi.

Italia. Se volgiamo a questo punto I’attenzione al caso italia-
no, nonostante la diversita degli elementi specifici, le dinamiche
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in atto appaiono largamente simili e — se possibile — ancor piu
accentuate. Tutte e tre le principali tendenze, che abbiamo enu-
cleato analizzando il caso olandese, sono presenti anche in quel-
lo italiano. Innanzitutto, la legislazione nazionale ha ampliato
sia le competenze regionali che locali; in secondo luogo, la quo-
ta di spesa pubblica assorbita dai livelli sub-nazionali ¢ diminui-
ta; ed infine 'autonomia impositiva locale & significativamente
aumentata, soprattutto a partire dagli anni novanta. Per inqua-
drare correttamente i recenti sviluppi delle politiche socio-assi-
stenziali nel nostro paese occorre comunque prendere in consi-
derazione anche il ruolo storicamente esercitato dalle istituzioni
caritative e I'incidenza della divaricazione territoriale tra Nord e
Sud.

Grazie alla posizione privilegiata della Chiesa e alla forte
tradizione cattolica del paese, I'Italia ha storicamente avuto un
numero assai piu elevato di enti caritativi di matrice religiosa ri-
spetto agli altri paesi europei. In particolare, le istituzioni pub-
bliche di beneficenza e assistenza (le cosiddette Ipab) hanno
potuto operare per un secolo nella massima autonomia ed indi-
pendenza, agendo in pratica come soggetti privati, nonostante
la loro natura formalmente pubblica!’. Insieme agli istituti reli-
giosi, le Ipab hanno sempre gestito la stragrande maggioranza
delle strutture per anziani, per minori e per handicappati, in un
contesto caratterizzato dall’assoluta marginalita delle politiche
socio-assistenziali, da una estrema frammentarieta degli inter-
venti e da un ruolo del tutto secondario degli enti locali.

L’istituzione delle regioni nel 1970 ha offerto una significa-
tiva opportunita di modernizzazione per il settore, ma i risultati
sono stati tutt’altro che omogenei all’interno del paese. L’altro
aspetto da tenere presente attiene appunto alla dimensione ter-

11 Puo essere forse di un qualche interesse ricordare che le opere pie hanno origi-
nariamente acquisito una veste pubblica in base alla legge Crispi del 1890. Quasi un se-
colo pit tardi la Corte costituzionale ha imposto una inversione di rotta. La sentenza
della Corte n. 396 del 1988 ha infatti stabilito I'illegittimita dell’articolo 1 della legge
del 1890 per contrasto con Iarticolo 38 della Costituzione. In conseguenza, dopo aver
gravitato per oltre cento anni nella sfera pubblica, le opere pie che soddisfano determi-
nati requisiti possono essere oggi privatizzate. Merita aggiungere che ancora nel 1977, il
governo aveva varato un provvedimento (il D.P.R. 616) che prevedeva I’estinzione di
tutte le Ipab ed il passaggio di beni, risorse e personale alle regioni e da queste ai co-
muni. A distanza di pochissimi anni le regioni si sono cosi trovate a dar seguito a politi-
che di segno diametralmente opposto e sono oggi impegnate nella regolamentazione del
processo di privatizzazione anziché nel sostanziale annullamento delle opere pie a favo-
re del potere locale.
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ritoriale. Se guardiamo infatti all’invecchiamento della popola-
zione, all’occupazione femminile e ai cambiamenti della struttu-
ra familiare, le regioni del Centro-Nord appaiono sostanzial-
mente allineate con il resto dell’Europa continentale e dell’Eu-
ropa del Nord. Per converso, gli indicatori sociali relativi al
Mezzogiorno risultano assai piu simili a quelli della Grecia, del
Portogallo e di alcune regioni della Spagna dove il problema
cruciale per un gran numero di famiglie ¢ I'elevato tasso di di-
pendenza e I'insufficienza dei redditi da lavoro, se non addirit-
tura la loro mancanza totale. Le due parti del paese insomma
differiscono sia per quanto riguarda la natura dei bisogni sociali
sia per quanto riguarda la percezione culturale di tali bisogni.
Ma occorre subito aggiungere che le politiche messe in atto dai
governi regionali, lungi dal colmare il divario tra le due parti
del paese, hanno ulteriormente contribuito ad accentuarlo.

Come noto, la Costituzione italiana ha attribuito alle regioni
poteri legislativi nel settore dell’assistenza pubblica e dei servizi
sociali; ma il Parlamento non ha mai provveduto ad approvare
la relativa legge-quadro, consentendo di fatto ai governi regio-
nali di differenziare le rispettive politiche in misura assai piu
consistente di quanto istituzionalmente previsto. Mentre dun-
que le regioni meridionali hanno in larga misura mantenuto in-
tatto I'arcaico sistema di assistenza pubblica ereditato dallo sta-
to, le regioni del Nord e del Centro si sono impegnate fin dal-
I'inizio sul fronte dell’innovazione, promuovendo la realizzazio-
ne di un’ampia gamma di servizi territoriali (Fargion 1997b). In
particolare, le regioni guidate da maggioranze di sinistra hanno
puntato alla costruzione di una rete capillare di servizi sociali
direttamente gestiti dagli enti locali.

Dati i meccanismi di finanziamento delle regioni, queste ul-
time tuttavia erano in grado di fornire solo una copertura finan-
ziaria molto limitata per attivazione dei nuovi servizi, ed han-
no rimesso sostanzialmente il compito agli enti locali, i quali a
loro volta non erano certo in condizioni migliori per dar corso
alle nuove previsioni legislative. I comuni dipendevano infatti
pressoché esclusivamente dai trasferimenti statali e, soprattutto
dagli anni ottanta in poi, hanno dovuto misurarsi con politiche
restrittive attuate dal centro ed orientate da un lato a contenere
il finanziamento degli enti locali e dall’altro a imporre il blocco
delle assunzioni locali. In breve, i comuni del Centro-Nord era-
no ancora impegnati nella fase iniziale di attuazione della legi-
slazione regionale quando hanno dovuto fare i conti con tutta
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una serie di restrizioni imposte dal centro. E va detto che que-
sto approccio del livello nazionale verso i poteri locali risulta in
stridente contrasto con le assai poco oculate pratiche di spesa
prevalenti in quasi tutti gli altri settori. Quel che & certo & che,
nonostante gli sperperi del centro, il governo locale in Italia ha
in buona parte condiviso quel clima di austerita e di ristrettezze
largamente prevalente nel resto d’Europa. Proprio come sugge-
rivamo poco sopra per I’Olanda, gli enti locali — soprattutto
nelle aree urbane — si sono trovati sempre piu «schiacciati» tra
una pressione crescente a favore della istituzione di nuovi servi-
zi, peraltro pienamente legittimati dalla legislazione regionale, e
I'impossibilita di provvedervi direttamente, soprattutto in con-
seguenza del blocco delle assunzioni di personale imposto dal
centro.

Date queste coordinate, & piu agevole comprendere come e
perché gli enti locali si siano rivolti con sempre maggior fre-
quenza ed intensita ad un variegato arco di soggetti non pubbli-
ci operanti soprattutto nell’ambito del terzo settore!?. Questi ul-
timi consentivano infatti di fornire una risposta di policy, per
quanto limitata, aggirando il blocco delle assunzioni. Spesso
sono stati gli stessi comuni a stimolare la creazione di nuove or-
ganizzazioni non profit, soprattutto cooperative sociali, dal mo-
mento che i vecchi enti di settore in molti casi non apparivano
in grado di rispondere alle nuove domande. Le cooperative po-
tevano facilmente provvedere alla fornitura di una vasta gamma
di servizi, inclusa l'assistenza domiciliare, offrendo al tempo
stesso uno sbocco al problema della disoccupazione giovanile,
che andava assumendo dimensioni sempre pit preoccupanti.

Il risultato & stato un complesso intreccio di rapporti pub-
blico-privato anche in quelle regioni, come la Toscana e I’Emi-
lia-Romagna, che avevano inizialmente cercato di dar vita ad
una versione italiana del modello scandinavo, imperniata sulla
centralitd del comune e dei servizi pubblici. Come si pud ben
vedere, il timing appare cruciale per un corretto inquadramento
delle politiche socio-assistenziali nel caso italiano. La serie di
eventi da cui € scaturita l'istituzione delle regioni ha offerto — se
vogliamo — una opportunita inattesa per affrontare le nuove do-
mande connesse al processo di «defamilizzazione», ma le condi-

12 Per un’analisi del ruolo cruciale che le famiglie hanno sempre svolto nell’accu-
dimento di bambini, anziani e portatori di handicap si veda in particolare Trifiletti
(1998).
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zioni avverse della particolare congiuntura storica hanno reso
ben presto impraticabile il modello scandinavo, a prescindere
dalle maggioranze politiche di governo.

Ma quali sono i tratti salienti del sistema che si & andato
consolidando in questi ultimi due decenni? Come suggerisce lu-
cidamente Ranci (1999), volendo cogliere la natura dei rapporti
tra enti locali e terzo settore ¢ meglio parlare di «mutuo aggiu-
stamento» che non di privatizzazione. Secondo I'autore, le élites
politiche locali hanno teso prevalentemente a sviluppare rap-
porti particolaristici e legami di tipo clientelare con il terzo set-
tore, con I'ovvio risultato di rafforzare una serie di mercati pro-
tetti anziché stimolare una aperta competizione tra i diversi for-
nitori di servizi. Tuttavia, cosi come per la vita politica del pae-
se e per 'amministrazione dello stato, gli anni novanta sembra-
no rappresentare un punto di svolta anche in questo campo. In
contrasto con il sostanziale disinteresse dimostrato a livello na-
zionale per le politiche socio-assistenziali durante tutti gli anni
ottanta, il decennio successivo si apre ad esempio con I'appro-
vazione da parte del Parlamento delle leggi-quadro sul volonta-
riato e sulle cooperative sociali, cui fa seguito negli anni succes-
sivi una regolamentazione delle delicate questioni relative al re-
gime fiscale delle organizzazioni senza scopo di lucro (Ascoli
1999).

Sebbene nelle regioni del Sud si registri ancora un forte ri-
tardo, le nuove disposizioni legislative hanno sicuramente sti-
molato gli enti locali a ridefinire i loro rapporti con il terzo set-
tore. Soprattutto nel Centro-Nord molti comuni si erano gia
mossi in questa direzione, ma il processo & ancora ovunque
itinere. Le questioni sul piatto della bilancia sono davvero mol-
te e vanno — per citarne solo alcune — dalla definizione degli
standard quantitativi e qualitativi dei servizi, alle procedure di
monitoraggio e valutazione dei risultati e pit in generale all’am-
piezza della competizione tra fornitori. Qualunque sia il risulta-
to di queste sfide, resta il fatto che fino ad oggi il terzo settore &
stato pressoché totalmente dipendente dal finanziamento degli
enti locali. Ma i margini di manovra da parte di questo livello
di governo appaiono oggi estremamente limitati. Come indica la
figura 4, i trasferimenti statali hanno subito una significativa ri-
duzione. L’aumento dell’autonomia impositiva avrebbe dovuto
controbilanciare tale caduta, ma almeno fin qui non si & previ-
sto alcun meccanismo compensativo tra la pressione fiscale na-
zionale e quella locale. L’imposizione locale & risultata cosi me-
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ramente aggiuntiva rispetto a quella nazionale ed in un contesto
caratterizzato da una elevata pressione fiscale complessiva di-
venta estremamente difficile per gli enti locali ipotizzare una
espansione delle loro responsabilita finanziarie. In questa parti-
colare congiuntura storica, I'attribuzione di una maggior auto-
nomia impositiva non & detto che sia poi un dono cosi gradito!

Decentramento finanziariamente sostenuto dal centro: i casi della
Francia e della Spagna

La Francia e la Spagna riflettono una versione diversa del
processo di decentramento che ha investito I'Europa tra gli
anni ottanta e novanta. In questi due paesi i rapporti tra centro
e periferia non si configurano nei termini di un gioco a somma
zero in cui il livello locale & destinato ad un ruolo perdente. Al
contrario, come documentato dalla figura 5, alla fine del perio-
do da noi considerato gli enti sub-nazionali controllavano una
quota delle risorse pubbliche complessive decisamente piu rile-
vante.

Del resto ¢ anche piuttosto facile identificare i provvedi-
menti che hanno provocato questo aumento. Nel caso della
Francia le riforme del periodo 1982-86 hanno attribuito ai di-
partimenti la gran parte delle competenze nel settore dell’assi-
stenza pubblica, facendo lievitare notevolmente i loro bilanci
(fino a quel momento assolutamente irrisori). A seguito dell’in-
troduzione nel 1989 del reddito minimo di inserimento (il co-
siddetto Rmi) i dipartimenti hanno inoltre assunto a loro carico
il finanziamento del 20% del costo del programma, destinato a
coprire le attivita di integrazione sociale. Nel caso della Spagna
I'aumento piu significativo della spesa locale e regionale si & ve-
rificato nella seconda meta degli anni ottanta in connessione al-
'avvio concreto della riforma sanitaria, che ha attribuito ai go-
verni regionali la responsabilita del settore. Il coinvolgimento
delle regioni nella gestione del reddito minimo e degli altri pro-
grammi di assistenza pubblica ha fornito un contributo ulterio-
re, anche se piu limitato. L’avvio di un programma di reddito
minimo particolarmente generoso da parte dei paesi baschi, che
godono di condizioni privilegiate dal punto di vista dell’autono-
mia fiscale, ha infatti innescato una sorta di domzzno effect (Mo-
reno e Arriba 1999) che ha portato ad una competizione al rial-
zo tra le regioni.
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Ma come & che gli enti locali sono riusciti a rafforzare il
loro ruolo e soprattutto ad ampliare la fetta di risorse da essi
controllata a discapito di altri soggetti pubblici? La risposta ri-
siede, almeno in parte, nella diversa strategia di finanziamento
seguita in questi paesi rispetto all’Olanda, all'Italia e — se per
questo — anche al Belgio. Come illustrano le figure 6 e 7 non
siamo di fronte ad una caduta nel livello dei trasferimenti stata-
li, il che significa che il governo locale tanto in Francia quanto
in Spagna ha avuto meno vincoli finanziari rispetto ai paesi li-
mitrofi. Ma nonostante questa posizione di vantaggio e nono-
stante la particolare enfasi posta in entrambi i paesi sulla nuova
articolazione locale dei poteri, I’evoluzione delle misure adotta-
te nel settore dei servizi sociali non sembra averne tratto parti-
colare beneficio. Se questo vale per entrambi i paesi, le ragioni
a monte appaiono in realta sostanzialmente diverse nei due casi.
Partiamo dalla Francia.

Non vi ¢ dubbio che durante gli anni ottanta e ancor piu
negli anni novanta, la Francia ha visto crescere significativamen-
te la domanda di servizi per I'infanzia e per gli anziani non-au-
tosufficienti, ma a quel punto I'arena di policy era ormai forte-
mente strutturata e densamente organizzata, il che limitava di
fatto in termini stringenti le alternative di policy. Per cogliere a
pieno le implicazioni di questo stato di cose, conviene richiama-
re velocemente alcuni aspetti che in questo periodo hanno ca-
ratterizzato I’evoluzione complessiva del welfare state francese.
Come noto, in-questo dopoguerra la Francia ha sviluppato un
sistema di protezione di tipo occupazionale, essenzialmente im-
perniato sulla tutela assicurativa della forza lavoro attiva. In tale
contesto gli enti assicurativi, che rappresentavano 'asse portan-
te del sistema, hanno provveduto ad erogare un ventaglio estre-
mamente frammentato e diversificato di prestazioni e servizi
alle varie categorie occupazionali. Fino agli anni ottanta la que-
stione dei servizi di assistenza & stata affrontata entro questo
quadro di riferimento. Piu precisamente, sia la rete delle Caisses
d'allocations familiales (Caf) sia la Caisse nationale d’assurance
vieillesse des travailleurs salariés (Cnavts) sono attivamente in-
tervenute per sostenere da un punto di vista finanziario la rea-
lizzazione rispettivamente di servizi per la prima infanzia e di
assistenza domiciliare per gli anziani, anche se ovviamente que-
sti interventi sono rimasti del tutto secondari rispetto alla ge-
stione dei programmi di garanzia del reddito.

Nei primi anni ottanta, durante la presidenza Mitterrand, a
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tale sistema di protezione si & aggiunta una seconda componen-
te non contributiva, nota come solidarieté nationale, destinata a
garantire una rete di protezione di base nei confronti delle per-
sone in condizioni di poverta ed esclusione sociale. La crescita
estremamente sostenuta di questa nuova componente del welfa-
re state francese, oltre a rappresentare il cambiamento piu signi-
ficativo degli ultimi due decenni, ha prodotto un marcato duali-
smo nel sistema di protezione sociale di questo paese. Queste
«nuove politiche sociali» sono appunto quelle che hanno costi-
tuito il principale oggetto del processo di decentramento del
periodo 1982-1986 cui accennavamo pit sopra. Nella sua pun-
tuale ricostruzione di tali sviluppi, Palier (1998) sottolinea ap-
punto il forte contrasto tra la dimensione territoriale del nuovo
approccio e la logica categoriale cui & improntato tutto il siste-
ma assicurativo. Ai nostri fini & comunque ancor pitt importan-
te sottolineare che le misure di decentramento attuate nei con-
fronti dei comuni e dei dipartimenti, nel momento in cui prov-
vedevano all’attribuzione di nuovi compiti, hanno anche inca-
nalato I'azione locale su di una traiettoria ben definita. Piu pre-
cisamente, gli enti locali sono stati chiamati a fornire una artico-
lata gamma di prestazioni e servizi esclusivamente destinati alla
fetta piu povera della popolazione ed accessibili solo sulla base
di una rigorosa prova dei mezzi. Questo ha chiaramente preclu-
so la possibilita da parte degli enti locali di realizzare una rete
di servizi collettivi destinati alla generalita della popolazione.
Gli enti locali hanno finito cosi per rappresentare solo 1'ultimo
dei tanti soggetti operanti in un settore estremamente frammen-
tato e diversificato. Come suggerisce uno studio comparato del-
I'Ocse sull’assistenza agli anziani non-autosufficienti:

in Francia la molteplicita delle fonti di finanziamento dell’assistenza impone
agli anziani e alle loro famiglie di negoziare con un gran numero di soggetti
istituzionali per mettere insieme «un pacchetto» di interventi [...] la mera
complessita delle procedure di copertura dei costi per I'assistenza domiciliare
unita all’'incertezza in ordine alla possibilita di riuscire a mettere insieme tutte
le componenti del «pacchetto» costituisce un elemento di freno rispetto alla
alternativa domiciliare quando occorre affrontare un problema di assistenza
(1996, 135).

Per completare il quadro occorre aggiungere che le dinami-
che in esame interagiscono con una sequenza causale del tutto
indipendente, la quale ha a che fare con 'aggravarsi del proble-
ma della disoccupazione. Claude Martin (1999) richiama giusta-
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mente 'attenzione su questo aspetto nel fornire una chiave di
lettura dei recenti sviluppi in quest’area di policy. In effetti, nel
dibattito politico e sociale i servizi territoriali (services de proxi-
mité) vengono costantemente abbinati ad una immagine parti-
colarmente eloquente che & quella di gisement d’emploi. Non a
caso i recenti provvedimenti volti a conciliare la vita professio-
nale con quella familiare puntano a creare il pit vasto arco pos-
sibile di opportunita di lavoro. Per I'assistenza alla prima infan-
zia questo ha voluto dire soprattutto favorire (attraverso tutta
una serie di incentivi fiscali) soluzioni-di tipo individuale tese a
garantire la cura dei bambini entro le mura domestiche da par-
te di apposite figure professionali. Ma se estendiamo lo sguardo
all'intero arco dei servizi territoriali, ci troviamo di fronte ad
una proliferazione di organizzazioni senza scopo di lucro ed in
particolare di associazioni di volontariato, che nel quadro del
nuovo welfare mix appaiono come i soggetti pitt in grado di
fornire risposte flessibili e a basso costo (Laville 1996). Per la
verita, anche guardando al futuro, appare piuttosto improbabile
che i comuni assumano un ruolo piu attivo, vista la estrema
frammentazione territoriale e la grande variabilita delle risorse
connessa al peso che rivestono le imposte locali sulle attivita
produttive.

La Spagna offre un panorama non meno preoccupante, an-
che se del tutto diverso. Gli studi disponibili descrivono unani-
memente il livello dei servizi sociali pubblici come assolutamen-
te minimale e non sembrano esservi segnali di alcun possibile
miglioramento, almeno nell’immediato futuro. Ed & certo che
non possiamo imputare questo stato di cose alla debolezza del
potere locale e regionale; in questi ultimi anni I'equilibrio dei
rapporti centro-periferia si & infatti spostato sempre piu a favo-
re dei livelli sub-nazionali. In questo caso sono soprattutto fat-
tori di ordine culturale che hanno ostacolato un preciso impe-
gno pubblico su questo fronte. Ripercorrendo i sondaggi di
opinione disponibili, Chulid e Alvarez-Miranda (1999) sottoli-
neano come quattro adulti su cinque ritengono che, in caso di
necessita di assistenza da parte dell’anziano, spetti ai figli o co-
munque ai familiari provvedere. Ma tutti gli indicatori sociali
suggeriscono che la societa sta cambiando davvero molto rapi-
damente in Spagna® ed il paese potrebbe trovarsi presto a do-

13 Oggi ad esempio I'assistenza agli anziani & quasi esclusivamente fornita da don-
ne con livelli di istruzione estremamente bassi, ma il rapido aumento dei livelli di scola-
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ver affrontare una situazione di vera e propria crisi per quanto
riguarda |assistenza alle fasce pitt deboli senza avere la benché
minima preparazione.

Tornando ai paesi scandinavi

Tornando ai paesi scandinavi da cui aveva preso le mosse il
nostro discorso, non vi ¢ dubbio che anche essi abbiano dovuto
fare i conti con le avverse condizioni economiche e finanziarie,
che hanno investito il resto dell’Europa nell’arco degli ultimi
due decenni. Né pud meravigliare che cid abbia avuto ripercus-
sioni negative anche sul governo locale, visto che quest’ultimo
«faceva la parte del leone» nella ripartizione della spesa pubbli-
ca (Blom-Hansen 1998). A questo proposito la figura 8 non la-
scia adito a dubbi. Eccetto la Danimarca, che ha in larga misura
recuperato il crollo nei livelli di spesa locale verificatosi a meta
degli anni ottanta, negli altri tre paesi scandinavi la percentuale
di spesa locale rispetto alla spesa pubblica complessiva era deci-
samente piu bassa nel 1996 rispetto a dieci anni prima, con il
calo piu vistoso in Svezia'. Cid nondimeno, in Scandinavia la
quota di risorse correnti controllata dal potere locale & rimasta
notevolmente piu consistente rispetto al resto dell’Europa.

Se spostiamo l’attenzione sul versante delle entrate, anche
qui troviamo un aumento nella incidenza delle imposte locali
dirette — come fonte di finanziamento della spesa locale — ana-
logo a quello riscontrato per altri paesi europei. Le informazio-
ni contenute in proposito nella figura 9 sono estremamente
esplicite. La Norvegia & I'unico paese che non sembra risentire
della tendenza generale all’aumento nel ruolo della tassazione
diretta locale; ma non dobbiamo dimenticare che le finanze
pubbliche in questo paese godono di condizioni del tutto privi-
legiate grazie alle risorse energetiche recentemente scoperte nei

mari del Nord.

rizzazione che ha segnato gli ultimi anni portera presto a far quasi scomparire questo
particolare profilo femminile.

14 Come noto, gran parte della spesa locale ¢ costituita da consumi pubblici finali.
A questo proposito nel discutere le recenti misure restrittive che a loro avviso conter-
rebbero una precisa pregiudiziale negativa nei confronti dei servizi (anti-service bias),
Clayton e Pontusson sostengono correttamente: «la spesa per consumi pubblici finali ha
continuato a crescere in termini reali durante tutti gli anni ottanta, ma ¢ cresciuta meno
rapidamente rispetto ai trasferimenti sociali» (1998, 95).
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Sebbene le imposte locali coprissero gia una quota consi-
stente della spesa locale, questa strategia & stata ulteriormente
rafforzata, al punto che oggi in Svezia ben due terzi dei bilanci
locali sono finanziati attraverso la tassazione locale! Tutto que-
sto fa parte di una linea politica tesa ad ampliare i poteri discre-
zionali a livello locale, come emblematicamente testimoniato
dalla sperimentazione norvegese su quelli che vengono chiamati
«comuni liberi»; una linea che implica in primo luogo un allen-
tamento rispetto alla precedente rigida definizione da parte del
livello nazionale di criteri e parametri uniformi per tutta una se-
rie di servizi, ivi inclusi in particolare quelli sociali.

Fermo restando tutto questo, gli studi disponibili documen-
tano come il grosso dei servizi sociali sia ancora fornito dal set-
tore pubblico e come i livelli di copertura restino incompara-
bilmente piu alti rispetto a qualsiasi altro paese. Nel caso della
Svezia, in particolare, da piu parti si sottolinea come «l’interes-
se politico per il volontariato € rimasto in larga misura a livello
retorico» (Jeppsson Grassman 1998)P. Con questo non voglio
assolutamente sostenere che il modello dei servizi sociali scan-
dinavo sia rimasto immune da processi di riorganizzazione. In
uno studio sulla articolazione attuale dei servizi sociali in sette
paesi europei, particolarmente ricco di informazioni, Rostgaard
e Fridberg (1999) documentano lo snellimento del sistema dei
servizi, la eliminazione di procedure di erogazione open-ended
e la concentrazione delle risorse sui casi a piu elevato bisogno
assistenziale; ma illustrano anche lo scarto che permane negli
altri paesi europei da essi considerati, specialmente per quanto
riguarda Dassistenza domiciliare ed i servizi territoriali in gene-
rale’®.

Infine, comparando le riforme orientate al mercato varate in
Gran Bretagna ed in Svezia, Clayton e Pontusson sostengono
che «il processo di privatizzazione in Svezia ha riguardato un
ambito molto limitato» e che «la direzione del cambiamento nel
caso svedese ed in quello inglese ¢ di segno ben diverso; il che

15 Mentre in generale le associazioni di volontariato sono particolarmente numero-
se nel settore dei servizi socio-assistenziali, in Svezia nell’ambito del volontariato sono
largamente dominanti le associazioni culturali e ricreative.

16 | paesi considerati dallo studio sono i seguenti: Svezia, Danimarca, Finlandia,
Germania, Olanda, Gran Bretagna e Francia. Per una ricognizione della legislazione e
degli interventi nel campo dei servizi alla persona nei paesi dell’'Unione Europea si veda
anche il rapporto della Commissione Europea intitolato appunto Care in Europe (Euro-
pean Commission 1998).
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suggerisce che i partiti contano ancora (partisan politics still
matters)» (1998, 91). Mi sembra vi siano buone ragioni per con-
dividere questa affermazione. Sebbene negli ultimi due decenni
la scena politica scandinava non sia stata pill caratterizzata dal-
lincontrastato predominio socialdemocratico ed anche i paesi
nordici abbiano visto al governo una serie di coalizioni imper-
niate su partiti conservatori, il loro profilo politico & rimasto co-
mungque radicalmente diverso da quello inglese. Sulla scorta de-
gli elementi presentati in questo articolo, ritengo comunque che
questa specifica argomentazione possa essere utilmente integra-
ta da una considerazione dei rapporti inter-governativi e delle
differenti dinamiche riscontrabili nei singoli contesti nazionali.

Piu precisamente, la forte autonomia impositiva ha consen-
tito agli enti locali scandinavi di salvaguardare il grosso dei ser-
vizi pubblici e di impedire qualsiasi drastica inversione di rotta
che il governo nazionale avesse eventualmente tentato di im-
porre per finalita di tipo macro-economico. In altre parole,
'autonomia fiscale ha rappresentato un utile strumento di con-
trattazione nei confronti del livello centrale, via via che il qua-
dro economico andava deteriorandosi, e grazie ad essa gli enti
locali hanno potuto negoziare le misure di austerita partendo
da una posizione piu forte. Questo vale in misura ancora mag-
giore in Danimarca ed in Finlandia, dove sono stati istituzio-
nalmente riconosciuti appositi tavoli di contrattazione tra cen-
tro e periferia®.

In realta, le ipotesi sviluppate nella letteratura sulla disper-
sione del potere e sugli effetti connessi alla presenza di una
molteplicita di veto points muovono in una diversa direzione.
Secondo Huber e Stephens, «le strutture costituzionali che pre-
vedono una pluralita di punti di veto rappresentano un ostacolo
alla espansione dell’intervento statale per quanto riguarda il fi-
nanziamento e la fornitura pubblica di beni e servizi del welfare
state [...] tanto pit ambiziosi sono i tentativi di riforma che
puntano ad espandere il ruolo pubblico, tanto pitt vengono col-
piti interessi specifici che si trasformano in potenziali oppositori
e tanto piu grande & il numero di punti di veto nel sistema poli-
tico, tanto pit ampia sara la percezione delle probabilita di suc-

17 Blom-Hansen (1998) fornisce una interpretazione in chiave neo-istituzionalista
del perché nella dinamica dei rapporti intergovernativi il livello nazionale di governo sia
in Svezia che in Norvegia ha svolto un ruolo piu incisivo rispetto alla Danimarca e alla
Finlandia.
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cesso e dunque la propensione degli oppositori a mobilitarsi»
(1996, 13). L’analisi dell’esperienza scandinava suggerisce che a
seconda delle circostanze, la presenza di punti di veto pud fun-
zionare in maniera opposta. L’esistenza di un elevato numero di
punti di veto, cosi come puo bloccare la fornitura pubblica di
servizi su vasta scala, puo impedirne lo smantellamento nel caso
in cui questi siano gia in piedi. Le recenti vicende che hanno
caratterizzato lo sviluppo delle politiche sociali in Gran Breta-
gna forniscono a contrario ulteriori elementi di sostegno a que-
sta tesi. Per ragioni di spazio non & possibile diffonderci sul
caso inglese; conviene perd ricordare almeno che si tratta del-
I'unico altro paese europeo che, con la Scandinavia, ha precoce-
mente avviato un’ampia rete di servizi territoriali pubblici (an-
che se non per l'infanzia). Ebbene I'estrema debolezza del go-
verno locale nel sistema politico-amministrativo inglese ed i pe-
santi limiti di natura giuridica che lo hanno storicamente posto
alla mercé del centro (Bulpitt 1983) hanno consentito ai governi
conservatori alla guida del paese per diciotto anni consecutivi
di ignorare totalmente i tentativi di difesa dei servizi pubblici
portati avanti dagli enti locali in mano all’opposizione laburista
e di imporre la privatizzazione dei servizi sociali e la loro forni-
tura in base a criteri di mercato.

Conclusioni

Se mettiamo a confronto le nostre risultanze con l'interpre-
tazione che viene abitualmente fornita dalla letteratura per de-
scrivere lo sviluppo del governo locale in Europa fino alla meta
degli anni settanta, si ha 'impressione di una completa inversio-
ne di rotta. Prima degli anni ottanta tutte le ricerche indicavano
una crescita progressiva della spesa locale, cui faceva da con-
traltare una maggiore dipendenza finanziaria degli enti locali
dal centro. Esattamente al contrario, gli sviluppi piu recenti in-
dicano invece un aumento dell’autonomia fiscale accompagnato
questa volta da una incidenza pit contenuta della spesa locale
sulla spesa pubblica complessiva.

E sullo sfondo di questo quadro istituzionale e finanziario
che va considerata la diffusione delle esigenze di care illustrate
nella prima parte dell’articolo. Come abbiamo avuto modo di
notare, nel corso degli anni ottanta tali nuove esigenze si sono
progressivamente diffuse dall’Europa centro-settentrionale a
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quella meridionale e stanno adesso cominciando ad emergere
anche nelle zone socialmente ed economicamente piu arretrate.
Ma I'aumento della domanda di servizi sociali per gli anziani e
per l'infanzia, che ha riguardato praticamente tutti i paesi euro-
pei, si & inevitabilmente scontrato con uno scenario segnato da
confining conditions decisamente avverse.

Le argomentazioni sviluppate nel corso di questo lavoro av-
valorano I'importanza critica del ti72ing nello sviluppo di questa
specifica area di policy. Innanzitutto, a seconda della particolare
giuntura storica, i decisori pubblici sono chiamati a misurarsi
con vincoli ed opportunita economiche di segno diverso. Nella
fattispecie, a differenza di quanto ¢ avvenuto nei paesi scandi-
navi, la pressione fiscale complessiva aveva ormai raggiunto il li-
mite massimo quando si & posta la questione dei servizi sociali
nel resto dell’Europa. In un contesto di questo tipo, qualsiasi
politica espansiva era sostanzialmente impraticabile ed i diversi
livelli di governo sono stati costretti a contendersi la stessa fetta
della torta. Ma non & solo una questione di opportunita econo-
miche. A seconda del timing, variano anche le possibili inter-
connessioni tra ambiti sociali e/o politici frutto di distinte se-
quenze causali. Il diverso intersecarsi di tali processi, in funzio-
ne dello specifico momento congiunturale, produce da un lato
un coacervo di effetti collaterali e conseguenze impreviste che
varieranno appunto a seconda dei momenti temporali e dall’al-
tro condiziona significativamente I'arco delle alternative di poli-
¢y disponibili. La specifica interconnessione che si & venuta a
determinare nel caso della Francia tra le problematiche relative
alla disoccupazione e la questione di servizi sociali ¢ particolar-
mente istruttiva a questo proposito.

Tirando le fila del discorso, possiamo dire che era alquanto
improbabile che i paesi dell’Europa continentale e meridionale
seguissero le orme del modello scandinavo. Quel particolare
percorso non era pit disponibile in una fase temporale successi-
va. Cid nondimeno, gli attuali sforzi appaiono decisamente in-
sufficienti alla luce dei mutamenti sociali in corso e ancor piu
delle prospettive che ci attendono nell'immediato futuro. In
sintonia con tale valutazione pessimistica, ¢ lecito attendersi che
I'ideale di una «cittadinanza inclusiva» (Knijn e Kremer 1997) —
capace cio¢ di tener conto dei bisogni di care che vanno accen-
tuandosi sempre pit nel tessuto sociale dei paesi occidentali —
sia destinato ad essere assai pit oggetto di dibattito accademico
che non di traduzione operativa. Tuttavia, in questo panorama
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nell’insieme assai poco roseo, possiamo aspettarci a livello loca-
le anche delle traiettorie divergenti. Da una molteplicita di se-
gnali si puo infatti desumere come il processo di standardizza-
zione, che ha segnato lo sviluppo del welfare state europeo dal
1945 alla meta degli anni settanta, stia progressivamente ceden-
do il passo ad una crescente variabilita delle politiche sociali a
livello sub-nazionale.
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