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Introduzione

Michele Raitano ed Emmanuele Pavolini - Comitato editoriale Sinappsi

| sei saggi compresi nella parte monografica di questo numero della Rivista si concentrano sull’intreccio
fra politiche attive del lavoro e politiche di contrasto alla poverta. Il Reddito di cittadinanza (RdC), come si
puo facilmente intuire, occupa la scena, anche se ci sono altri temi, comunque collegati a questo insieme di
politiche, che vengono trattati nel numero.

E importante che Sinappsi si occupi con dati e ricerche empiriche di politiche attive del lavoro e di
contrasto alla poverta, proprio perché lo fa a partire da evidenze empiriche robuste, in una fase in cui una
parte del dibattito su questi temi nel nostro Paese sembra pil risentire di posizioni ideologiche, se non
talvolta impressionistiche o aneddotiche, che di riflessioni fondate su dati reali.

Guardare, analizzare e riflettere sui dati reali, come si fa in questo numero della Rivista, aiuta invece a
ragionare in modo piu articolato e complesso ed evita prese di posizione manichee. | saggi mettono in luce
una serie di punti di forza, ma anche criticita che sono affrontabili per rendere gli strumenti di policy qui
discussi piu efficaci.

In particolare, il saggio di Bruno, Lodigiani e Maino illustra quali siano le principali difficolta
nell'implementazione del RdC — in particolare in riferimento ai percorsi di inserimento e di inclusione —
mettendo in risalto, da un lato, le criticita (quali modalita di presentazione delle domande, presa in carico
dei beneficiari, quantita di domande da gestire, percorsi di inserimento e di inclusione, funzionamento
dei PUC e delle piattaforme informatiche, rapporti tra Centri per I'impiego (Cpl) e servizi sociali), dall’altro,
le possibili concause pil generali che contribuiscono a tali criticita (dal disegno istituzionale della misura,
al sotto-dimensionamento della rete di Cpl e dei servizi sociali territoriali, alle differenze territoriali nella
disponibilita dei servizi, e alle subculture politico-amministrative locali). Il testo offre, infine, alcune
possibili azioni correttive. Fra gli aspetti piu problematici di come ha funzionato sino ad ora la misura vi
e il suo carattere ‘offertista’, che agisce soprattutto sul versante dei beneficiari con politiche proattive, e
limitatamente su quello della domanda, con incentivi alle assunzioni di percettori di RdC, non consentendo
cosi di aggredire le problematiche strutturali.

L'articolo di Baici, Cuttica e Poy offre un quadro e, anche in questo caso, indicazioni di policy interessanti
su come migliorare le politiche attive del lavoro, a partire dall’analisi di una esperienza di attuazione di
un intervento co-progettato e multi-attore, indirizzato a disoccupati estremamente fragili. Lesperienza
studiata & interessante in quanto propone nuove modalita per ridurre il mismatch tra domanda e offerta
di lavoro. Tuttavia, nonostante il disegno innovativo dell’intervento che ha puntato su una rete pubblico-
privata di attori, gli esiti sono stati meno soddisfacenti di quanto ci si potesse auspicare, a dimostrazione di
come individuare modalita efficaci di intervento nel campo delle politiche attive del lavoro sia un processo
incrementale e faticoso. In particolare, I'esperienza analizzata ha messo in luce le criticita nel mobilitare
sia il lato della domanda di lavoro che quello dell’offerta, nel momento in cui si € cercato di intervenire a
sostegno di soggetti molto fragili sul mercato del lavoro.

Il saggio di D’Emilione e Giuliano focalizza I'attenzione sulla governance e sulle difficolta relative alla
capacita di agire in maniera coordinata e integrata fra vari attori interessati dalle politiche di contrasto
della poverta in Italia. Lo studio riscontra non solo differenze nel livello di integrazione delle politiche tra
regioni, ma anche a livello sub-regionale. Inoltre, vengono individuate alcune dimensioni che possono
facilitare tali processi di integrazione delle politiche: dalla presenza di risorse umane e finanziarie adeguate,
all'accessibilita ai servizi e al ruolo della comunicazione nelle fasi di implementazione degli interventi.

Giuliano, Gallo, Rosano e di Padova concentrano le loro riflessioni su uno dei punti piu delicati e di
debolezza dell’attuale funzionamento del RdC: le difficolta di accesso da parte dei cittadini stranieri. In
particolare, lo studio empirico riportato nel loro saggio mette in evidenza come tali difficolta non dipendano
solo dalla regolazione dell’accesso al programma, legata alla durata della residenza (almeno dieci anni di
cui gli ultimi due continuativi), ma anche da un ulteriore aspetto collegato alla composizione familiare e
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alla diseguaglianza prodotta dalla scala di equivalenza adottata attualmente nel RdC. Inoltre, gli autori
sottolineano come la persistente ampia divergenza nei livelli di take-up tra popolazione con cittadinanza
italiana e con cittadinanza straniera si ricolleghi a ulteriori fattori, che rendono piu difficoltoso il poter
beneficiare della misura da parte degli stranieri (dalla difficolta di produrre le certificazioni richieste su
patrimoni e redditi alle barriere linguistiche e culturali).

Del tema dei criteri di accesso al RdC si occupa Rizzo nel suo saggio di taglio giuridico in cui sviluppa una
serie di osservazioni anche critiche sulla recente sentenza della Corte costituzionale, che sostanzialmente
si e pronunciata contro la richiesta di incostituzionalita relativa all’esclusione di una considerevole platea
di potenziali beneficiari (cittadini stranieri regolarmente soggiornanti in Italia da meno di dieci anni)
dall’accesso al RdC.

Infine, il saggio di de Angelis e Filippi si occupa dei beneficiari del Reddito di inclusione (Rel) e delle
loro carriere lavorative. Dalle analisi emerge come molti dei lavoratori che hanno beneficiato del Rel nel
2018 non sono identificabili come working poors, dal momento che I'indicatore ufficiale europeo di in-
work poverty esclude dalla misurazione del fenomeno chi lavora meno di sette mesi nell’'anno e, quindi,
paradossalmente, non prende in considerazione proprio gli individui piu esposti al rischio di poverta. Dal
punto di vista dei suggerimenti di policy, nel saggio si propone I'introduzione di forme di in-work benefit che
tutelerebbero quei molti beneficiari delle misure di sostegno ai redditi che sono altresi occupati ricevendo
retribuzioni del tutto inadeguate.

Complessivamente, i saggi di questa parte monografica possono aiutare il dibattito su come migliorare
sia la protezione sociale di soggetti fragili sul mercato del lavoro che il loro reinserimento in maniera piu
stabile nello stesso. Ci si augura che in Italia sia il dibattito scientifico che quello politico-sociale su questi
temi possa proseguire, pur nel rispetto di prospettive e preferenze differenti, su una base solida di ricerca ed
evidenze empiriche, come quelle raccolte in questo numero di Sinappsi.

Introduzione
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L'implementazione del RdC tra il dire e il
fare: le sfide per una governance integrata

Federico Bruno
Universita degli Studi di Milano

Questo articolo ricostruisce I'implementazione del Reddito di
cittadinanza per identificare le criticita che emergono nei diversi
passaggi della sua realizzazione, dalla presentazione delle domande
alla realizzazione dei percorsi di inserimento e di inclusione. Le
criticita derivano sia dal disegno istituzionale della misura, sia da
fattori di contesto: differenze territoriali nella disponibilita di servizi e
opportunita di lavoro, culture politico-amministrative locali. Larticolo
indica alcune aree su cui intervenire per superare i limiti emersi.

Rosangela Lodigiani

Universita Cattolica del Sacro Cuore

Franca Maino
Universita degli Studi di Milano

This article reconstructs the implementation of the Reddito di
cittadinanza to identify the criticalities that emerge in the various
steps of its implementation, from the submission of applications to
the implementation of insertion and inclusion projects. The criticalities
derive both from the institutional design of the measure and from
contextual factors: territorial differences in the availability of services
and job opportunities, local political-administrative subcultures. The
article indicates some areas on which to intervene to overcome the limits
that have emerged.
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1. Il RdC alla prova dell'implementazione

Il Reddito di cittadinanza (RdC) rappresenta il
principale strumento di contrasto alla poverta in Ita-
lia. Si tratta di una misura strutturale e uniforme in
tutto il territorio nazionale, che risponde al criterio
dell’'universalismo selettivo e costituisce di fatto un
livello essenziale delle prestazioni. Nel decreto leg-
ge istitutivo (D.L. n. 4/2019) é definito in termini piu
ampi come “misura fondamentale di politica attiva
del lavoro e di contrasto alla poverta, alla disugua-
glianza e all’esclusione sociale”. Coerentemente con
guesta impostazione, prevede due pilastri. Il primo
consiste in un sussidio economico, che varia in base

alla composizione del nucleo familiare del richieden-
te e che, per un single, pud raggiungere un massimo
di 780 euro al mese. Il secondo e rappresentato dai
percorsi di inserimento lavorativo, gestiti dai Centri
per 'impiego (Cpl), e di inclusione sociale, gestiti dai
servizi sociali locali, cui i percettori sono tenuti a par-
tecipare (fatti salvi i casi di esclusione) pena la per-
dita del sussidio economico. | percettori sono anche
tenuti a partecipare a delle attivita di utilita sociale
organizzate dai Comuni, i Progetti utili alla collettivita
(PUC), qualora venga loro richiesto. Larticolazione in
beneficio economico e percorsi di inserimento lavo-
rativo e di inclusione sociale riflette I'aspirazione del

Limplementazione del RdC tra il dire e il fare: le sfide per una governance integrata | Bruno, Lodigiani, Maino
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RdC a fornire ai percettori non soltanto un sostegno
di tipo assistenziale, ma anche opportunita in senso
lato, formative e promozionali, per recuperare una
propria autonomia.

Fin dalla sua introduzione, il RdC ¢ stato oggetto di
un vasto dibattito politico e scientifico. Al di la delle po-
sizioni di parte, che in questa sede non sono pertinenti,
sul piano scientifico numerosi studi hanno portato alla
luce i limiti della misura. Tra le critiche piu frequenti
troviamo le difficolta organizzative legate alla volonta
del legislatore di avviare una misura ambiziosa in tem-
pi ristretti, il voler perseguire due obiettivi (riduzione
della poverta e lotta alla disoccupazione) con un unico
dispositivo, e i requisiti di eleggibilita alla misura, che
impediscono il raggiungimento dell’intera platea di
persone in poverta (Alleanza contro la poverta in Ita-
lia 2021). Alcuni studi hanno posto l'attenzione sugli
aspetti strutturali e procedurali che, sia a livello macro
sia a livello micro, ostacolano I'implementazione del
RdC (Caritas 2021). Altri lavori hanno evidenziato il sot-
to-dimensionamento e la debolezza della rete dei Cen-
tri per I'impiego (Varesi 2019; Bozzao 2020; Busilacchi
et al. 2021); la presenza di un sistema di invio ‘auto-
matico’ ai Cpl o ai servizi sociali non in grado di inter-
cettare adeguatamente il disagio sociale dei beneficiari
(Ghetti 2020); la vaghezza nella disciplina dei rapporti
tra Cpl e navigator e tra Cpl e servizi sociali (Baldini e
Gori 2019; Alti et al. 2020; Andreotti et al. 2020; Asso-
ciazione nazionale Navigator 2021); una certa difficolta
nell'organizzazione dei PUC, disciplinati oltretutto con
sei mesi di ritardo rispetto all'introduzione della misura
(Ghetti 2020).

Il presente articolo si inserisce in questo filone di
indagine e muove dall’ipotesi che sia necessario os-
servare da vicino i processi di implementazione del
RdC nei territori per cogliere la presenza di eventuali
elementi di criticita, rischi di ‘fallimento’ e gap tra il
policy design e I'attuazione che, come insegna la let-
teratura sulla policy implementation (Bifulco 2015;
Vino 2018; Hudson et al. 2019), possono derivare:

¢ ‘dall’alto’, dal disegno normativo in sé (da even-
tuali lacune o veri e propri errori) e/o dalle mo-
dalita di governance della misura da parte del
governo centrale nel rapporto con gli attori locali

(Cairney 2009); modalita che a loro volta posso-
no soffrire tanto di eccesso quanto di carenza di
regolazione e controllo di quanto accade a livello
decentrato (Hudson et al. 2019);

¢ ‘dal basso’, dalle forme di organizzazione dei ser-
vizi e di networking tra gli attori locali coinvolti
nell’attuazione della misura, nonché dall’'operato
degli street-level-bureaucrat e dalle forme di di-
screzionalita che lo connotano (Lipsky 1980; Bro-
dkin 2012; Saruis 2013; Barberis et al. 2019).

La pertinenza di questo doppio sguardo, dall’alto
e dal basso, si ancora a due considerazioni. La pri-
ma ¢ che I'implementazione del RdC coinvolge una
pluralita di attori, sia pubblici sia privati (come ad
esempio i patronati, presso cui & possibile presentare
richiesta di RdC), su piu livelli (nazionale, regionale,
locale)?; la collaborazione tra questi soggetti non puo
essere data per scontata e puo rivelarsi problemati-
ca, e questo pud incidere negativamente sull’effica-
cia della misura. La seconda e che I'implementazione
della misura non & omogenea nei diversi territori, dal
momento che varia a seconda della platea di possibi-
li beneficiari (ovvero dell’'incidenza della poverta nei
contesti di riferimento) e delle risorse — istituzionali
e non solo — a disposizione nei territori (dotazione in
termini di servizi sociali e del lavoro, rapporto nume-
rico tra operatori e utenti dei servizi, competenze e
margini di discrezionalita degli operatori stessi, cul-
ture locali di welfare, dinamismo del sistema econo-
mico e del mercato del lavoro, ecc.).

Nell’articolo ci si domanda dunque in che modo
una misura come il RAC — normata a livello naziona-
le, ma che coinvolge nell'implementazione numerosi
attori su diversi piani — si traduca in soluzioni di go-
vernance multilivello e multiattore. Inoltre, 'obietti-
vo del contributo & quello di investigare la concreta
applicazione della misura nei territori e quindi la sua
‘traduzione’ in processi e pratiche organizzative e del
lavoro da parte dei servizi territoriali e degli opera-
tori. Per questa ragione, il disegno della ricerca alla
base di questo articolo ha anzitutto previsto la realiz-
zazione di interviste ad attori coinvolti a vario titolo
nell'implementazione del RdC: servizi sociali territo-
riali, patronati, Cpl, Anpal Servizi.

1 Secondo il Rapporto Inapp (Inapp 2021, cap. 7), intorno al RdC ruotano almeno nove tipi differenti di attori: il Ministero
del Lavoro e delle politiche sociali, I'Inps, le Regioni, i Cpl; gli ambiti sociali e i servizi sociali dei Comuni; le imprese profit
e gli enti del Terzo settore; altri soggetti con funzioni tecnico-operative come Banca mondiale, Poste italiane SpA e la rete

di patronati e CAF.

Limplementazione del RdC tra il dire e il fare: le sfide per una governance integrata | Bruno, Lodigiani, Maino
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Nel dettaglio, I'analisi qui presentata si fonda sulla
realizzazione (nel periodo compreso fra aprile 2021
e marzo 2022) di quindici interviste semistrutturate
(individuali e di gruppo) che hanno coinvolto com-
plessivamente ventotto testimoni privilegiati fra re-
ferenti dei servizi sociali (assistenti sociali, educatori,
dirigenti, referenti del Consiglio nazionale Ordine As-
sistenti sociali - CNOAS), dei servizi per il lavoro (re-
sponsabili di agenzie regionali per il lavoro, operatori
dei Cpl, responsabili di Anpal Servizi e navigator) e dei
patronati’. Obiettivo delle interviste ¢ stato indagare
il processo di presa in carico, i rapporti tra Cpl e ser-
vizi sociali territoriali e le caratteristiche dei percorsi
di inserimento lavorativo e di inclusione sociale. Gli
intervistati sono stati individuati tenendo conto del-
la loro provenienza territoriale (Nord, Centro e Sud
Italia) e della dimensione degli ambiti territoriali in
cui operano (sono stati coinvolti servizi sociali e Cpl
di centri di grandi, medie e piccole dimensioni). Le
interviste hanno permesso di indagare I'implementa-
zione della misura sia da una prospettiva micro (offer-
ta dagli assistenti sociali, dagli operatori dei Cpl e dei
patronati e dai navigator, a pil diretto contatto con
le pratiche dell'implementazione che coinvolgono I'a-
gire, le scelte e la discrezionalita dei professionisti e
dei beneficiari) sia da una prospettiva meso (offerta
dai rappresentanti delle agenzie regionali per il lavoro
e dal rappresentante del CNOAS e da una responsa-
bile regionale di Anpal Servizi, la cui visione rispetto
all'implementazione della misura si situa piu a livello
di sistema). La prospettiva macro e stata assicurata
dall’analisi della normativa e delle relative disposizio-
ni attuative.

Le evidenze empiriche raccolte offrono una pano-
ramica ampia e circostanziata delle criticita del RdC
e, integrandosi con la letteratura in materia, contri-
buiscono alla riflessione sul futuro di questa misura
individuando gli aspetti sui quali occorrerebbe inter-
venire per migliorarla.

L'articolo & organizzato come segue. |l paragrafo
2 ricostruisce i diversi passaggi che caratterizzano il
funzionamento della misura, che vanno dalla presen-
tazione della domanda alla presa in carico dei bene-
ficiari evidenziandone i ‘colli di bottiglia’ e i rischi di
‘fallimento’. Il paragrafo 3 approfondisce i percorsi
di inclusione sociale e di inserimento lavorativo, il-
lustrando i gap di implementazione della misura e
riguardanti i rapporti tra servizi sociali e Cpl, conside-
rando brevemente anche i PUC. Il paragrafo 4, infine,
riassume e conclude identificando le criticita e le so-
luzioni utili a migliorare il RdC.

2. Dalla presentazione della domanda alla presa
in carico: le falle del RdC
La presentazione della domanda

In linea con quanto previsto dalla normativa, per
ottenere il RAC & necessario presentare la domanda
presso Poste italiane, un CAF o un patronato, o at-
traverso la piattaforma online dedicata. La domanda
e cosi inviata all’Inps, che verifica I'eleggibilita del ri-
chiedente.

Come emerso nel corso delle interviste, la man-
canza di una valutazione preliminare dei requisiti di
accesso in sede di presentazione delle domande ge-
nera una serie di criticita relative all’attestazione del-
la effettiva eleggibilita alla misura. Al di la dei requi-
siti certificati dall'ISEE, infatti, le domande si basano
su alcune auto-dichiarazioni dei richiedenti che non
sono facilmente verificabili (ad esempio, nel caso
degli stranieri, il requisito di residenza decennale sul
suolo italiano)®. Di conseguenza, alcuni richiedenti si
vedono riconosciuto il beneficio pur non avendone il
diritto e rischiano di doverlo restituire a seguito delle
verifiche successive realizzate dall'Inps e degli altri
enti coinvolti. Tale rischio pud avere conseguenze
particolarmente importanti dal momento che queste
persone, pur non essendo in possesso dei requisiti
formali, sono comunque soggetti vulnerabili. Tale

2 Nel dettaglio, sono stati intervistati: un responsabile dell’Agenzia regionale per il lavoro del Lazio; un responsabile
dell’Agenzia regionale per il lavoro della Campania; un rappresentante del CNOAS; un’assistente sociale dell’Unione
dei Comuni del Lago Trasimeno (PG); tre assistenti sociali, una psicologa e un’educatrice del Comune di Milazzo (ME);
un’assistente sociale del Municipio XV di Roma; un responsabile dei Patronati CISL Lombardia e i responsabili dei patronati
CISL di Bergamo, Lecco e Sondrio; un responsabile dell’Agenzia regionale per il lavoro del Piemonte e una responsabile del
Cpl di Settimo Torinese; due responsabili di Anpal Servizi Lombardia; una seconda intervista a una delle due responsabili
di Anpal Servizi Lombardia; quattro navigator delle citta di Albano Laziale, Palermo, Fano e Cesena; due assistenti sociali
dell’Ambito di Lodi; un navigator dei Cpl del lodigiano; due assistenti sociali dell’Ambito di San Donato Milanese; un

assistente sociale del Comune di Padova.

3 Su questo punto si rimanda, per approfondire, a Caritas (2021) e in particolare al capitolo 7 che ha individuato un’ampia
casistica di problemi nella ‘certificazione’ dei nuclei familiari (cfr. Ciglieri 2021).
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criticita non era presente con il Reddito di inclusio-
ne (Rel), poiché i servizi sociali territoriali fornivano
assistenza durante la presentazione della domanda
e conoscevano i richiedenti, rendendo possibile in-
dividuare quelli senza requisiti e indirizzarli verso
altri servizi e misure. Tuttavia, data la quantita di do-
mande, decisamente superiore a quelle del Rel, una
soluzione di questo tipo non sarebbe adottabile nel
caso del RdC poiché genererebbe un sovraccarico or-
ganizzativo cui, allo stato attuale, i servizi sociali diffi-
cilmente riuscirebbero a far fronte®.

Un’ulteriore criticita riguarda la necessita, per i
richiedenti che lavorano, di presentare una dichia-
razione del reddito presunto per l'anno in corso —
necessario, dal momento che I'ISEE certifica solo il
reddito risalente a due anni prima. Questo problema
interessa in particolare i lavoratori stagionali, i cui
redditi sono incerti, e si & acutizzato soprattutto nel
periodo della pandemia a causa dei lockdown e del-
le restrizioni che hanno accresciuto la precarieta di
questi lavoratori, come illustrato dal responsabile di
un patronato:

Il beneficiario deve fare una segnalazione di reddi-
to ipotetico dell‘anno in corso, ma non sa se fara la
stagione, o se ricevera un sussidio di disoccupazione.
Il rischio é che dopo due anni gli arrivi la comunica-
zione dell’Inps con la richiesta di rimborso. A queste
famiglie, che non saranno ancora uscite dalla crisi,
I'Inps chiedera di restituire qualche migliaio di euro
di prestazione perché hanno sbagliato a prevedere il
proprio reddito (Responsabile patronato).

Qualora i redditi presunti non corrispondano con
quelli effettivi, I'Inps puo chiedere, a distanza di anni,
un rimborso di quanto indebitamente percepito; una
richiesta di questo tipo andrebbe chiaramente a col-
pire individui comunque vulnerabili.

Per i soggetti piu vulnerabili, inoltre, la presenta-
zione ‘a step’ della domanda — che prevede il recarsi
prima a un CAF per I'ISEE, poi a un patronato e da ul-
timo la convocazione presso i servizi sociali o il Cpl —
puo risultare difficoltosa. Infine, c’e il rischio che, con

il diffondersi dello SPID come principale strumento di
accesso ai servizi pubblici, le fasce di popolazione con
un limitato accesso agli strumenti informatici siano pe-
nalizzate, subendo gli effetti di un digital divide che &
difficile da superare. Basti considerare che la presenta-
zione di una domanda per il RdC prevede un alto livello
di alfabetizzazione informatica, oltre alla disponibilita
di un computer (o di un device) e di una connessione
Internet. Elementi questi di cui le persone in condizio-
ne di indigenza raramente dispongono e sanno utilizza-
re, come sottolineato anche nelle interviste:

Nel momento in cui si passera allo SPID in tutti gli
uffici, le persone piti fragili e meno pratiche nell’u-
so delle tecnologie diverranno emarginate. Per
loro anche solo andare allo sportello Inps e fare
una domanda é difficile. Con I'informatizzazione
spinta e con questa tendenza a ridurre la presen-
za negli uffici, bisognera pensare a qualcosa che
vada verso questi utenti, e che questi utenti siano
in grado di utilizzare (Responsabile Agenzia per il
lavoro regionale 1).

La pandemia e le conseguenti imposizioni di di-
stanziamento, ricadute almeno temporaneamente
anche sui servizi, ha evidenziato questo rischio mo-
strando come, per molti beneficiari, fosse pressoché
impossibile effettuare videochiamate e solo la tradi-
zionale chiamata telefonica potesse supplire all’even-
tuale cancellazione di una convocazione in presenza.

La presa in carico

Una volta ricevuta la domanda, I'Inps verifica il
possesso dei requisiti dei richiedenti sulla base delle
informazioni disponibili nei propri archivi. Nel mo-
mento in cui il richiedente e considerato eleggibile da
parte dell'lnps e il beneficio economico viene accor-
dato, il beneficiario viene convocato da Poste italiane
per ricevere la Carta RdC, su cui avviene il versamen-
to del beneficio economico.

Parallelamente, la piattaforma informatica Inps
suddivide automaticamente i nuclei familiari benefi-
ciari in tre categorie: 1) i nuclei dove tutti i membri

4 Alcune criticita emergono persino prima della fase di verifica, quando la persona prepara la documentazione necessaria
per effettuare la domanda (o per chiedere il rinnovo), e ancora una volta mettono in evidenza un problema di gestione del
carico di lavoro da parte dei CAF. Come detto, I'ISEE & necessario per il riconoscimento del beneficio. Poiché I'ISEE scade ogni
dicembre, a prescindere da quando sia stato presentato, a gennaio i CAF sono oberati da richieste a cui non riescono sempre
a fare fronte. Secondo i responsabili dei patronati intervistati, questo crea problemi in particolare per i beneficiari il cui RdC
scade a dicembre e a gennaio, visto che senza ISEE non possono rinnovare la domanda e rischiano di perdere il beneficio.
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sono esclusi dagli obblighi®; 2) i nuclei in cui almeno
un membro € in possesso di almeno uno dei requisiti
necessari all’invio al Cpl®; 3) i nuclei in cui non tutti i
membri sono esclusi dalle condizionalita, ma in cui
non vi sono persone in possesso dei requisiti neces-
sari all’invio al Cpl. Entro trenta giorni dal riconosci-
mento del beneficio economico, i nuclei che rientra-
no nella seconda categoria sono inviati ai Cpl per la
stipula del Patto per il lavoro, mentre quelli che rien-
trano nella terza categoria sono inviati ai servizi so-
ciali comunali, per la stipula del Patto per I'inclusione
sociale. L'Inps trasmette quindi i dati dei beneficiari ai
Cpl e ai servizi sociali comunali.

Lassegnazione ai diversi percorsi &€ quindi auto-
matica, tuttavia il legislatore ha previsto la possibilita
di intervenire reinviando i percettori dai Cpl ai ser-
vizi sociali e viceversa, allorquando se ne ravvisasse
la necessita. Durante i colloqui con i beneficiari, gli
operatori dei Cpl, finora assistiti dai navigator’, sono
tenuti a individuare la presenza di un eventuale disa-
gio sociale. Qualora, dunque, i navigator lo rilevino,
inviano il beneficiario ai servizi sociali, dove sara va-
lutato per un percorso di inclusione sociale. Vicever-
sa, i servizi sociali possono stabilire che la condizione
di bisogno del beneficiario a loro assegnato in prima
battuta sia perlopiu legata all'ambito lavorativo e ri-
chieda dunque il trasferimento ai Cpl. Se questo e
cio che prevede la norma, altro € ciod che si riscontra
nella pratica, laddove emerge come questa possibili-
ta tenda a funzionare solo ‘a senso unico’: dai servizi
sociali ai Cpl. A restarne penalizzati sono dunque i
soggetti piu vulnerabili.

Il disegno del RdC prevede che i servizi sociali ef-
fettuino un’analisi preliminare su tutti i nuclei a loro
indirizzati. Come da normativa, I'analisi preliminare
ha lo scopo di valutare se vi siano le condizioni per
un invio al Cpl o per procedere con la presa in carico
e con tutto cio che questo comporta a seconda dei
bisogni individuati. La consuetudine e, potremmo
dire, la prassi professionale degli operatori sociali di
svolgere una valutazione multidimensionale — quan-
do necessario anche con l'ausilio di una équipe mul-

tidisciplinare — consente loro di individuare i soggetti
pil occupabili e di indirizzarli di conseguenza. Specu-
larmente, sin dal primo appuntamento, al Cpl spetta
verificare se i nuclei convocati possano essere esone-
rati dalla condizionalita, o se vi siano problematiche
particolari tali da rendere necessario I'invio ai servizi
sociali. Le testimonianze raccolte evidenziano pero
che non sempre le procedure previste consentano
di individuare le vulnerabilita sociali. Come riportato
dal responsabile di un’agenzia per il lavoro regionale:

La valutazione, pur condotta con parametri og-
gettivi, non sempre é attendibile. Il procedimento
non permette di fare emergere automaticamente
i bisogni di accompagnamento da parte dei servizi
sociali in quelle persone indirizzate al percorso per
il lavoro, e viceversa. A volte si viene indirizzati ai
servizi sociali, che magari rilevano che i problemi
del nucleo non sono psicologici o sociali, ma di
tipo principalmente lavorativo. La difficolta é che
i rinvii da Cpl a servizi sociali e viceversa non sono
determinati in maniera precisa e concreta, sono
piti che altro lasciati a dei veri e propri accordi con
i singoli comuni o con i singoli gruppi (Responsa-
bile Agenzia per il lavoro regionale 2).

Lesistenza di rapporti di collaborazione tra Cpl e
servizi sociali aiuta a contenere questo problema e a
garantire una corretta selezione del percorso di inclu-
sione®. Tuttavia, questi rapporti non sono consolidati
in tutti i territori, come torneremo a sottolineare (v.
paragrafo 3 nella parte dedicata a I percorsi di inseri-
mento sociale).

La gestione delle domande

Molti intervistati hanno evidenziato una difficol-
ta nella gestione della grande quantita di domande
pervenute. Per fronteggiare la mole di richieste sono
stati realizzati, a livello nazionale, un piano di poten-
ziamento dei servizi sociali e un piano di potenzia-
mento dei Cpl —a cui si sono aggiunti gli stanziamenti
previsti dalla strategia Garanzia di occupabilita dei

5 Sono esclusi, oltre ai membri del nucleo minorenni, i membri maggiorenni gia occupati, quelli che seguono un corso di studio, i
titolari di Pensione di cittadinanza, pensione diretta o comunque di eta superiore ai 65 anni, e le persone con disabilita.

6 Questirequisitisono: lamancanza dilavoro da non piu di due anni; I'aver beneficiato della NASpl o di un altro ammortizzatore
per la disoccupazione o averne terminato la fruizione da non pilu di un anno; l'aver sottoscritto un Patto di servizio attivo
presso un Centro per I'impiego. Inoltre, devono non aver sottoscritto un progetto personalizzato per il Rel.

7 Sulla situazione dei navigator, si veda paragrafo 3 nella parte dedicata a / percorsi di inserimento lavorativo.

8 Su questo punto si veda anche PoliS Lombardia (2021).
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lavoratori (GOL) nel quadro del Piano nazionale di
ripresa e resilienza (PNRR). Tuttavia, essendo gestito
dagli enti regionali e locali, il rafforzamento procede
a velocita differenti sul territorio nazionale (e con al-
trettanta differente efficacia). Il fatto che il rafforza-
mento sia stato effettuato ‘in corso d’opera’ e abbia
dovuto fare i conti con I'emergenza pandemica ha
avuto delle inevitabili conseguenze sulle tempistiche
delle prese in carico, che spesso sono state effettuate
con notevoli ritardi.

Le interviste hanno evidenziato situazioni in cui i
beneficiari sono stati convocati parecchi mesi dopo
I'inizio dell’erogazione del beneficio. Cio e dovuto al
fatto che, nonostante il rafforzamento, sia i servizi so-
ciali sia i Cpl (seppur con differenze a seconda degli
ambiti territoriali) restano sostanzialmente sottodi-
mensionati, come riportato da un intervistato:

Dal 2014 in poi, c’é stata una diminuzione almeno
del 30% o del 40% del personale dei Cpl in segui-
to a pensionamenti e quant’altro. In quest’ultimo
anno e mezzo, anche con il piano nazionale di
potenziamento da parte del Ministero, c’é stata
un’inversione di tendenza, un investimento ampio.
Anche la nostra Regione ha investito su questo e
ci sono gia alcune nuove assunzioni, e comunque
entro I'anno ci sara un ritorno almeno di un 30%,
40% del personale in questi uffici. Tuttavia, una ri-
levazione di Anpal Servizi metteva in luce che i Cpl
della nostra regione avrebbero un fabbisogno pit
ampio di quelli che adesso entreranno in servizio
(Responsabile Agenzia per il lavoro regionale 2).

Si osservi che il sottodimensionamento non inci-
de negativamente solo sulle tempistiche della presa
in carico ma, talvolta, anche sul livello di qualita e
personalizzazione dei servizi offerti. A rilevarlo sono
in particolare i servizi sociali, per i quali la presa in
carico personalizzata costituisce un modus operandi
costitutivo (Caritas 2021). Un assistente sociale ha
testimoniato che “le domande sono tante, general-
mente non siamo abituati a lavorare con questi nu-
meri. Il numero delle domande non ci permette di
lavorarci come faremmo generalmente con una pre-
sa in carico normale” (Assistente sociale 1). Testimo-
nianza confermata da un altro assistente sociale, se-
condo cui “per far fronte al gran numero di percettori
indirizzati ai servizi sociali, abbiamo dovuto lavorare
con la logica dei grandi numeri” (Assistente sociale

2). In entrambi i casi, i due servizi sociali hanno de-
finito ex ante dei percorsi predefiniti da proporre ai
beneficiari sulla base del loro bisogno, al fine di gesti-
re la grande quantita di richiedenti.

Inoltre, il personale reclutato — sia i navigator,
sia parte del personale assunto nel quadro del pia-
no di potenziamento dei servizi sociali — ha perlopil
contratti temporanei e questo ha conseguenze non
soltanto sugli operatori, ma anche sui beneficiari, i
quali vedono messe a rischio la continuita e la sta-
bilita delllaccompagnamento, entrambe necessarie
in situazioni di vulnerabilita. Questo aspetto emerge
con particolare frequenza nel caso della figura dei
navigator che, come vedremo (paragrafo 3 nella par-
te dedicata a I percorsi di inserimento lavorativo), &
in fase di esaurimento, ponendo una problematica
relativa alla loro sostituzione.

3. | percorsi di inclusione sociale e di inserimento
lavorativo: i gap attuativi

| percorsi di inclusione sociale e di inserimento
lavorativo rappresentano, assieme al beneficio eco-
nomico, un pilastro del RdC. Il RdC, infatti, non mira
solo ad alleviare la fragilita collegata alla condizione
di poverta dei percettori, ma vuole anche risolvere le
cause che determinano la poverta. A questo fine, la
misura punta all’attivazione e all’empowerment dei
percettori i quali, a seconda del loro profilo persona-
le e familiare nonché del riconoscimento (o meno) di
specifiche esenzioni, sono tenuti a seguire i percorsi
previsti di inserimento lavorativo o di inclusione so-
ciale e ad aderire ai PUC, come sinteticamente illu-
strato di seguito:

e i percorsi di inserimento lavorativo, destinati
ai beneficiari inviati ai Cpl, prevedono una se-
rie di attivita volte alla ricerca attiva del lavoro,
come attivita di formazione, di orientamento (ad
esempio, redazione di un curriculum o iscrizione
al Portale regionale per il lavoro) e accompa-
gnamento al lavoro (tra cui tirocini o la ricerca
di offerte di lavoro). | Patti per il lavoro prevede-
vano inizialmente, inoltre, i Patti di formazione
e |'’Assegno di ricollocazione RdC (AdRdC), due
strumenti poco utilizzati di cui discuteremo nel
paragrafo 3 - nella parte dedicata a I percorsi di
inserimento lavorativo;

e i percorsi di inclusione sociale, destinati ai bene-
ficiari inviati ai servizi sociali, vengono definiti in
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seguito a un‘analisi preliminare che determina i
bisogni del nucleo. Lanalisi preliminare pud avere
quattro esiti. Se il bisogno dipende principalmente
dalla mancanza di lavoro, il beneficiario viene invia-
to al Cpl per la stipula di un Patto per il lavoro. In
caso di bisogni acuti o complessi relativi alla salute,
alla cura o al funzionamento sociale di un membro
del nucleo, che non coinvolgono gli altri beneficiari,
il beneficiario viene inviato ai servizi specialistici (ad
esempio, Centro di salute mentale, Servizio dipen-
denze, ecc.). Nel caso I'analisi non evidenzi bisogni
complessi, il servizio sociale definisce, in accordo
con il nucleo, un Patto per I'inclusione sociale sem-
plificato. Nel caso emergano invece bisogni com-
plessi, viene attivata un’equipe multidisciplinare
che compila, con la partecipazione del nucleo, un
quadro di analisi che approfondisce le informazioni
dell'analisi preliminare e che sta alla base del Patto
per I'inclusione sociale. | Patti per I'inclusione socia-
le e i Patti per I'inclusione sociale semplificati indi-
viduano gli obiettivi generali e i risultati specifici da
conseguire, i sostegni a cui il nucleo pud accedere e
le attivita che il nucleo accetta di svolgere in cambio
del sostegno. | sostegni previsti includono tirocini,
sostegno socio-educativo, assistenza domiciliare,
corsi di lingua®.

Si noti che i due percorsi non sono mutualmente
escludenti: a seconda della situazione, & per esem-
pio possibile che un percettore, membro di un nu-
cleo che segue il percorso per l'inclusione sociale, sia
inviato al Cpl per la stipula di un Patto per il lavoro. La
procedura prevede inoltre I'invio automatico al Cpl
dei componenti di eta compresa tra 18 e 29 anni dei
nuclei indirizzati ai servizi sociali.

Nel resto del paragrafo, saranno discusse le pro-
blematiche comuni ai due percorsi relative principal-
mente: alle piattaforme informatiche e alla scarsa
conoscenza della misura da parte del pubblico; ai
problemi specifici dei percorsi di inclusione sociale,
tra cui le relazioni tra servizi sociali e Cpl; ai problemi
dei percorsi di inserimento lavorativo, in particolare
quelli relativi agli Assegni di ricollocazione, ai Patti di
formazione e al destino dei navigator. Infine, un breve
approfondimento & dedicato ai PUC, che rappresen-
tano un elemento costitutivo di entrambi i percorsi.

Problematiche comuni ai percorsi di inclusione
sociale e di inserimento lavorativo

Per quanto i percorsi di inclusione sociale e di in-
serimento lavorativo siano distinti, essi presentano
alcune problematiche comuni. La prima di queste cri-
ticita e relativa alle piattaforme informatiche. || RdC
€ una misura ambiziosa, non solo per i suoi obiettivi
e per la platea di potenziali beneficiari, ma anche per
la volonta di mettere in relazione enti — come i Cpl e
i servizi sociali territoriali — che non sempre comuni-
cano tra loro. Le piattaforme informatiche predispo-
ste per la gestione del RdC sono ritenute lente, non
aggiornate, e ne e stata criticata in particolar modo
la scarsa interoperativita. Ad esempio, la piattaforma
MyAnpal non prevede 'opzione per I'invio dei per-
cettori al servizio sociale (mentre la piattaforma per
la Gestione del Patto per I'inclusione sociale (GePl)
prevede I'opzione per I'invio ai Cpl). Inoltre, i dati dei
percettori presenti su MyAnpal spesso non sono ag-
giornati e non e raro che gli operatori perdano tempo
a contattare utenti decaduti o deceduti. Per ovviare a
questi problemi, gli operatori utilizzano i loro archivi
personali, impiegati parallelamente alle piattaforme
ufficiali. In generale, la critica € che il sistema, ba-
sato su una serie di piattaforme non perfettamente
connesse tra loro (Inps, MyAnpal, GePI e piattaforme
proprietarie regionali), fornisce agli operatori dati
‘sporchi’ o incompleti, causando cosi rallentamenti.
Le piattaforme regionali non comunicano tra loro.
Come riportato da un navigator, “se un percettore
si trasferisce in un’altra regione, non esiste possibi-
lita di discutere e ragionare con i colleghi di quella
regione. Questo vale anche per le Comunicazioni ob-
bligatorie: ad esempio, non posso rilevare se qualcu-
no ha lavorato in un‘altra regione precedentemente”
(Navigator 1). | problemi delle piattaforme non sono
solamente tecnici, ma anche burocratici. Come testi-
moniato da un altro navigator, “noi navigator siamo
dipendenti Anpal, ma non possiamo inserire i Patti
per il lavoro su MyAnpal: solo I'operatore del Cpl puo
farlo” (Navigator 2).

Un altro problema comune, rilevato sia dai Cpl
che dai servizi sociali e dai patronati, € la scarsa infor-
mazione, da parte dei beneficiari, su cosa sia effetti-
vamente il RdC. | richiedenti si aspettano la classica

9 Per I'elenco completo degli obiettivi generali, dei risultati specifici, dei sostegni e delle attivita, si rimanda a Ministero del

Lavoro e delle politiche sociali (2019, 90 e ss.).
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misura assistenziale che si risolve nel beneficio eco-
nomico, ma spesso ignorano l'aspetto condizionale
dei percorsi di inserimento e di inclusione. In partico-
lare, se — anche grazie al dibattito pubblico —i richie-
denti sono consci del fatto che potrebbero essere
convocati dai Cpl, sono ignari del fatto che potrebbe-
ro essere convocati dai servizi sociali. Gli operatori si
trovano quindi a spiegare che il RAC non & solo ero-
gazione di denaro, ma dovrebbe essere I'inizio di un
percorso che mira a favorire 'autonomia dei nuclei.

I percorsi di inserimento sociale

Ferma restando la necessita di una riflessione
piu generale sul sistema di assistenza sociale, gli
strumenti per i percorsi di inclusione previsti dal
RdC non sollevano particolari problematiche e sono
ritenuti adeguati dagli intervistati. Il problema prin-
cipale non risiede tanto nel design della misura,
guanto nella disomogeneita dei servizi sociali terri-
toriali. Il ventaglio di strumenti e misure disponibili
per i percettori di RdC dipende largamente dalle ri-
sorse dei Comuni e differisce grandemente a secon-
da dei territori. Inoltre, diversi intervistati lamenta-
no la mancanza di integrazione tra servizi sociali e
Aziende sanitarie locali (Asl):

Il problema dei problemi si chiama sistema di
welfare. Non basta assegnare un assistente ogni
quattro, cinquemila abitanti. Occorre anche fissa-
re quante ore di servizi domiciliari per la non au-
tosufficienza, quante ore di educativa domiciliare,
quanti posti residenziali per minorenni e quanti
semiresidenziali per anziani... Se non si fissano deij
paletti minimi, anche a parita di spesa ci saranno
delle differenze territoriali enormi (Rappresentan-
te CNOAS).

Un ulteriore problema riguarda il rischio che le
fragilita sociali dei percettori passino inosservate.
Come esposto precedentemente (paragrafo 2 nella
parte dedicata a La presa in carico), I'invio dei per-
cettori al servizio sociale & di tipo residuale: coloro
che non sono esclusi dagli obblighi e il cui nucleo
familiare non abbia membri che possano essere in-
viati al Cpl sono indirizzati al percorso di inclusione
sociale. Per evitare che le fragilita sociali dei percet-
tori inviati al Cpl passino inosservate, il legislatore ha
previsto un meccanismo di invio ai servizi sociali. Af-
finché questo meccanismo funzioni, & fondamentale

una comunicazione efficace tra Cpl e servizi sociali
territoriali. | rapporti tra servizi sociali e Cpl, tuttavia,
non sono ugualmente efficienti in tutti i territori. In
alcuni, esistono dei protocolli che formalizzano la
collaborazione e permettono la creazione di equipe
Cpl-servizi sociali che si confrontano per la definizio-
ne dei percorsi dei beneficiari. In altri territori, inve-
ce, non esistono protocolli e le relazioni sono lasciate
all’iniziativa personale degli operatori, come & stato
sottolineato nel corso delle interviste:

Mi sono capitati casi di percettori che erano se-
guiti da me come servizio sociale professionale
e che sono stati indirizzati al Cpl. Parlando con i
navigator scoprivo che erano in carico a loro. In
un caso ho chiesto a un navigator come mai il per-
cettore non mi fosse stato segnalato. La risposta
é stata che “aveva fatto una buona impressione”.
Il problema é che il Cpl non sapeva assolutamen-
te niente del percorso di questa famiglia: li hanno
solo parlato di inserimento al lavoro (Assistente
sociale 3).

In alcuni contesti, i rapporti tra Cpl e servizi sociali
si sono rafforzati nel periodo di attuazione del Rel,
tuttavia questo ‘apprendimento istituzionale’ non si
e verificato in tutti i territori e non ha rappresentato
un’eredita di policy importante a vantaggio del RdC.
Un assistente sociale, per esempio, ha riferito come
il rapporto che si era creato col Rel si sia perduto col
RdC a causa dell'aumento della mole di lavoro che
ha gravato sui Cpl. Il rapporto tra servizi sociali e Cpl,
dunque, e influenzato da due fattori: da un lato, dalla
capacita dei servizi coinvolti di operare in modo co-
ordinato e sinergico, che spesso deriva da preceden-
ti esperienze di collaborazione (come, ad esempio,
quelle avviate al tempo del Rel); dall’altro, dall’'ade-
guatezza delle risorse dei servizi per fronteggiare la
quantita di domande che provengono dal territorio,
come evidenziato di seguito:

Non essendoci un coordinamento tra servizio so-
ciale e Cpl, un pezzo di disagio sociale non viene
intercettato. Invece, con il Rel, il coordinamento
era assolutamente funzionante. Noi avevamo at-
tivato un ottimo passaggio di casi, ci davamo gli
appuntamenti, I'invio, il monitoraggio, ci diceva-
no chi era andato. La procedura era diversa. Que-
sto passaggio non si &€ mantenuto con il RdC. Noi
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abbiamo provato a chiamare il Cpl, a parlare con
la Responsabile, pero loro ci dicono che sono sot-
todimensionati e che non ce la fanno (Assistente
sociale 2).

I percorsi di inserimento lavorativo

Relativamente ai percorsi di inserimento lavora-
tivo, le interviste individuano nell’Assegno di ricollo-
cazione RdC (AdRdC) e nei Patti di formazione due
punti deboli della misura. La principale critica mossa
e che questi due strumenti sono stati soltanto evoca-
ti dalla normativa, ma non sono stati né disciplinati
in modo puntuale né supportati con risorse adeguate
per la componente RdC. Di conseguenza, la loro at-
tuazione é stata pressoché inesistente.

LAdRdC ha avuto vita breve e a partire dal 1° gen-
naio 2022 non puo piu essere assegnato. Sulla carta,
I'AdRdC consentiva ai beneficiari I'accesso a servizi di
ricerca intensiva del lavoro offerti dai Cpl o da enti
privati. Se I'esito della ricerca fosse stato positivo e il
percettore assunto, I'ente erogatore avrebbe ricevu-
to I'importo dell'assegno—trai 250 e i 5.000 euro —in
considerazione del grado di occupabilita del percet-
tore, del tipo di contratto subordinato e del territo-
rio in cui esso era posto in essere. Nonostante 'AdR
fosse inizialmente concepito come uno strumento
standard del RdC, le note periodiche di Anpal sul
RdC e le interviste indicano tuttavia che & stato uno
strumento scarsamente utilizzato. Questo sembra
dipendere da numerosi fattori, tra cui il fatto che gli
AdRdC, seppur previsti dalla normativa, non erano
sufficientemente disciplinati e si sovrapponevano ad
altre misure regionali con caratteristiche simili. Inol-
tre, dalle interviste &€ emerso come, in alcuni territori,
il servizio di ricerca intensiva di lavoro venisse offerto
dai Cpl anche se gli AdRdC non erano stati attivati.

Per quanto riguarda i Patti di formazione, dalle
interviste € emerso che essi non sono mai partiti. Tra
le ragioni evidenziate dagli intervistati c’e il fatto che
questo strumento & piuttosto complesso da attivare
per le aziende e si rivolge a una platea di lavorato-
ri sufficientemente qualificati, che non & quella del
RdC. Un’ulteriore ragione del sostanziale fallimento
dei Patti di formazione & il mancato stanziamento di
fondi dedicati. Come ha testimoniato un intervistato,

I soldi per i Patti di formazione non sono mai stati
previsti a livello nazionale. Un conto sarebbe sta-
to avere un budget dedicato ai Patti, per cui le Re-

gioni avrebbero dovuto organizzare la formazione
specificamente per i percettori. Poiché questo non
e successo, le Regioni hanno messo a disposizione
dei percettori l'offerta formativa che gia avevano
(Responsabile regionale Anpal Servizi).

Secondo gli intervistati, invece, il percorso di in-
serimento lavorativo del RAC dovrebbe focalizzarsi
maggiormente sull’aspetto della formazione: sia una
formazione generale, orientata alla padronanza de-
gli strumenti informatici, destinata ai lavoratori piu
anziani; sia una formazione specifica, basata sulle
esigenze del tessuto produttivo locale. Alcuni re-
sponsabili delle Agenzie regionali per il lavoro hanno
evidenziato il ruolo che potrebbero avere le Regioni
nel raccogliere le esigenze delle imprese per organiz-
zare la formazione dei lavoratori, facilitando cosi I'in-
contro tra domanda e offerta di lavoro.

Secondo gli intervistati, il tasso di occupazione dei
beneficiari di RdC & in linea con la capacita dei Cpl di
offrire opportunita occupazionali. Il responsabile di
un’Agenzia regionale per il lavoro, tuttavia, ha solle-
vato il problema della grave e cronica mancanza di
offerte di lavoro sul territorio. In alcuni contesti ter-
ritoriali, data I'assenza di lavoro, la sottoscrizione del
Patto per il lavoro rischia di essere una vuota pratica
burocratica, che va svolta al fine di ottenere il bene-
ficio economico, senza la prospettiva realistica di sfo-
ciare in un impiego:

Per quanto riguarda la ricerca delle opportunita di
lavoro, ci vengono segnalati, a livello nazionale, i
contatti delle aziende sul territorio. Ad esempio,
io ne ho tra le 1.200 e le 1.300, da cui devo eli-
minare quelle in fallimento o liquidazione. Chia-
miamo ciascuna di esse e spieghiamo i vari servizi
che offriamo. Cerchiamo di stabilire un rapporto
per mappare le opportunita occupazionali e per
far si che I'impresa si rivolga al Cpl per rendere
disponibili le sue opportunita. Cerchiamo di crea-
re con I'impresa un rapporto il meno burocratico
possibile (Navigator 3).

Questo é centrale: i navigator funzionano dove i
territori hanno una rete. Non possiamo fare un‘at-
tivita mastodontica Ii dove non funziona nulla.
Ascoltavo con invidia il collega che aveva 12.000
aziende. lo ne avevo 250, di cui la meta erano
partite IVA cessate negli anni Novanta. Abbiamo
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dovuto acquistare altri contatti presso una piatta-
forma privata (Navigator 1).

Questo & un aspetto problematico che anche
I’Associazione nazionale Navigator (2021) invita a
tenere in considerazione ogni qualvolta si intenda
valutare il loro operato. Del resto, & questa la cri-
tica tipicamente mossa alle politiche di attivazione
quando agiscono sull’'offerta di lavoro (con politiche
proattive) ma non intervengono sul lato della do-
manda (Lodigiani 2021).

Un ultimo problema riguarda i navigator, che
hanno assistito gli operatori dei Cpl nei primi anni
di implementazione della misura. | compiti dei navi-
gator variano grandemente a seconda dei territori e
dipendono sia dalle convenzioni stipulate tra Anpal
Servizi e Regioni, sia dalle relazioni concrete che si
vengono a creare all’'interno dei Cpl, con significati-
ve ricadute sull'operativita quotidiana (Associazione
nazionale Navigator 2021). In generale, le attivita in-
cludono la creazione di relazioni con le imprese e gli
enti di formazione sul territorio, la preparazione dei
colloqui con i beneficiari, I'assistenza agli operatori
del Cpl, la relazione con i beneficiari. Nel momento
in cui scriviamo, la figura del navigator & in esauri-
mento. La scadenza del contratto dei navigator era
prevista per aprile 2021; dopo due rinnovi, che ne
hanno prorogato la scadenza all’aprile 2022, i con-
tratti sono stati riattivati per i mesi di giugno e luglio
da un decreto di Anpal, che concede alle Regioni la
possibilita di richiedere una proroga fino a ottobre
2022. La scomparsa della figura del navigator do-
vrebbe essere compensata dall’'assunzione di nuovi
operatori tramite il Piano di potenziamento dei Cpl
e i fondi stanziati dalla strategia GOL. Le assunzioni
procedono con velocita differenti nelle varie regioni
— il che ha motivato il decreto di proroga di Anpal.
Il rafforzamento dell'organico dei Cpl & certamente
positivo, ma non coincide necessariamente con il raf-
forzamento della capacita dei servizi stessi di seguire
i percettori di RdC. Ad esempio, sono stati riportati
casi in cui alcuni navigator hanno partecipato ai con-
corsi per l'assunzione di personale presso i Cpl ma
si sono ritrovati a svolgere funzioni diverse; oppure,
casi in cui ad essere stati assunti sono stati operatori
del tutto digiuni rispetto alle procedure del RdC. Con
il risultato che i Cpl si sono ritrovati si con piu per-
sonale, ma con meno operatori esperti e/o dedicati
alla misura. Dove le condizioni di contesto lo hanno

permesso —in termini, ad esempio, di organizzazione
interna dei Cpl e di offerte di lavoro e formazione sul
territorio — i navigator hanno svolto un ruolo inno-
vativo; come riportato da un’intervista, “i navigator
sono un riferimento per i percettori. Banalmente, si
tengono in contatto tramite Whatsapp, cosa che so-
litamente gli operatori Cpl non fanno” (Responsabile
regionale Anpal Servizi). Il rischio e che questo patri-
monio di conoscenza ed esperienza vada perduto in
alcuni territori.

I Progetti utili alla collettivita (PUC)

| percettori di RAC sono tenuti a partecipare, qua-
lora venga loro richiesto, ai PUC, delle attivita sociali
organizzate dagli enti locali. | PUC non costituiscono
un’attivita lavorativa: hanno una finalita di “inclusio-
ne e crescita” e rappresentano la controprestazione
che i percettori rendono alla comunita in cambio del
sussidio economico. Le interviste hanno permesso di
individuare alcune criticita che hanno caratterizzato
I'implementazione dei PUC. Il primo ordine di que-
stioni & relativo alla loro governance. La normativa
di riferimento chiarisce che i PUC sono di titolarita
dei Comuni, ma non entra nel dettaglio della relativa
governance territoriale: la definizione dei meccani-
smi di coordinamento e collaborazione tra gli attori
coinvolti nella loro implementazione (non solo servizi
sociali e Cpl ma anche enti locali e del Terzo settore) e
lasciata in mano ai diretti protagonisti. Se nei territori
da un lato cido consente di trovare soluzioni in linea
con le culture e le prassi amministrative e organizza-
tive dei servizi locali, dall'altro tende anche a ripro-
durne i punti di forza e di debolezza, in una dinamica
di path dependency (Busilacchi et al. 2021). La pree-
sistenza di forme pil 0o meno formalizzate di raccordo
tra i diversi tipi di servizio, cosi come la consuetudine
al lavoro di rete nel welfare locale e all’'integrazione
pubblico-privato, non possono essere date per scon-
tate. Quando tali aspetti sono presenti costituiscono
un innegabile punto di forza per I'implementazione
del RdC e dei PUC nello specifico. Tuttavia, quando
sono assenti, non possono essere improvvisati e si
riesce a promuoverli nei territori solo a fatica e in
modo difforme.

Un secondo ordine di questioni riguarda le fina-
lita dei PUC e la loro specificita. Se la valenza di con-
troprestazione sopravanza le altre — avvertono gli
intervistati — la percezione della misura come mero
adempimento o, peggio, come richiesta punitiva e
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dietro I'angolo assieme alla demotivazione non solo
dei beneficiari, ma anche degli operatori. Questi ul-
timi, in questa prospettiva, ne criticano I'impostazio-
ne paternalistica. Come evidenziato nel corso delle
interviste:

Se si insiste sull’'obbligatorieta, si snatura il senso
del progetto di emancipazione e autodeterminazione
che invece queste attivita dovrebbero avere. Noi ab-
biamo fatto la scelta esplicita di indicare il carattere
di volontarieta di adesione alla proposta e il riscontro
é stato positivo: la scelta é il motore della motiva-
zione in una situazione nella quale I'attivita che ti e
richiesta non é remunerata. Se trasmetti I'idea che
lo devi fare in cambio del sostegno economico che
ricevi, tutto quello che dici poi, in termini di coinvol-
gimento attivo, valorizzazione della persona eccetera
non é piti credibile (Assistente sociale 4).

Le difficolta maggiori sembrano emergere con i
beneficiari dei Patti per il lavoro: spesso poco informa-
ti e consapevoli in partenza della condizionalita a cui
sono tenuti, tendono a percepire il PUC come mera
imposizione e tendono a sottrarvisi, a maggior ragio-
ne se non vi intravedono una immediata spendibilita
in termini occupazionali. Ne derivano effetti negativia
cascata: le difficolta dei Cpl nell’'individuare beneficia-
ri da inviare ai PUC — o la loro rinuncia di fronte alle
proposte — ricadono sui Comuni, che vedono vanifi-
cato I'investimento fatto in termini di risorse finanzia-
rie, di tempo, organizzative e di networking.

Una via di uscita alle problematiche incontrate
potrebbe essere quella di rendere i PUC un dispositi-
vo di attivazione finalizzato ai soli beneficiari dei Patti
per I'inclusione, ai pil fragili tra i beneficiari del RdC.
Da un lato, per ragioni di efficienza: I'organizzazione
dei PUC richiede infatti uno sforzo organizzativo non
indifferente ai Comuni, che viene sprecato nel mo-
mento in cui non si riescano a coinvolgere i beneficia-
ri; dall’altro lato per ragioni di efficacia:

Il PUC andrebbe pensato soltanto per i pit fragili
(come alla fine nei fatti é!) per recuperare com-
petenze pitl di base. E un modo per non rendere
meramente assistenziale una misura che ha l'esi-
genza di accompagnare persone molto fragili. [...]
Per i beneficiari in carico ai Cpl ci vorrebbe qual-
cosa di piti spinto verso I'autonomia e lo sviluppo
di potenzialita (Assistente sociale 6).

Come testimoniato in un’intervista, i PUC hanno
esito positivo quando i beneficiari si sentono coinvol-
ti e motivati: “la possibilita di sentirsi utili, abbiamo
visto, ha avuto una notevole importanza” (Assistente
sociale 2).

4. Riflessioni conclusive: dalle criticita alle proposte

Questo contributo individua e illustra le principa-
li criticita nell'implementazione del RdC emerse nei
diversi territori, per contribuire al dibattito attorno
a questa misura e indicare alcuni aspetti su cui in-
tervenire per migliorarne I'efficacia. | risultati della
ricerca appaiono in linea con quanto emerso anche
da altri lavori (tra i pit recenti, Busilacchi et al. 2021;
Caritas 2021; Greco 2021; Inapp 2021) relativamente
all’individuazione sia dei punti di criticita dell'imple-
mentazione del RdC (presentazione delle domande,
presa in carico dei beneficiari, quantita di domande
da gestire, piattaforme informatiche, percorsi di inse-
rimento e di inclusione, PUC, rapporti tra Cpl e servizi
sociali) sia alle possibili concause (disegno istituzio-
nale della misura, sotto-dimensionamento della rete
di Cpl e dei servizi sociali territoriali, differenze terri-
toriali nella disponibilita dei servizi, subculture politi-
co-amministrative locali), offrendo ulteriori elementi
di riflessione che consentono di giungere a elaborare
alcune possibili azioni correttive.

Quando derivano dal disegno istituzionale della
misura, come nel caso dei problemi nel contattare i
beneficiari o della gestione dei PUC, le criticita po-
trebbero essere risolte attraverso delle correzioni
alla normativa o alle procedure, come precisato pil
avanti. Piu difficile & comprendere come intervenire
quando le criticita derivano da fattori di contesto,
come quelli relativi alla dotazione di risorse e/o alle
relazioni tra le diverse tipologie di servizi nei territo-
ri; ovvero quando la criticita non e rappresentata dal
RdCin sé, quanto dal contesto in cui € implementato.
E il caso, ad esempio, del rinvio dei beneficiari dai Cpl
ai servizi sociali e viceversa, la cui efficacia dipende in
larga misura dai rapporti che esistono tra i due servizi
e dalle risorse a loro disposizione. Come richiamato
da molti studi (tra gli altri, Arlotti e Sabatinelli 2020;
Inapp 2021) e confermato da questo contributo, il
coordinamento e l'integrazione tra servizi per una
efficace pianificazione sociale territoriale rimane una
delle sfide principali che i sistemi di welfare locale si
trovano ad affrontare. In questo quadro, I'attuazio-
ne del RdC ha rappresentato per alcuni contesti una
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‘palestra’ per rafforzare tali rapporti, ma in molti casi
la loro frammentazione e fragilita ha frenato la capa-
cita di perseguire gli obiettivi alla base della misura
(Busilacchi et al. 2021). Ancor pil complesso & inter-
venire quando ‘I'effetto contesto’ e dovuto al diverso
dinamismo economico e occupazionale dei territori
e alla effettiva disponibilita di opportunita di impiego
per il reinserimento lavorativo. Il carattere ‘offertista’
della misura, che agisce soprattutto sul versante dei
beneficiari con politiche proattive e limitatamente su
quello della domanda, con incentivi alle assunzioni di
percettori di RdC, non consente di aggredire le pro-
blematiche strutturali.

Proviamo dunque ad associare alle criticita rile-
vate e discusse nelle pagine precedenti alcune pro-
poste di intervento. Lattestazione dello stato di bi-
sogno da parte dei potenziali beneficiari del RdC e
stata indicata come onerosa e deve essere semplifi-
cata, anche tramite |'utilizzo integrato delle banche
dati e degli enti coinvolti nell'implementazione del
RdC: Inps, MyAnpal, GePI, Regioni'®. Occorre anche
intervenire sui ‘meccanismi di smistamento’ della
piattaforma per fare in modo che quantomeno quei
beneficiari gia in carico ai servizi sociali siano indiriz-
zati automaticamente ad essi, cosi come quelli gia in
carico ai Cpl siano inviati automaticamente ai percor-
si di inserimento lavorativo. Come evidenziato nelle
sezioni precedenti, I'esistenza di rapporti consolidati
tra Cpl e servizi sociali — in alcuni casi formalizzati in
protocolli e procedure di collaborazione — aiuta a far
fronte a questo problema e a garantire una corretta
selezione del percorso di inclusione. Tuttavia, que-
sti rapporti non sono consolidati in tutti i territori e
scontano la grande variabilita del welfare locale, con
il rischio di non riuscire a intercettare adeguatamen-
te il disagio sociale e a indirizzarlo ai servizi sociali.

| PUC si sono dimostrati uno strumento dalle buo-
ne potenzialita, se messi in pratica, coinvolgendo i
beneficiari e mostrando loro che possono rappresen-
tare un effettivo valore aggiunto all’'interno dei per-
corsi personalizzati di reinserimento lavorativo e di
inclusione sociale. Le evidenze raccolte suggeriscono
tuttavia che i PUC andrebbero riformati — affinché
possa venire meno il carattere paternalistico che fi-
nora li ha caratterizzati schiacciandoli sulla funzione
di controprestazione — in favore di una logica basata
invece sul’empowerment dei soggetti piu fragili. Do-

vrebbero dunque essere resi volontari e rivolti prio-
ritariamente ai beneficiari piu vulnerabili — quelli in
carico ai servizi sociali — in linea con quanto succede
negli altri Paesi che hanno previsto strumenti simili
(Kampen et al. 2019). Inoltre, ne dovrebbero essere
semplificati i meccanismi di gestione, difficoltosi in-
nanzitutto per le amministrazioni locali.

Da ultimo, il complesso tema della governance
multilivello e multiattore della misura si configu-
ra come uno snodo nevralgico da affrontare. Come
mostra l'esperienza internazionale (cfr. Kazepov e
Barberis 2013; Hudson et al. 2019) I'efficacia dell’im-
plementazione dipende in larga misura dai meccani-
smi di ripartizione delle competenze, coordinamento
e controllo tra governo centrale e attori locali; dalle
forme di organizzazione dei servizi nei territori; dalla
strutturazione di rapporti di collaborazione tra i ser-
vizi stessi e platea variegata di enti coinvolti nell’im-
plementazione. E dalla capacita di integrare livelli e
attori. A questo riguardo sul piano operativo sarebbe
utile un approfondimento specifico per individuare
strumenti e strategie che — in una logica plurale di
valorizzazione degli attori pubblici e privati — favori-
scano un maggior coordinamento e integrazione, a
vantaggio degli interventi, e contribuiscano a contra-
stare la differenziazione che caratterizza oggi il RdC
nei territori. La presenza, ad esempio, di un tessuto
associativo consolidato (che, nella fase attuale, si sta
rafforzando grazie alla riforma del Terzo settore e a
iniziative di co-progettazione) potrebbe contribuire
alla costituzione di reti territoriali in grado di favorire
I'attuazione del RdC e la sua integrazione nel qua-
dro complessivo delle politiche socio-assistenziali a
livello locale (cfr. Maino et al. 2021). Questa esigenza
emerge con particolare evidenza se si considera I'ete-
rogeneita che caratterizza le forme di collaborazione
tra Cpl e servizi sociali territoriali. Infatti, mentre in
alcuni territori Cpl e servizi sociali collaborano in ma-
niera efficiente, spesso sulla base di esperienze pre-
cedenti come quella del Rel, in altri territori questa
collaborazione fatica a emergere e a strutturarsi. In
questi contesti, le Regioni potrebbero avere un ruolo
nel promuovere questa collaborazione, come e acca-
duto ad esempio nel Lazio, dove la Regione ha recen-
temente dato indicazione, tramite una circolare, di
costituire equipe multidisciplinari composte da Cpl,
servizi sociali e Asl.

10 E questo un punto evidenziato anche da Gori (2021) nel Rapporto Caritas 2021.
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Il RdC é stato oggetto di alcuni interventi da par-
te del legislatore. La legge di Bilancio per il 2022 ha
apportato alcuni cambiamenti volti a renderne pil
stringenti gli obblighi: i beneficiari sono ora tenuti
a recarsi personalmente al Cpl o presso i servizi ter-
ritoriali almeno una volta al mese per dimostrare il
loro impegno nei percorsi di inserimento lavorativo e
inclusione sociale; il numero di offerte di lavoro che
e possibile rifiutare prima della decadenza del bene-
ficio economico é ridotto da tre a due; € introdotto
il meccanismo del décalage per chi rifiuta un’offer-
ta di lavoro, in base al quale il beneficio economi-
co viene ridotto di 5 euro ogni mese; € inoltre fatto
obbligo per i Comuni di impiegare almeno un terzo
dei percettori di RdC residenti nel loro territorio. Di
altro tenore sono gli interventi della strategia Garan-
zia di occupabilita dei lavoratori che si inserisce nel
qguadro del Piano nazionale di ripresa e resilienza e
che prevede uno stanziamento di 4,9 miliardi di euro
volto a rilanciare le politiche attive per il lavoro. GOL
punta a rendere omogeneo il livello essenziale delle
prestazioni dei Cpl a livello nazionale, a rafforzarne
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per disoccupati fragili
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La customizzazione degli interventi di politica attiva & al centro del
dibattito scientifico e politico. In particolare, vi € molto interesse nel
capire se esistono modelli efficaci per il reinserimento dei cosiddetti
disoccupati fragili. In questo articolo, si discutono gli esiti di una
politica attiva del lavoro co-progettata realizzata nel Novarese, rivolta
a disoccupati fragili beneficiari di ‘buono spesa’. Lanalisi evidenzia
le peculiarita dell’approccio e ne discute gli esiti anche in relazione
a fattori interni all’organizzazione ed esterni, incidenti sui medesimi.
| risultati possono essere di interesse per policy maker interessati a
realizzare interventi su target fragili.
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The customization of active labor market policies is at the heart of
the current scientific and political debate. In particular, the interest in
understanding whether there are effective ways for the reintegration
in the labor market of the so-called fragile unemployed. In this article,
we discuss the characteristics of a local co-designed policy implemented
in the Novara area aimed at involving fragile unemployed beneficiaries
of ‘shopping vouchers'. In the text we highlight the peculiarities of the
proposed approach and discuss its outcomes in relation to some internal
and external factors affecting them. The results of the study may be
of interest to policy makers concerned in carrying out interventions
involving fragile unemployed.
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Introduzione

Le politiche attive del lavoro sono un
importante strumento con il quale favorire il
reinserimento lavorativo di persone disoccupate.
Come dimostrato da diverse review sistematiche e
meta-analisi, il beneficio in termini occupazionali
della partecipazione a tali misure € generalmente

*Corresponding author: eliana.baici@uniupo.it

positivo, specie nel medio-lungo periodo (Card et al.
2010 e 2018; Vooren et al. 2019). Le politiche attive,
come e stato discusso anche di recente da Bertheau
et al. (2022), generano tuttavia conseguenze molto
diverse in termini di occupazione futura e livelli
di retribuzione — tra Paesi — in funzione delle loro
caratteristiche e della qualita degli interventi. Molte

L'articolo e parte di un lavoro di ricerca realizzato dagli Autori— per conto dell’Universita del Piemonte Orientale — nell'ambito
del progetto Reti per il Futuro finanziato con fondi europei dalla Regione Piemonte con il bando Bando We.Ca.Re.: Welfare
cantiere regionale - Strategia di Innovazione sociale (CUP: J81E17001080006). Gli Autori desiderano ringraziare I'Editor e
i revisori anonimi per i commenti ricevuti. Un vivo ringraziamento va anche a CISA Ovest Ticino, Comune di Trecate (in
particolare lo Sportello Lavoro) e cooperativa Elios per la fattiva collaborazione.
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esperienze, implementate a livello locale a seguito
delle grandi crisi economiche degli ultimi decenni,
si connotano per un elevato grado di innovazione
sociale anche grazie al coinvolgimento di enti di
varia natura, pubblici e/o del privato sociale (Busso
et al. 2021).

In molti casi il target & rappresentato da persone
disoccupate che possono definirsi ‘fragili’, aventi
cioe caratteristiche che contribuiscono a decretarne
la marcata distanza dal mercato del lavoro e un
grado di occupabilita particolarmente basso’. In
questi casi, risulta piu incerto il buon esito degli
interventi (Martin 2014; Pasquini et al. 2019;
Scarano 2020; Lauringson e Liske 2021) e, come
dimostrato da alcuni studi (per il contesto italiano
si veda, ad esempio, Donato et al. 2018 e Poy et al.
2022), le politiche attive possono comportare effetti
relativamente limitati a causa di un mix di fattori, tra
cui le difficolta dei servizi per il lavoro di individuare
strumenti funzionali; i profili degli utenti che li
rendono faticosamente re-impiegabili; I'interazione
con le politiche passive; nonché le caratteristiche
della domanda di lavoro.

In Italia il dibattito pubblico recente sull’efficacia
delle politiche attive per i target fragili & stato a
lungo cannibalizzato dalla discussione intorno a
programmi di stampo nazionale come il Reddito di
cittadinanza (RdC), una misura che combina su scala
universale elementi di politica attiva e passiva del
lavoro. Tuttavia, come suggerito da diverse analisi
(tra gli altri, Comitato scientifico per la valutazione
del Reddito di cittadinanza 2021; Gallo e Raitano
2019; Sgritta 2020; Armando 2021; Inapp et al.
2022), i beneficiari del RdC si caratterizzano per
poverta di varia natura, non solo economiche, che
possono minare l'efficacia degli interventi volti al
loro reinserimento nel mercato del lavoro. Si stima
che meno di un terzo dei beneficiari si trovi nelle
condizioni di poter essere inserito/a nei Patti per
il lavoro e quindi di ricevere servizi per il lavoro.
Nell’'ambito del RdC, come discusso da Chiara
Saraceno (2021), il ritardo nell'implementazione

delle politiche attive a favore dei beneficiari e
comunque una delle principali criticita della
misura. Per questo motivo, al momento poco si pud
desumere riguardo all’efficacia delle politiche attive
da questa specifica recente esperienza.

Il Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR)
ha destinato molte risorse alle politiche del lavoro,
che insieme ai fondi del React-EU e al fondo com-
plementare, ammontano a circa 13 miliardi di euro
inerenti all’asse Inclusione e coesione (PNRR?). Cio
ha indotto una ridefinizione degli assetti e degli stru-
menti di policy di origine pubblica, con il contributo
degli enti locali nella realizzazione del nuovo piano
Garanzia occupabilita dei lavoratori (GOL) e del Pia-
no nazionale nuove competenze. Tra gli obiettivi, va
segnalato quello di erogare servizi personalizzati sul-
la base delle caratteristiche degli utenti. Nel maggio
2022 (Delibera n. 5 del 9 maggio) 'Agenzia nazionale
politiche attive (Anpal) ha aggiornato le linee guida
per la profilazione dell’utenza, indicando gli stru-
menti quali-quantitativi per individuare i percorsi
del programma GOL piu idonei ai potenziali bene-
ficiari: percorsi di reinserimento lavorativo, upskil-
ling, reskilling, oppure percorso lavoro e inclusione.
La personalizzazione degli interventi, sulla base del
profilo degli utenti, rappresenta una declinazione
delle modalita di intervento verso i piu fragili, nell’ot-
tica di favorire percorsi di attivazione maggiormente
efficaci, perché calibrati sui bisogni e sulle condizioni
individuali.

In un panorama in divenire e poche evidenze
disponibili a livello nazionale, un interessante patri-
monio informativo, circa I'architettura ottimale delle
politiche attive del lavoro per disoccupati fragili, si
pud desumere dai casi studio implementati a livello
locale. Il nostro articolo si pone esattamente in que-
sta logica, perché pone un focus su un programma
(chiamato Reti per il Futuro) realizzato tra il 2019 e il
2021 nella provincia di Novara nel territorio del Con-
sorzio CISA Ovest Ticino® e finanziato con le risorse
della Strategia per I'innovazione sociale (We.Ca.Re.)
della Regione Piemonte. Lintervento era rivolto a

1 Basso livello di istruzione, lunga durata della disoccupazione, situazioni familiari complesse, eta matura, residenza in aree

periferiche, grado di attivazione limitato ecc.

2 PNRR disponibile al link: https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf.

3 A cui aderiscono i seguenti ventisette comuni: Trecate, Cameri, Cerano, Galliate, Romentino, Sozzago, Biandrate,
Borgolavezzaro, Caltignaga, Casalbeltrame, Casaleggio, Casalino, Casalvolone, Castellazzo Novarese, Garbagna Novarese,
Granozzo con Monticello, Landiona, Mandello Vitta, Nibbiola, Recetto, San Nazzaro Sesia, San Pietro Mosezzo, Sillavengo,

Terdobbiate, Tornaco, Vespolate, Vicolungo.
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disoccupati beneficiari di politiche pubbliche di ca-
rattere erogativo (il ‘bonus spesa’ comunale durante
la crisi pandemica del 2020), a cui sono stati offer-
ti servizi per il lavoro, quali I'orientamento di base,
corsi e laboratori, un tirocinio retribuito. | percorsi
formativi e le esperienze di lavoro proposte sono
state frutto di una triangolazione tra agenzia for-
mativa, imprese e persone disoccupate, che, con la
collaborazione degli autori di questo contributo, ha
portato a definire percorsi co-progettati. Lazione ha
rappresentato un tentativo di combinare politiche di
sostegno al reddito con politiche attive, coinvolgen-
do target fragili con misure personalizzate e processi
innovativi di policy.

Gli obiettivi dell'articolo sono i seguenti: 1) de-
scrivere le caratteristiche del programma Reti per
il Futuro, fortemente innovativo dal punto di vista
dell’'implementazione (co-progettazione multi-atto-
re); 2) analizzare gli esiti dell’'esperienza in relazione
alle caratteristiche del target, per valutare gli aspetti
positivi e negativi di questa esperienza in funzione del
ruolo assunto dai fattori interni (es. organizzazione
della partnership) ed esterni (congiuntura) al proget-
to; 3) discutere cio che si & appreso e individuare utili
insegnamenti da trasferire in altri contesti.

La ricerca beneficia dell'osservazione parteci-
pante degli autori e utilizza informazioni di stampo
qualitativo (es. diari di bordo degli utenti e intervi-
ste in profondita con operatori) combinati con altri
dati di carattere quantitativo raccolti con questionari
somministrati agli utenti prima della partecipazione
all'intervento.

Larticolo e strutturato nel modo seguente. Nel
paragrafo 1 si discutono le caratteristiche del caso
studio con riferimento alle fonti di finanziamento,
agli attori coinvolti, ai processi attivati e ai disposi-
tivi scelti. Nel paragrafo 2 se ne presentano gli esiti,
identificando i punti di forza e di debolezza dell’in-
tervento. L'ultimo paragrafo conclude discutendo i
principali elementi di apprendimento nell’ottica di
generalizzabilita dell’esperienza ad altri contesti.

1. Reti per il Futuro

Tra il 2016 e 2017 quattro assessorati della Regio-
ne Piemonte hanno ideato una strategia denominata
Welfare Cantiere Regionale (We.Ca.Re.) per stimola-
re progetti di innovazione sociale, grazie alla dispo-
nibilita di risorse del Fondo sociale europeo (FSE)
e del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR),
distribuite su quattro Assi (o Misure), per una dota-
zione complessiva di 20 milioni di euro. La Misura 1
Sperimentazione di azioni innovative di welfare ter-
ritoriale?, che ha finanziato Reti per il Futuro, € stata
avviata nel 2019 con una dotazione di circa 6 milioni
di euro, per sostenere in Piemonte progetti proposti
da enti gestori dei servizi socio-assistenziali con due
obiettivi: rinnovare il sistema di welfare locale e raf-
forzare la governance dei servizi socio-assistenziali.
Lintervento ha stimolato gli enti a progettare azioni
volte a ripensare il tradizionale modello di welfare
chiamando a collaborare enti pubblici e del privato
sociale (in particolare gli enti del Terzo settore). | 22
progetti approvati dalla Regione sono risultati molto
eterogenei sia per tipologia di attivita che per grado
di innovazione sociale. Sotto il profilo della tipologia,
gli interventi finanziati erano tesi al (re)inserimento
socio-lavorativo; al sostegno di minori, anziani e sog-
getti non autosufficienti; nonché all’'emergenza abi-
tativa. La maggior parte di questi ha proposto azioni
‘classiche’ al fine di rafforzare i locali servizi di wel-
fare, ideando interventi solo parzialmente innovativi
(Aimo et al. 2021).

Tra i progetti piu innovativi va citato Reti per il
Futuro proposto dal Consorzio intercomunale per
la gestione dei servizi socio-assistenziali dell’Ovest
Ticino (in seguito CISA Ovest Ticino), nella veste di
capofila, che ha coinvolto, come partner, il Comune
di Trecate con lo Sportello Lavoro®), la Cooperativa
sociale Elios® e I'Universita del Piemonte Orientale.
Ad esso la Regione ha assegnato 200.800 euro a
cui si sono aggiunti 41.000 euro di cofinanziamento
mobilitato dalla partnership. | partner sono
stati individuati sulla base della loro specifica

4 Misura 2 Progetti di innovazione sociale per il Terzo settore; Misura 3 Promozione del welfare aziendale; Misura 4
Rafforzamento di attivita imprenditoriali che producano effetti socialmente desiderabili.

5 Lo Sportello Lavoro nasce nel 1999 con quattro Comuni convenzionati, che arrivano a dieci alla data del 2020. L'attivita
nel 2016 riceve I'accreditamento regionale per servizi al lavoro e nasce dalla necessita di intercettare bisogni di persone
disoccupate, non coperti per zona territoriale di riferimento e/o tipologia di target (soggetti relativamente pit deboli) dai

centri per I'impiego e/o agenzie per il lavoro.

6 Nata nel 1994 a Novara da un gruppo di operatori sociali per favorire la promozione umana e I'integrazione sociale di tutti i
cittadini. Si occupa principalmente di disabilita, psichiatria, minori e famiglie, housing sociale, per quanto, la prossimita ai bisogni
delle persone, spesso, ha portato gli operatori a confrontarsi con programmi, laboratori di comunita e temi legati al lavoro.
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esperienza affinché i servizi offerti ai disoccupati
fragili potessero risultare piu efficaci, grazie alla
co-progettazione di azioni di welfare generativo’. Il
progetto e stato avviato nei primi mesi del 2020, ma
a seguito dello scoppio della pandemia, ha subito
delle ricalibrazioni.
La partnership ha scelto fondamentalmente due
strumenti per realizzare I'obiettivo del progetto:
a. i tavoli tematici multi-attore;
b. 'empowerment dei disoccupati fragili beneficiari
di misure di politica attiva®.

Il tavolo multi-attore sul lavoro

Il territorio su cui opera il CISA Ovest Ticino vede
la presenza di numerose attivita imprenditoriali,
che spesso si sono avvalse dei servizi dello Sportello
Lavoro del Comune di Trecate e/o avevano stretto
rapporti di collaborazione con ['Universita del
Piemonte Orientale (UPO). Il progetto, facendo
perno sulle relazioni preesistenti, ha cercato di
rafforzare la collaborazione estendendola anche
ad altri attori del territorio tramite l'organizzazione
di incontri (tavoli tematici) su specifici temi di
interesse. L'intento e stato quello di ampliare la rete
di attori ad enti pubblici, privati e del Terzo settore,
capaci di co-progettare interventi per rispondere ai
bisogni della comunita locale.

Sul tema del lavoro®, nel luglio 2020, i partner
del progetto hanno organizzato un primo incontro
cui hanno partecipato dieci tra le piu importanti as-
sociazioni di categoria (rappresentanti dei sindacati
dei lavoratori e delle imprese'?), alcune agenzie for-
mative e altri stakeholder®'. L'obiettivo del tavolo, in
questa prima convocazione, era riflettere sulle con-

va del reinserimento lavorativo di disoccupati fragili.
| partner di Reti per il Futuro hanno ascoltato gli in-
terlocutori per potersi porre nelle condizioni di de-
clinare azioni funzionali all'obiettivo del progetto. La
sfida & stata accolta positivamente dai partecipanti,
che hanno accreditato questa come una buona pras-
si da utilizzare.

Tra le organizzazioni datoriali e i rappresentanti
dei lavoratori ben sette hanno evidenziato come
principale necessita quella di formare le figure
professionali maggiormente carenti nel territorio®.
Il metodo segnalato per superare il problema del
mismatch tra domanda e offerta di lavoro, secondo
la maggioranza degli intervenuti (6 su 10), & quello
di creare reti di attori locali. Peraltro, in linea con la
letteratura sul tema (Poy e Scaratti 2021), molte delle
persone intervenute al tavolo hanno sottolineato
che anche le soft skill sono necessarie per il
reinserimento lavorativo e hanno suggerito che, nei
percorsi di riattivazione di soggetti fragili, si lavorasse
per potenziarle. E emersa inoltre la necessita di
riflettere sul significato del lavoro come esperienza
fondamentale di auto-realizzazione e socializzazione
(sviluppo di solidarieta, cooperazione, condivisione).
Da ultimo, anche se non meno importante, e stata
evidenziata la necessita di sfruttare le opportunita
offerte dagli strumenti digitali per I'intermediazione
domanda-offerta di lavoro (figura 1).

Grazie agli elementi emersi dal dibattito del
tavolo, la partnership ha deciso di porre alla
base della progettazione I'individuazione delle
professionalita piu richieste dal territorio, nonché
una serie di interventi per favorire il reinserimento
lavorativo dei potenziali beneficiari.

dizioni del mercato del lavoro locale, nella prospetti- Tra luglio e settembre 2020 le operatrici

7 Capace ossia di “rigenerare e far rendere le risorse (gia) disponibili, per aumentare il rendimento degli interventi delle
politiche sociali, a beneficio degli aiutati e dell’intera collettivita” (Fondazione Zancan 2013).

8 Il target delle attivita del progetto € stato circoscritto ai disoccupati fragili, inizialmente identificati come i percettori del Reddito
di cittadinanza o individui conosciuti dallo Sportello Lavoro e dal CISA Ovest Ticino. A seguito della diffusione del Covid-19 e le
conseguenti misure di contenimento del virus, i partner hanno deciso di ricalibrare la platea dei possibili beneficiari virando sui
beneficiari dei buoni spesa comunali, distribuiti durante i primi mesi di pandemia nei ventisette Comuni del Consorzio.

9 Con il progetto doveva essere realizzato anche un tavolo sull’'innovazione, pensato per riunire gli enti pubblici partner
del progetto (CISA, Sportello Lavoro del Comune di Trecate) e realta del territorio come scuole e aziende. Non si sono
pero riscontrati risultati rilevanti durante i mesi di attuazione. Sono stati fatti dei tentativi da parte del coordinatore, un
operatore della Cooperativa Elios, di avviare delle sperimentazioni riguardanti progetti di sensibilizzazione ambientale, ma
senza risultati effettivi.

10 Confartigianato Imprese Piemonte Orientale; CNA Piemonte Nord; Confindustria Vercelli-Novara-Valsesia; APl Novara e
VCO; Confcooperative Piemonte Nord; CISL Novara; Lega Coop Piemonte.

11 Agenzie per il lavoro; rappresentanti dei Comuni, alcune delle principali imprese del territorio.

12 A livello nazionale nel 2022 il 37% dei datori di lavoro dichiara di sperimentare difficolta nell’assumere personale
(Manpower 2022).

Lezioni da una politica attiva co-progettata per disoccupati fragili | Baici, Cuttica, Poy



SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XII n. 2/2022 | Rivista quadrimestrale dell’INAPP

Figura 1. | bisogni del territorio secondo il parere degli enti partecipanti al tavolo di lavoro

Identificare figure professionali richieste, formare/orientare e favorire

i
incontro con lato offerta 7

Creazione di reti locali (anche Terzo settore) per dare risposte GGG

Canali digitali per l'intermediazione in tema lavoro, anche per cogliere nuove
opportunita

I ——— 5
La necessita di favorire accrescimento di soft skill dei disoccupati GGG 4
Riflessione sul significato profondo del lavoro (realizza, arricchisce, da dignita) I 4

Importanza strategica dello Sportello Lavoro per intercettare bisogni locali

I 2

24

Azioni di pubblicita sui servizi esistenti I 1
Welfare aziendale e i nuovi bisogni dei lavoratori oggi il 1
Il ruolo della famiglia per il re-inserimento lavorativo I 1
Il legame con la scuola e gli enti di formazione I 1

0 1 2 3 4 5 6 7 8

Nota: nella figura & indicato il numero di enti (su un totale di 10 partecipanti) che hanno menzionato i diversi temi.
Fonte: elaborazione degli Autori su informazioni raccolte durante il tavolo di lavoro

dello Sportello Lavoro del Comune di Trecate hanno
contattato telefonicamente 240 nuclei famigliari
residenti nel territorio del Consorzio CISA, offrendo
ai disoccupati (senza sostegno da parte di un
navigator, se beneficiari di Reddito di cittadinanza) la
possibilita di partecipare a un programma di politica
attiva del lavoro che prevedeva I'accompagnamento
personalizzato per la ricerca del lavoro, azioni
specifiche in tema di bilancio delle competenze,
sostegno  motivazionale, verifiche periodiche
sullandamento del percorso di riattivazione,
proposte di lavoro sulla base della disponibilita
fornita dalle imprese locali e del tipo di fabbisogno,
tirocinio sostenuto economicamente e monitoraggio
durante il medesimo.

Dasegnalare che, afronte di 240 nuclei famigliari
contattati, solo 63 persone hanno mostrato
interesse alla proposta. Ipotizzando un valore
medio per la dimensione del nucleo famigliare pari
a 2 (la media nazionale & di 2,3 nel 2020; dati Istat,
Popolazione e Famiglie) sonorisultatidisponibilisolo
il 13% degli individui, benché I'offerta provenisse
dallo Sportello Lavoro di Trecate, riconosciuto (e
riconoscibile) sul territorio per la qualita dei servizi
offerti’®. Tale esito e sostanzialmente in linea con i

risultati di Pomatto et al. (2020), che evidenziano
una scarsa capacita delle politiche attive del lavoro
di raggiungere la platea dei potenziali beneficiari,
invero piuttosto restii a recepirne le opportunita®®.
Nelllambito del primo contatto, a fronte della
disponibilita di essere inseriti in percorsi di
riattivazione, le operatrici hanno raccolto
informazioni utili a delineare le caratteristiche dei
63 potenziali beneficiari'® (tabella 1), che risultano
in maggioranza uomini; per il 71,4% italiani; in
larga parte (85,7%) conviventi; con un’eta media di
46 anni, anche se il 40% circa ha piu di 50 anni. Il
titolo di studio & per il 34,9% del collettivo la licenza
media, ma il 27% e in possesso di un titolo di livello
inferiore. Solo 1/4 delle persone dichiara di ricevere
il Reddito di cittadinanza, mentre il 60% sostiene di
non godere di alcuna forma di sostegno economico
oltre il buono spesa. Per quanto cid possa, almeno
in parte, dipendere dal criterio di selezione (non
sono stati ritenuti infatti candidabili al percorso le
persone con Reddito di cittadinanza gia seguiti da
un navigator per evitare duplicazioni di interventi),
il dato suggerisce che il target intercettato e
particolarmente fragile sotto il profilo reddituale.
La quasi totalita delle persone ha esperienze di

13 In sede di raccolta dei dati non e stato possibile registrare informazioni sulle motivazioni del mancato interesse a

partecipare al progetto Reti per il Futuro.

14 Gli Autori stimano per il Piemonte un grado di copertura dei potenziali destinatari, in relazione a tutti gli interventi di politica attiva —
nazionali e/o locali — censiti (numero di partecipanti ad almeno una politica attiva del lavoro sul totale dei disoccupati), pari al 12%.
15 Si noti che il questionario non & stato somministrato a chi non si e dichiarato disponibile a partecipare al percorso di

politica attiva.
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Tabella 1. Alcune caratteristiche dei beneficiari

Genere

Uomini 63,5
Eta

Meno di 30 anni 48
31-49 anni 57,1
50 anni e piu 38,1
Cittadinanza

Italiana 71,4

Situazione famigliare

Single 14,3
Convivenza 85,7
Titolo di studio

Nessuno o licenza elementare 27,0
Scuola media inferiore 34,9
Qualifica professionale o diploma 38,1

Sostegno al reddito

Indennita di disoccupazione 15,9
Reddito di inclusione o Reddito di cittadinanza 25,4
Nessun rilevante sostegno 58,7

Esperienze pregresse di lavoro

Si 96,8

Durata della disoccupazione

Meno di 1 anno 42,9
1-2 anni 19,0
2 anni e piu 38,1

Nell'ultimo anno ha sostenuto colloquio di lavoro

Si 49,2

Numero di persone 63

Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del
progetto Reti per il Futuro

lavoro pregresse. Il 42,9% e disoccupato da meno
di un anno, ma una quota sostanzialmente analoga
e disoccupata da pil tempo (due anni e oltre). La
meta circa delle persone ha sostenuto almeno un

colloquio di lavoro nell’'ultimo anno, dimostrandosi
quindi attiva nella ricerca di lavoro.

Durante la telefonata di primo contatto, le
operatrici dello Sportello Lavoro hanno raccolto
anche altre interessanti informazioni riguardo, ad
esempio, all’atteggiamento verso il lavoro e alla
percezione sul possesso di alcune competenze
trasversali (figura 2).

| rispondenti in larga parte ritengono il lavoro
come un’esperienza che necessita di impegno
personale (il grado di accordo con tale affermazione
e, in media, di 8,6 su 10); ne riconoscono il ruolo
fondamentale per costruire progetti di vita solidi
(8,5); ne vedono I'utilita per partecipare allo sviluppo
della societa (8,5); per la propria realizzazione (8,4);
come una tra le piu importanti esperienze della
vita (8,4). In generale, dunque, sembra emergere
una visione non compromessa dell’esperienza del
lavoro, che appare utile alla realizzazione della
persona. Tuttavia, emergono anche giudizi piuttosto
critici in relazione ad alcune dimensioni del lavoro.
In particolare, la possibilita che esso rappresenti
esclusivamente una fonte di reddito (grado di
accordo pari a 5,9 su 10) e significhi sostanzialmente
fatica (5,7 su 10).

In tema di auto-percezione del possesso di
alcune soft skill, emerge un quadro eterogeneo tra le
competenze che le persone dichiarano di possedere
e quelle di cui si sentono piu carenti (figura 3).

Si osserva, in particolare, un’elevata percezione
circa il possesso di abilita di problem solving (8,1 su
10), autostima (7,9), capacita di comunicazione (7,7)
e grinta (7,6).

| rispondenti sembrano essere poco propensi a
rimettersi in gioco, in quanto, in media, € pari a 7,1
su 10 il grado di accordo con l'affermazione “penso di
avere tutte le competenze che servono per trovare un
lavoro”, con una visione del sé piuttosto cristallizzata.

Le risposte segnalano, inoltre, una limitata fiducia
negli altri, relativamente bassa inclusione sociale e
soddisfazione di vita, suggerendo una condizione
individuale percepita, almeno in parte, come critica
dal punto di vista relazionale e del rapporto con gli
altri e con la comunita di riferimento.

La visione circa la possibilita di incidere fattiva-
mente sulla propria condizione di vita (autonomia
e controllo) e la determinazione con cui si cerca di
raggiungere gli obiettivi sembrano altresi essere
competenze meno diffuse nel collettivo investigato.
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Figura 2. 'atteggiamento verso il lavoro

Il avoro richiede impegno personale NN 3 6
Attraverso il lavoro costruisci un progetto di vita [ INNEREGIGIGM@. 8,5
Attraverso il lavoro si partecipa allo sviluppo della societa [N 8,5
Nel lavoro ci si realizza come persona  [INENEGEEEEE- 8,4
Il lavoro & I'esperienza pit importante nella vita di una persona NG 8,4
Grazie al lavoro la persona esprime se stessa [N 8,0
Il lavoro deve essere interessante [ NS 3 0
Attraverso il lavoro si acquisisce prestigio ] 7,9
Il lavoro serve solo per guadagnarsi da vivere ] 5,9
Il lavoro é soprattutto fatica [N 5,7

0,0 2,0 4,0 6,0 8,0 10,0

Nota: I'indicatore mostra (in media sui 63 rispondenti) il grado di accordo con le diverse affermazioni in una scala da 1 a 10.
Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del progetto Reti per il Futuro

Figura 3. La percezione sul possesso di alcune soft skill

Di fronte a un problema, penso sempre a diverse soluzioni prima di . S |
prendere una decisione (PROBLEM SOLVING) ’
Penso di valere almeno quanto gli altri (AUTOSTIMA) I 7 9
Mi trovo a mio agio in riunioni e/o nei gruppi (COMUNICAZIONE) e 77
7
I fallimenti non mi scoraggiano (GRINTA) I 7,6
Credo di avere gia tutte le competenze che servono per I 7 1
trovare un lavoro (APERTURA ALLA RIPROGETTAZIONE) ’
Sono soddisfatta/o della mia vita (SODDISFAZIONE DI vITA) EE—— 6 9
Mi sento apprezzato e valorizzato dalla societa (INCLUSIONE SOCIALE) e 6,8
Sento di poter contare sugli altri (es. amici, famigliari ecc.) quando mi serve I G S
(CAPITALE SOCIALE RELAZIONALE) ’
Credo ci si possa fidare degli altri (FIDUCIA NEGLI ALTRI) e 5,8

Credo di poter fare poco per cambiare la mia vita (AUTONOMIA E CONTROLLO) IS [ 7
7’

Ho difficolta nel mantenere il focus sui progetti che richiedono pit di alcuni [ .,
mesi per essere portati a termine (DETERMINAZIONE) 4,7

Con le persone mi viene quasi spontaneo litigare (CONFLITTO) N 2,3
0,0 1,0 20 3,0 4,0 50 6,0 7,0 80 9,0 10,0

Nota: I'indicatore mostra (in media sui 63 rispondenti) il grado di accordo con le diverse affermazioni in una scala da 1 a 10.
Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del progetto Reti per il Futuro

La co-progettazione dei percorsi per il progetto si conclude a settembre 2020. A seguire
reinserimento lavorativo viene riconvocato il tavolo sul lavoro nella stessa
La ricerca dei potenziali beneficiari del composizione del luglio 2020 per definire nel
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dettaglio le azioni del progetto. L'incontro ha lo scopo
di condividere le informazioni raccolte riguardo
alle caratteristiche dei potenziali beneficiari (le 63
persone intercettate); analizzare i bisogni delle
imprese in termini di professionalita richieste (anche
nuove, a seguito della pandemia); segnalare che nel
frattempo il CISA Ovest Ticino aveva individuato
nel proprio bilancio alcune risorse da destinare al
progetto per finanziare i tirocini (600 euro mensili,
per sei mesi per ciascuna persona eventualmente
avviata al lavoro)'; raccogliere attraverso le
associazioni datoriali le potenziali disponibilita a
ospitare tirocinanti da parte delle imprese loro
associate.

All'incontro & seguito un iter che ha visto la
cooperativa Elios contattare le imprese possibili
host dei percorsi lavorativi e proporre loro lo
sviluppo di prassi innovative di co-progettazione
ex ante dei tirocini. Per parte sua la cooperativa
Elios si impegnava a mettere in campo azioni
formative per favorire I'incontro tra le aspettative
delle persone disoccupate e i bisogni delle imprese
anche con attivita di tutoraggio dei tirocinanti, per
consentire il superamento di eventuali criticita che
fossero emerse durante il tirocinio.

A distanza di meno di due mesi dal primo
contatto telefonico, lo Sportello Lavoro di Trecate
ha ricontattato le persone che si erano dichiarate
disponibili e 37 su 63 hanno riconfermato la
disponibilita ad un primo colloquio conoscitivo,
gestito dalla cooperativa sociale Elios. In
seguito solo 21 hanno effettivamente fornito
la documentazione necessaria per entrare a
pieno titolo nel percorso. Tutti i 21 disoccupati
(un terzo di coloro che si erano inizialmente
dichiarati disponibili) sono stati inseriti in un
percorso formativo e di accompagnamento al
reinserimento lavorativo; non tutti perd hanno
scelto di beneficiare dell’'intera gamma dei
servizi per cui avevano inizialmente manifestato
interesse. Tutte le persone hanno usufruito di
tre incontri volti a monitorare e supportare il
percorso di reinserimento lavorativo attraverso
I'aiuto alla compilazione del CV, lattivita di

preparazione ai colloqui di lavoro e al supporto
nella ricerca attiva; tuttavia solo 8 hanno dato la
disponibilita a tre ulteriori incontri di formazione
orientativa alla preparazione dei colloqui con le
aziende?. L'esito finale ha comportato I'avvio di
due tirocini co-progettati tra gli operatori della
cooperativa Elios, I'azienda e il lavoratore. Questi
due tirocinanti, alla conclusione del progetto,
sono stati confermati con contratto stabile.

Il progetto & risultato innovativo rispetto ad
alcune delle dimensioni che la letteratura da
tempo suggerisce come cruciali per il successo dei
programmi di politica attiva: ascolto dei bisogni
del territorio; sviluppo di servizi tailor made;
creazione di una rete multi-attore a supporto della
co-progettazione condivisa dei percorsi formativi.
Quanto descritto in precedenza segnala, tuttavia,
le difficolta nell’intercettare (prima) e nell’inserire
(poi, e nel medio termine) le persone disoccupate
in percorsi lavorativi. Cosa possiamo dunque
apprendere da questa esperienza, che per quanto
innovativa ha portato risultati trascurabili?
Quali sono i fattori che hanno facilitato oppure
ostacolato I'implementazione e quindi gli
esiti dell’intervento? Nel paragrafo successivo
proviamo a rispondere a questi interrogativi a fini
di apprendimento.

2. Apprendimenti dall'implementazione e dagli esiti

Questa analisi € realizzata combinando un mix
di fonti, in particolare: 'osservazione partecipante
degli autori nell’intero processo; I'analisi dei diari
di bordo sui partecipanti (tenuti dai formatori
durante il percorso formativo); l'analisi di dati
raccolti con il questionario ai beneficiari. Per la
rilettura dell'implementazione e degli esiti del
progetto a fini di apprendimento si sceglie di
evidenziare i fattori che, a nostro avviso, hanno
contribuito in senso positivo (facilitanti) oppure
negativo (ostacolanti) a quanto osservato. Tali
elementi sono messi in relazione con la loro
origine riferibile a fattori interni all’organizzazione
(partnership) oppure originati dal contesto
generale (esterno) (tabella 2).

16 |l capofila ha utilizzato risorse diverse da quelle della strategia We.Ca.Re. perché questa non ammetteva il finanziamento

dei tirocini.

17 Tragli utenti, 4 hanno partecipato anche a un corso di educazione finanziaria, a cura di professionisti formatori e finanziato
con le risorse del progetto, con I'obiettivo di renderli pill consapevoli nella gestione delle proprie risorse economiche,
anche rispetto a possibili incrementi di reddito a seguito dell’avvio di periodi lavorativi.
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Tabella 2. Una rilettura dei fattori incidenti sull’implementazione del progetto

Fattori Facilitanti Ostacolanti
e Solide relazioni pregresse tra enti
proponenti, riconoscibilita e autorevolezza o ]
della partnership e Elevati costi di coordinamento
Interni Abitudine dell’agenzia formativa a lavorare ¢ Necessita di definire un ruolo guida forte e trainante
con target fragili e Autoselezione del target fragile entro i piu fragili
¢ Coinvolgimento ampio degli enti verso e Sfiducia e preconcetti verso i servizi al lavoro
obiettivi di fondo che vanno ben oltre la
singola progettualita
¢ Fabbisogni di personale fortemente legati al ciclo economico e
e Monitoraggio dei bisogni del territorio nel revisione delle aspettative
Esterni tempo come fattore positivo a prescindere o |per-valorizzazione da parte dei disoccupati dell’‘oggi’ a scapito

dalla congiuntura

Fattori facilitanti di tipo interno

Il progetto fin dalla sua ideazione ha inteso
offrire un servizio innovativo che coinvolgesse
professionalita diverse per poter sostenere al meglio
i percorsi di reinserimento lavorativo in un’ottica di
rete multi-attore. Il Tavolo sul lavoro ha prodotto un
confronto positivo tra imprese, enti del Terzo settore
e servizi pubblici, raramente coinvolti in riflessioni e
progettualita condivise. Lampia adesione da parte
delle associazioni di categoria, agenzie formative
ecc. ha poggiato sulla disponibilita dei partner
di mettere a sistema la propria rete di relazioni,
coinvolgendo numerosi stakeholder. 1l concetto
di rete, oltre ad aver indirizzato le modalita
di progettazione, ha permesso di strutturare
I'intervento in funzione delle esigenze del territorio
grazie alla conoscenza dei bisogni dei disoccupati,
ma anche delle caratteristiche della domanda
di lavoro proveniente dal tessuto produttivo. La
capacita di calibrare I'intervento rispetto ai bisogni
e alle opportunita & uno degli aspetti maggiormente
positivi dell’intervento, interessante in un’ottica
di promozione di politiche del lavoro place based,
solitamente gestite a livello regionale o nazionale.

Per quanto riguarda le competenze in possesso
delle realta coinvolte, si sottolinea il ruolo della
cooperativa Elios abituata a lavorare con target
fragili. Questo ha aiutato gli operatori durante i
percorsi di accompagnamento nei quali sono spesso
emerse (come si dira piu avanti) difficolta legate alla
riattivazione dei beneficiari. Altro aspetto positivo, il
lavoro dello Sportello Lavoro di Trecate che, grazie
alle proprie competenze e riconoscibilita, ha svolto
un ruolo insostituibile nell’intercettare i potenziali

di una visione di medio-lungo termine (specie in relazione a
redditi alternativi)

beneficiari del progetto. Infine, I'Universita ha
contribuito offrendo metodo, coadiuvando il
capofila nella governance, monitorando e valutando
gli esiti delle azioni poste in essere dalla partnership
e mettendo a disposizione la propria rete di
relazioni. Per la realizzazione di processi territoriali
quali quello in esame, risultano fondamentali le
competenze, la riconoscibilita e I'autorevolezza degli
attori che la realizzano.

La consapevolezza del fatto che si stava
sviluppando un modello innovativo di welfare
territoriale ha stimolato inoltre la creativita della
partnership. Un esempio in questo senso & legato alle
risorse economiche per i tirocini, che I'ente capofila
ha mobilitato attingendo a fonti diverse, nell’ottica
di collegare tra loro piu dispositivi di policy. Ma lo
stesso vale per l'organizzazione dei tavoli tematici,
la cui convocazione necessita di un esteso tessuto
relazionale per provare a ‘condividere un percorso’
tra attori dalle esigenze anche molto diverse.

Fattori facilitanti di tipo esterno

Il progetto ha preso avvio a meta del 2020 in un
momento in cui si iniziavano a intravedere alcuni
segnali di ripresa economica come sottolineato dalla
relazione annuale della Banca d’ltalia per I'anno
2021 (Banca d’Italia 2022). Questa tendenza e durata
pressoché fino ai primi mesi autunnali generando
aspettative positive tra i vari operatori economici e
di conseguenza favorendo anche l'offerta di tirocini.
Nel medesimo periodo, sono emerse esigenze di
nuovi lavori per persone con basse competenze,
come servizi di cura e assistenza familiare; a livello
regionale si & registrato un aumento di circa il 40%
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nelle assunzioni a tempo pieno tra il 2019 e il 2020
(Ires Piemonte 2021)*. Dalle riflessioni del Tavolo
sono emerse diverse esigenze anche in termini di
personale per lavori di pulizia e cura in strutture
sanitarie e di assistenza, insieme anche alla richiesta
di lavoratori per il settore logistico.

Fattori ostacolanti di tipo interno

Una criticita nell'implementazione del progetto
ha riguardato le possibilita dellente capofila di
coordinare efficacemente le attivita dei partner,
anche per le difficolta di comunicazione legate al
non poter operare in presenza durante i primi mesi
di pandemia. Una rete multi-attore, per essere
operativa ed efficiente, ha solitamente bisogno di
alcune realta nevralgiche che sappiano trainare la
rete verso gli obiettivi comuni (Provan e Kenis 2008).
Limportanza del coordinamento & un tema centrale
nell'attuazione e nella buona riuscita delle politiche
attive del lavoro, questo € anche dimostrato in via
preliminare dal ruolo, a volte troppo poco incisivo, dei
centri per I'impiego nel RdC (Busilacchi et al. 2021).

Un ulteriore aspetto critico della rete ha
riguardato l'informalita delle collaborazioni con
gli attori esterni alla partnership del progetto: da
un lato si & riusciti a riunire realta diverse pronte a
collaborare, dall’altro non essendoci vincoli formali
da rispettare (ad esempio per l'offerta di tirocini)
molte imprese, inizialmente resesi disponibili, si
sono poi tirate indietro, riducendo la gamma delle
opzioni e quindi anche il numero dei disoccupati
interessati ad aderire al programma. Questo tipo
di progettazione che parte ‘dal basso’ (ascolto dei
bisogni) sembra quindi non poter prescindere da
alcuni accordi piu formali con le imprese.

Un ulteriore fattore limitante I'esito del progetto
risiede nelle caratteristiche specifiche del target:
come atteso, i beneficiari risultano, lungo diverse
dimensioni, particolarmente fragili. A questo
proposito € interessante analizzare anche il tipo
di auto-selezione che si & realizzata nell'ambito
dell'implementazione del progetto tra i potenziali
beneficiari. Infatti, a fronte di 63 persone che si erano

inizialmente rese disponibili a partecipare, molte non
hanno accettato di iniziare effettivamente il percorso
proposto. Purtroppo non & possibile elaborare
maggiormente su questo punto perché non sono
state raccolte informazioni sulla motivazione di tale
scelta. Di seguito sono spiegate, almeno in parte,
queste decisioni utilizzando informazioni censite
sulle caratteristiche dei due gruppi.

Nella tabella 3 si riportano le caratteristiche
socio-anagrafiche e di storia lavorativa delle persone
disoccupate, distinguendo il collettivo (21 persone)
che ha goduto almeno dei servizi di orientamento
come politica attiva del progetto, dal gruppo di
coloro (42) che alla fine si sono dichiarati indisponibili
a partecipare. Con riferimento all’atteggiamento
verso il lavoro e le soft skill, i dati raccolti sull’intero
collettivo di rispondenti in relazione ai vari item (si
vedano le figure 2 e 3) permettono di ricondurre ad
alcuni fattori latenti (analisi fattoriale) la variabilita.
Le analisi, presentate per completezza in Appendice,
mostrano come gli item riferiti al lavoro siano
riconducibili ad un solo fattore, che chiamiamo
“atteggiamento positivo verso il lavoro”; mentre,
quelli riferibili alle competenze trasversali sono
riconducibili a tre fattori, la “visione positiva del
sé”, “l'orientamento all’obiettivo” e “I'inserimento
sociale”®®. In tabella 3 si mostra la differenza
standardizzata, come misura (che non dipende dalla
dimensione dei collettivi) per testare la significativita
statistica del differenziale tra i due gruppi (valori
per la differenza standardizzata superiori a 0,25
suggeriscono differenziale significativo in media tra
i due gruppi; Imbens e Wooldridge 2009). | risultati
segnalano che il gruppo di quanti hanno iniziato i
percorsi di riattivazione si caratterizza per un’eta
pit matura, un livello di istruzione molto basso, una
maggiore durata del periodo di disoccupazione e un
minor attivismo sul mercato del lavoro.

Limplementazione della misura ha visto dunque
la partecipazione delle persone piu fragili di un
collettivo gia fragile. A cio si deve aggiungere che i
partecipanti sembrano possedere un atteggiamento
particolarmente positivo verso il lavoro ma una, forse

18 Questo dato probabilmente e stato influenzato anche da dinamiche di stabilizzazione di rapporti precedentemente

irregolari.

19 Nello specifico, a seguito dell'analisi fattoriale dei vari item riferiti alle soft skill (figura 3): autostima, soddisfazione di
vita, problem solving, inclusione sociale, grinta, comunicazione e apertura alla progettazione contribuiscono in modo
particolare alla componente che denominiamo “visione positiva del sé”; determinazione, autonomia e controllo e
conflitto alla componente “orientamento all'obiettivo”; capitale sociale relazionale e fiducia negli altri nella componente

“inserimento sociale”.
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Tabella 3. Le caratteristiche dei partecipanti alle attivita progettuali (coinvolti) e di quanti, pur
dichiaratisi inizialmente disponibili, hanno infine rifiutato (non coinvolti)

Non coinvolti Coinvolti Diﬁerer\za
standardizzata

Genere
Uomini 66,6 57,1 0,19
Eta (media) 448 48,0 0,28
Cittadinanza
Italiana 69,0 76,1 0,15
Situazione famigliare
Convivenza 85,7 85,7 0,00
Titolo di studio
Nessuno o licenza elementare 21,4 38,1 0,36
Scuola media inferiore 33,3 38,1 0,09
Qualifica professionale o diploma 45,2 23,8 0,45
Sostegno al reddito
Indennita di disoccupazione 16,7 14,3 0,06
Reddito di inclusione o Reddito di cittadinanza 26,2 23,8 0,05
Nessun rilevante sostegno 57,1 61,9 0,09
Durata della disoccupazione
Meno di 1 anno 47,6 33,3 0,28
1-2 anni 21,4 14,2 0,18
2 anni e pil 30,9 52,3 0,43
Nell'ultimo anno ha sostenuto colloquio di lavoro
Si 54,7 38,1 0,33
Atteggiamento positivo verso il lavoro -18,1 36,3 0,60
Soft skill
Visione positiva del se -19,0 38,0 0,65
Orientamento all'obiettivo -4,2 8,4 0,13
Inserimento sociale 1,1 -2,2 0,04
Numero di persone 42 21

Nota: i panel ‘atteggiamento positivo verso il lavoro’ e ‘soft skill’ si riferiscono a una misura di sintesi ottenuta come estrazione dei fattori
(si veda I'Appendice per maggiori dettagli).
Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del progetto Reti per il Futuro
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eccessiva, visione positiva del sé e delle potenzialita
del proprio profilo individuale. Il principale problema
legato a questo tipo di (auto)selezione non e solo la
problematicita del matching domanda-offerta (per
guanto, naturalmente, possa risultare piu complicato
realizzare un abbinamento lavoratore-impresa nel
caso di profili meno occupabili), quanto anche la
possibilita di riuscire a coinvolgere e ingaggiare le
persone in percorsi che possono creare valore, ma
che necessitano di forte motivazione e disponibilita
a rimettersi in gioco per essere realizzati. Fragilita
pil accentuate di partenza significano anche minori
capacita di valutare appieno la sfida, e i possibili
ritorni della medesima nel medio e lungo termine.

Con i diari di bordo raccolti dai formatori e riferiti
ai percorsi formativi dei 21 beneficiari, & possibile
analizzare in maggior profondita il comportamento
dei beneficiari dopo I'avvio dei percorsi, alla luce
delle peculiarita del target cosi come descritto.
Cercando di sistematizzare i principali problemi
emersi  durante l'implementazione, notiamo
come la criticita piu frequente abbia riguardato
le difficolta comunicative tra il disoccupato e
I'operatore del servizio di politica del lavoro. Cio
richiama prevalentemente la propensione di alcuni
disoccupati a volersi ‘sottrarre’ all'aiuto offerto dagli
operatori. Gli operatori hanno collegato questa
dinamica alla scarsa motivazione e alla sfiducia,
nonché scetticismo, nei confronti dei servizi al
lavoro. E utile richiamare brevemente le connessioni
tra atteggiamento e stato di disoccupazione di
lungo periodo, caratteristica comune ai beneficiari
del progetto. Il perdurare di questa situazione
faciliterebbe infatti atteggiamenti di apatia nei
confronti del mondo del lavoro (Jahoda et al. 1971)
e di malessere psico-fisico generale, intaccando
sensibilmente I'atteggiamento verso soluzioni,
anche proattive, di uscita da questo stato (McKee-
Ryan et al. 2005; Chen e Lim 2012; Wanberg et al.
2016). Questa dinamica risulta quindi aggravare la
situazione di disoccupati fragili, spingendoli sempre
di pit in una spirale discendente dalla quale é difficile
uscire. Di seguito si propongono alcuni estratti dai
diari che rimarcano quanto qui descritto.

La Sig.ra S. ha manifestato un certo scetticismo e
sfiducia, nel primo colloquio telefonico e durante
la prima parte del primo colloquio in presenza,
verso le proposte avanzate dall'operatore.

Successivamente le é stato proposto un nuovo
incontro per pianificare insieme le azioni di ricerca
attiva nel settore e nel territorio individuati.
Purtroppo, la Sig.ra S. non si é presentata al
secondo appuntamento e I'operatore ha piti volte
cercato di mettersi in contatto con lei, ma non é
piu riuscito a parlarle.

Estratto dal Diario interventi reinserimento
lavorativo

La Sig.ra F. & apparsa sin dal primo colloquio in
presenza poco motivata ad aderire al progetto e
sfiduciata nei confronti di un aiuto esterno. Dopo
una analisi delle sue competenze ed esperienze
lavorative pregresse, l'operatore le ha proposto
di partecipare ad un tirocinio presso un’azienda
del settore tessile avente sede a Cameri. [...]
Purtroppo, a poche ore di distanza dal colloquio di
presentazione della tirocinante al titolare, la Sig.ra
F., con un messaggio audio su Whatsapp, ha deciso
di non cogliere questa opportunita, adducendo
come motivazione il fatto che non era interessata a
operare nel settore tessile. L'operatore ha provato
a richiamare la Sig.ra F. ma non é pil riuscito a
mettersi in contatto con lei.

Estratto dal Diario interventi reinserimento
lavorativo

L'operatore ha contattato piu volte la Sig.ra
G., riuscendo a parlarle solo in un’occasione.
La Sig.ra G. e sembrata assumere un
atteggiamento sospettoso verso le proposte
in merito all'opportunita di intraprendere un
percorso di accompagnamento al reinserimento
lavorativo. [...] Purtroppo, la Sig.ra G. ha
ribadito la grande sfiducia verso qualsiasi aiuto
e un disarmante scoraggiamento e non ha
fornito nei giorni successivi nessuna risposta
relativa alle due proposte di appuntamento.
Estratto dal Diario interventi reinserimento
lavorativo

Con una serie di colloqui I'operatore ha provato a
chiarire quale potesse essere la strada piti adeguata
da intraprendere, ma questo percorso é stato
fortemente condizionato dal fatto che il Sig. B. non
ha mai avuto nessun tipo di esperienza fino ad ora.
Probabilmente la scarsa efficacia di questa attivita
esplorativa e stata condizionata da un deficit
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motivazionale, dato che ha dichiarato di vivere di
rendita delle proprieta che gli hanno lasciato i suoi
genitori, deceduti entrambi I'anno scorso.

Estratto dal Diario interventi reinserimento
lavorativo

L'operatore ha riscontrato sin dal primo colloquio
con il Sig. B. molti ostacoli nel condurre un
percorso in modo proficuo per entrambi, per
problemi di natura relazionale e comunicativa.
Appare molto scostante e sfuggente, si ha
I'impressione di avere di fronte una persona che
non racconta la verita, si ipotizza ci siano alla
base problematiche legate all’abuso di sostanze.
Estratto dal Diario interventi reinserimento
lavorativo

Queste testimonianze permettono di compren-
dere meglio alcune dinamiche avvenute durante i
mesi di implementazione del progetto, che sottoli-
neano in particolare il ruolo centrale dell’atteggia-
mento verso il lavoro. Dai questionari era emersa
una sostanziale percezione positiva del lavoro da
parte dei 21 beneficiari che non ha retto alla prova
dei fatti, alimentando la seconda chiave di lettura del
dato, ossia una probabile visione eccessiva del sé. Il
tema della capacita di ‘ingaggiare’ proattivamente i
disoccupati fragili e di convincerli della bonta dell’i-
niziativa non & da sottovalutare nella costruzione di
guesto tipo di policy e questo progetto ne ha mo-
strato limiti e difficolta.

Fattori ostacolanti di tipo esterno

Una problematica riguardante ancora i beneficiari
dell'intervento & la possibile preferenza dei disoccupa-
ti a mantenere altre forme di assistenza (ad es. RdC) o
prediligere forme di lavoro meno strutturate. In questi
casi, le persone hanno scelto di abbandonare il percor-
so di politica attiva di Reti per il Futuro anche se molto
promettente in termini di possibile outcome lavorativo.
Cio richiama elementi ampiamente dibattuti in lettera-
tura che riguardano il trade-off in capo ai beneficiari tra
I'aderire a opportunita loro offerte (lavorative e/o di for-
mazione) e lo status quo in cui il sussidio di sostegno al
reddito gioca un ruolo importante. Come discusso dalla
sociologa Chiara Saraceno (2022a e 2022b) il dibattito

pubblico intorno a questi temi — il suo riferimento é al
Reddito di cittadinanza in Italia — & conflittuale e polariz-
zato tra posizioni distanti. In molti casi i detrattori della
misura hanno argomentato il disincentivo ad accettare
proposte di lavoro (una platea di persone ‘sdraiate sul
divano’ al costo di non perdere il sussidio per guadagna-
re poco di pil), cui & possibile si sommi il problema della
combinazione di sussidio con reddito da lavoro irrego-
lare (Baldini e Gori 2019). Il disegno della policy gioca
un ruolo fondamentale e, nel caso del RdC, tra le note
pill critiche vi & I'elevata percentuale di detrazione dal
beneficio (e I'inserimento nell'ISEE) dell'eventuale red-
dito da occupazione maturato dai beneficiari. Cio puo
oggettivamente contribuire a scoraggiare I'accettazione
di salari reputati non sufficientemente alti oppure quelli
dalle prospettive incerte. Come discusso da Alfano et al.
(2019), vi & una correlazione dal punto di vista territo-
riale tra numero di domande di RdC e dimensione del
mercato del lavoro irregolare. Tale evidenza & intrinse-
ca alla policy stessa in quanto il RAC vorrebbe servire a
contrastare situazioni di poverta offrendo un‘alternati-
va al lavoro nero, oltre al coinvolgimento dei beneficiari
(o almeno alcuni di essi) in percorsi di riattivazione; le
norme penali vogliono servire a scoraggiare chi usufrui-
sce del sussidio cumulando lavoro nero.

Il Reddito di cittadinanza, cosi come molte delle
politiche pubbliche implementate nel nostro Paese, &
stato ideato su base universale senza studi prelimina-
ri di efficacia. Questi ultimi, grazie all'analisi di progetti
‘pilota’, avrebbero consentito di misurare, prima dell'at-
tuazione, i possibili effetti positivi e/o negativi riferibili a
vari outcome di interesse. Nel maggio 2022 il Comitato
scientifico per la valutazione del RdC ha reso pubblico
un progetto di ricerca per la valutazione controfattuale
degli effetti della misura®. Lauspicio & che, seppur in ri-
tardo, tale analisi venga effettivamente realizzata. Per il
momento, gli unici dati disponibili sono quelli descrittivi
derivanti da indagini ad hoc oppure dai dati di monito-
raggio. Tra questi, una recente indagine di Inapp (2022)
suggerisce che circa la meta della platea complessiva
dei beneficiari di RdC sia composta da lavoratori poveri
(working poor), per i quali il sussidio serve a integrare
redditi da lavoro generalmente molto bassi. Cido sem-
brerebbe suggerire effetti limitati sulle scelte di parte-
cipazione al mercato del lavoro. Per la meta della platea
dei beneficiari di RdC la fruizione del sussidio non con-

20 Ci si riferisce al documento Progetto di ricerca per la valutazione controfattuale dei percorsi di inclusione per i beneficiari

del Reddito di cittadinanza, https://bit.ly/3etdh4k.
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sente di uscire da una situazione di poverta economica
(si veda anche Anpal 2021). Sempre secondo I'indagi-
ne condotta da Inapp, solo il 40% di percettori di RdC
e stato contattato dai centri per I'impiego e tra questi
solo il 40% e risultato occupabile e ha quindi siglato il
cosiddetto Patto per il lavoro. In relazione a tale collet-
tivo, solo la meta ha ricevuto una proposta di lavoro,
che nel 56% dei casi & stata rifiutata (in larga parte, oltre
il 70%, a causa di offerte di lavoro non in linea con le
competenze e/o il titolo di studio). A fronte di un acceso
dibattito su questi temi, i dati attualmente disponibili
permettono, dunque, considerazioni al piu speculative
sugli effetti (positivi o negativi) occupazionali associati
alla partecipazione alla misura.

In questo articolo non & nostro obiettivo approfon-
dire le diverse argomentazioni alla base del dibattito. Il
progetto Reti per il Futuro finanziava percorsi di orien-
tamento e formazione che, grazie alla co-progettazione,
dopo I'esperienza di tirocinio, avrebbero plausibilmente
potuto sfociare in un contratto di lavoro. Ciononostan-
te, in molti casi 'opportunita non é stata colta. Grazie
alla lettura dei diari dei beneficiari e alle interviste rea-
lizzate dagli operatori progettuali si pud affermare che
per diversi disoccupati il disincentivo al lavoro si sia ef-
fettivamente concretizzato nella scelta di abbandonare
il percorso intrapreso per paura di perdere benefici di
varia natura. Sembra, dunque, che, nonostante il coin-
volgimento nel disegno della politica del lavoro, conti-
nui ad affiorare il tema della relazione con altri incen-
tivi che condizionano le preferenze individuali. Come
rimarcato da Anselmo et al. (2020), i target fragili non
necessariamente reagiscono alla poverta economica ri-
dimensionando le proprie aspettative sul mercato del
lavoro. Una possibile spiegazione del fallimento rilevato
risiede nella limitata fiducia sull'efficacia del percorso
da intraprendere e in particolare dello strumento indi-
viduato per I'inserimento (il tirocinio), nonché sul livel-
lo di reddito nel primo periodo e in prospettiva. C’e da
chiedersi cosa sarebbe successo — spesso la norma per
molti servizi per il lavoro — con un approccio verso i be-
neficiari prettamente burocratico-formale in cui la pre-
sa in carico fosse risultata ancor meno personalizzata e
finalizzata al reinserimento.

Il tema e complesso e dalle difficili soluzioni. Lanalisi
del caso di studio suggerisce che la partecipazione a po-
litiche del lavoro per target fragili non esula da riflessio-
ni esplicite in termini di costi-benefici. Cio contribuisce a
riflettere ulteriormente sul mito del lazy poors (Mostac-
ci 2021) secondo cui la poverta e esclusivamente figlia

della cattiva volonta del disoccupato. Di converso, un’a-
nalisi piu approfondita (e realistica) della condizione dei
disoccupati fragili rammenta che, come tutti gli agenti
economici, anche i senza lavoro fragili reagiscono a sti-
moli e incentivi. Lungo questa prospettiva, appare cru-
ciale coinvolgere i partecipanti in percorsi di empower-
ment grazie ai quali favorire decisioni consapevoli, in
virtu della disponibilita di un set informativo piu ricco,
in termini, ad esempio dei potenziali benefici (di lungo
termine e non solo monetari) associati al reinserimen-
to nel mercato del lavoro. Forse la sfida piu importante
per l'efficace presa in carico e 'accompagnamento del-
le persone disoccupate, specie quelle piu fragili, & che i
servizi al lavoro si dotino di professionalita che posseg-
gano anche skill emotivo-psicologiche e sociali.

Quando sembravano esserci tutte le condizioni fa-
vorevoli ad avviare un’esperienza lavorativa in linea
con le finalita del progetto Reti per il Futuro, il candi-
dato si é tirato indietro. Il Sig. C. ha motivato il rifiuto
facendo riferimento al basso compenso previsto (pe-
raltro accettato in tutti i colloqui precedenti).
Estratto dal Diario interventi reinserimento
lavorativo

Il Sig. O. ha raccontato che la sua famiglia si trova
nel suo paese d’origine, ha tre figli e I'indennita ri-
cevuta per la partecipazione al tirocinio non gli con-
sente di aiutarli adeguatamente.
Estratto dal Diario interventi
lavorativo

reinserimento

Il Sig. F. é disoccupato da un paio di anni ormai, non
ha la patente e questo é un grande problema per lui
in quanto non riesce neanche a spostarsi con grande
facilita. E invalido a causa di un infortunio sul lavoro
che ha comportato una riduzione della mobilita di
uno dei due piedi. [...] Di fronte alla concreta possibi-
lita di iniziare un tirocinio il Sig. F. informa l'operato-
re di aver trovato un impiego stabile tramite un suo
parente. In ben due casi racconta questa versione,
inducendo l'operatore ad approfondire le motivazio-
ni alla base di questo comportamento poco traspa-
rente. Si scopre che in realta il vero interesse del Sig.
F. non é trovare un lavoro, bensi quello di continua-
re ad usufruire delle agevolazioni determinate dalla
sua invalidita.
Estratto dal
lavorativo

Diario interventi reinserimento
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Purtroppo il Sig. E. non si é presentato
all’appuntamento e si é giustificato dicendo
che per 600 euro al mese “non andava a
spaccarsi la schiena” e che “lui quella cifra
l'avrebbe tranquillamente guadagnata facendo
attivita di volontariato nel paese in cui vive”.
Successivamente ha dichiarato per iscritto di
rinunciare al progetto.
Estratto dal Diario
lavorativo

interventi reinserimento

Da ultimo, un’altra minaccia di fatto imprevedi-
bile all’'avvio del progetto e stata la crisi pandemica.
Questo shock esogeno ha di fatto bloccato molti per-
corsi di inserimento, accrescendo I'incertezza delle
aziende e portando diverse realta produttive, che
all’inizio si erano rese disponibili ad accogliere dei
tirocinanti, ad abbandonare il progetto. 'emergenza
sanitaria peraltro ha posto degli ostacoli a tutti i pro-
getti finanziati con We.Ca.Re. di fatto posticipando-
ne l'attuazione e, in moltissimi casi, ricalibrandone
I'attivita verso interventi piu soft e meno strutturati
(Aimo et al. 2021). Per quanto riguarda Reti per il
Futuro, I'avvio delle attivita di inserimento lavorativo
di persone fragili, gia di per sé complessa, & risultato
ancora piu difficile in un contesto di incertezza.

Riflessioni conclusive

Nell'articolo e descritta, nei suoi caratteri fondamen-
tali, l'esperienza di attuazione di una politica del lavoro
co-progettata, multi-attore, indirizzata a disoccupati
estremamente fragili e distanti dal mercato del lavoro.
Il grado di innovativita del progetto risiede, da un lato
nell'ascolto dei bisogni del territorio con riferimento
alla domanda di figure professionali (domanda di lavo-
ro locale), dall’altro nel mettere in relazione le imprese
con persone disoccupate e difficilmente occupabili da
coinvolgere in percorsi di riattivazione, ascolto e for-
mazione che si concretizzino in opportunita lavorative
consone alle loro aspirazioni e capacita con la possibile
attivazione di tirocini retribuiti, sostenuti dal progetto e
co-progettati. La tessitura sociale sperimentata, molto
promettente, & stata testata nell'ambito di una proget-
tualita caratterizzata da innovazione sociale nel territo-
riale piemontese. Questa iniziativa ha proposto nuove
modalita per ridurre il mismatch tra domanda e offerta
di lavoro, lavorando su target fragili e coinvolgendo im-
prese capaci di cogliere la sfida della co-progettazione,

a fronte della possibilita di beneficiare di servizi al lavo-
ro pil aderenti alle necessita specifiche e in assenza di
costi per I'inserimento in azienda, per un periodo di sei
mesi, delle persone reclutate. Per i disoccupati questo
percorso di riattivazione ha rappresentato una sfida da-
gli esiti incerti. Il risultato, due tirocini avviati con suc-
cesso, sembrerebbe essere un fallimento da cui e inve-
ce possibile imparare.

Lanalisi della policy, della sua implementazione e
dei suoi esiti, offre alcune chiavi interpretative utili ai
decisori interessati a realizzare interventi di questo
tipo. | risultati del progetto sono in chiaroscuro e
fanno emergere elementi positivi che riguardano
in particolare la capacita del territorio di attivarsi
e sperimentare, con strumenti dedicati, nuove
modalita di intervento (spesso invocate a piu livelli)
per incidere sul mismatch domanda-offerta, uno dei
problemi piu annosi del nostro mercato del lavoro.
Si sono delineati processi territoriali virtuosi tra
istituzioni pubbliche, servizi al lavoro, mondo della
ricerca e delle imprese, in cui € emerso il desiderio
di collaborare per rispondere ai bisogni specifici del
territorio e delle persone.

Tuttavia, il caso studio ha anche reso evidenti diver-
se criticita riferibili al ruolo delle imprese (da ingaggiare
in modo sostanziale nei percorsi) e all'atteggiamento
delle persone (spesso poco propositivo). In alcuni casi i
partecipanti hanno mostrato notevole diffidenza verso
la proposta in occasione del primo contatto e del tenta-
tivo di inserimento nel percorso formativo.

Per quanto i risultati non siano facilmente genera-
lizzabili, date le peculiarita del caso studio, vi sono ap-
prezzabili elementi di apprendimento. La barriera da
dover abbattere preliminarmente per favorire la riatti-
vazione di persone fragili € innanzitutto la loro bassissi-
ma propensione a “investire su se stessi e per il proprio
futuro” a causa di un mix di elementi tra cui emerge la
scarsa fiducia nei servizi, la chiusura al nuovo, la cristal-
lizzazione delle proprie posizioni, I'incapacita di proget-
tare se stessi nel medio-lungo termine, anche per il fat-
to di non essere disposti a rinunciare a redditi saltuari e
spesso incerti. Questa esperienza progettuale dimostra
che, se non si incide preliminarmente su tali atteggia-
menti, € complicato coinvolgere le persone in percorsi
di politica attiva anche quando gli esiti si prospettano
con buona probabilita positivi, infatti entrambi i tiroci-
ni avviati, al termine, sono stati convertiti in posizioni
lavorative stabili.
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Appendice

Tabella Al. Autovalori della matrice di correlazione. Visione del lavoro

Autovalore Differenza Proporzione Cumulativa
Factor 1 4,42985 3,44752 0,7712 0,7712
Factor 2 0,98233 0,60696 0,171 0,9422
Factor 3 0,37537 0,07387 0,0654 1,0076
Factor 4 0,30151 0,05817 0,0525 1,0601
Factor 5 0,24334 0,18759 0,0424 1,1024
Factor 6 0,05575 0,15111 0,0097 1,1121
Factor 7 -0,09536 0,0285 -0,0166 1,0955
Factor 8 -0,12386 0,03062 -0,0216 1,074
Factor 9 -0,15448 0,116 -0,0269 1,0471
Factor 10 -0,27048 -0,0471 1
Nota: matrice di correlazione policorica. Variabili standardizzate con media O e varianza 1.
Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del progetto Reti per il Futuro
Tabella A2. Autovalori della matrice di correlazione. Soft skill
Autovalore Differenza Proporzione Cumulativa
Factor 1 3,57498 1,99281 0,5387 0,5387
Factor 2 1,58216 0,42357 0,2384 0,7771
Factor 3 1,15859 0,65595 0,1746 0,9516
Factor 4 0,50265 0,25982 0,0757 1,0274
Factor 5 0,24283 0,05322 0,0366 1,064
Factor 6 0,18961 0,11089 0,0286 1,0925
Factor 7 0,07872 0,04216 0,0119 1,1044
Factor 8 0,03656 0,15381 0,0055 1,1099
Factor 9 -0,11725 0,02102 -0,0177 1,0922
Factor 10 -0,13827 0,04367 -0,0208 1,0714
Factor 11 -0,18193 0,11001 -0,0274 1,044
Factor 12 -0,29195 -0,044 1
Nota: matrice di correlazione policorica. Variabili standardizzate con media 0 e varianza 1.
Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del progetto Reti per il Futuro
Tabella A3. Autovettori. Soft skill
Factor 1 Factor 2 Factor 3 Unicita
Autostima 0,6871 -0,2278 -0,2333 0,4216
Soddisfazione di vita 0,6211 0,108 0,4057 0,438
Problem solving 0,8019 -0,066 -0,3355 0,24
Inclusione sociale 0,6704 0,0852 0,2275 0,4915
Capitale sociale relazionale 0,443 0,1347 0,5526 0,4803
Fiducia negli altri 0,386 0,2511 0,4571 0,579
Grinta 0,7343 0,0548 -0,2028 0,4167
Determinazione 0,1077 0,6643 -0,2389 0,4901
Autonomia e controllo -0,0267 0,5788 -0,276 0,5881
Conflitto -0,2991 0,7276 0,0797 0,3748
Comunicazione 0,6542 -0,1421 -0,1418 0,5318
Apertura alla riprogettazione 0,4588 0,3113 -0,2452 0,6325

Nota: matrice di correlazione policorica. Variabili standardizzate con media O e varianza 1.
Fonte: elaborazione degli Autori su dati di monitoraggio del progetto Reti per il Futuro
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Policy integration in practice: evidence
from anti-poverty policy in Italy

Matteo D’Emilione
INAPP

In Italy, over the last few years, policy to combat poverty has been
designed assuming that the integrated provision of social and
employment services should represent one of the essential conditions
(a minimum standard) of the policy. Since ‘integration does not just
happen by design’, what happens when an integrated policy approach
is put into practice? Using some of the main evidence of a recent survey
on more than 400 Local social planning authorities (local institutions
responsible for coordinating social policies) an index of service
integration has been developed in order to analyze and measure
the capacity of local administrations to deal with the paradigm of
coordination and integration.

Giovannina Giuliano
INAPP

In Italia, negli ultimi anni, le politiche di contrasto alla poverta sono
state concepite partendo dal presupposto che l'offerta integrata di
servizi sociali e occupazionali dovesse rappresentare una delle condizioni
fondamentali (un livello essenziale) della politica. Dal momento che
"l'integrazione non avviene solo sulla carta", cosa succede quando un
approccio di politiche integrate viene messo in pratica? Utilizzando alcuni
dei principali risultati di una recente indagine su oltre 400 autorita locali
di pianificazione sociale (istituzioni locali responsabili del coordinamento
delle politiche sociali) é stato sviluppato un indice di integrazione dei
servizi per analizzare e misurare la capacita delle amministrazioni locali
di affrontare il paradigma del coordinamento e dell'integrazione.
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Introduction which different institutions and different people should

In the context of public policies, those dedicated to
fighting poverty are of increasing importance. The very
concept of poverty, however, is characterized by multi-
dimensionality (Alkire 2018; Bray et al. 2019) and wick-
edness (Peters and Tarpey 2019). Those aspects would
therefore require an integrated approach according to

work together, with the same aim (OECD 2015). Often
invoked at the political and regulatory level, integration
is difficult to implement, as the complexity of integra-
tion processes as well as the problems that these pro-
cesses aim to solve are underestimated. Again, the pol-
icy-maker should find the right compromise between

This work follows the participation to the International Conference on Public Policy 2021 in Barcellona (session on policy
problems and policy integration - Chairs Guillermo Cejudo and Philipp Trein). Many ideas and suggestions were collected on that

occasion and in the following months.
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desirability and feasibility of policy integration, assess-
ing its expediency (Candel 2021). This seems to be the
case with what is happening in the UK with the imple-
mentation of Universal Credit: integrating six types of
social benefits in the hope of making everything sim-
pler and more effective. The results, to date, say some-
thing else (National Audit Office 2018); more than 10
years have passed since the launch of the measure and
still there are numerous problems of implementation,
from the additional costs for local organizations that
help administer Universal Credit and support claimants,
to the difficult adjustment of claimants to the new ICT
based procedurest.

In Italy, over the last few years, poverty has found an
important place in the political agenda setting and pol-
icies to combat poverty were designed assuming that
the integrated provision of services should represent
one of the essential conditions (a minimum standard)
of the delivery process. Collaboration between social
services and employment services as well as the role of
the multidisciplinary teams have gained momentum on
the national, regional, and local level.

Through what we can define as a ‘whole-of-govern-
ment’ approach (Christensen and Laegreid 2007; Perri
2004), the national policy maker, namely the Ministry of
Labour and social policies, has provided a quite strong
regulatory input, challenging the heterogeneity and
fragmentation of Italian welfare administration (Cata-
lano et al. 2015). By strong regulatory input we mean,
in particular, the indications contained in the decrees
implementing the adopted measures to combat pov-
erty which provide for the integrated offer of services
(mainly social services and public employment services)
which should represent a basic standard feature of the
social benefits system?.

Therefore, the adoption of such an approach seems
to be due, on the one hand, to a process of re- centrali-
zation already under way in various policy areas in Italy
(Bolgherini et al. 2019), and on the other hand, to the
“external problem pressure” caused by the worsening
of poverty which required policy integration and ad-

ministrative coordination reforms (Trein et al. 2019).

But what happens when we try to put norms into
practice? What is the current level of cooperation be-
tween services belonging to different sectors? How do
the operators and professionals from different services
interact? Since “integration does not just happen by de-
sign” (Cejudo and Michel 2021), we carried out a sur-
vey to evaluate (ex post) the implementation process
of the first real national measure to combat poverty
called REI (Inclusion Income) and tried to understand if
and how the integration processes at the local level had
changed, accordingly with the provisions of the legisla-
tion, strongly focused on strengthening the coordina-
tion mechanisms of the social services and promoting
its connection with public employment services®.

The survey involved more than 400 Local social
planning authorities (LSPAs), intended as institutional
bodies responsible for coordinating social policies at
the territorial level, more than 400 public employment
services and a sample of more than 2.000 municipal so-
cial services®. To our knowledge, this is one of the few
national surveys that place the issue of integration be-
tween services at the center of an ex-post evaluation
on the implementation of a measure to combat pover-
ty, also considering the absence of administrative data
on the subject. Using some of the main evidence of the
survey, an index of (service) integration has been devel-
oped, in order to measure the capacity of local adminis-
trations to deal with the paradigm of integration.

The overall picture that emerges from the index
results was characterized by significant territorial het-
erogeneity and clear margins for the improvement of
local and regional welfare governance mechanisms. It
is appropriate to highlight how the local welfare system
has been ‘put to the test’ by the central policy maker,
without taking these differences into consideration,
generating implementation difficulties, especially in the
weaker institutional territories.

The outline of the paper is as follows: the first sec-
tion provides an overview of the theoretical and em-
pirical issues concerning the integration processes

1 Another interesting experience to consider is the norwegian welfare reform, launched in the early 2000s (Askim et al. 2009).
2 Legislative Decree n.147/2017 (art. 23) establishes that “the integrated offer of interventions and services according to
the coordinated methods defined by the Regions and autonomous provinces constitutes an essential level of the service

performance”.

3 The survey was financed by the European Social Fund within the National Operational Programme on Systems of Active

Employment Policies (PON SPAO 2014-2020).

4 For each local institution involved, the manager or the main contact person was interviewed asking to provide his point of
view (subjective perception) on a series of issues relating to the implementation of the measure, but also, where possible,

administrative sources data.
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between services involved in the implementation of
policies to combat poverty; the second section focuses
on the Italian welfare institutional context; the third sec-
tion, highlights the main evidence that emerged in the
survey and the main results of the integration index; in
the end, we focus on some speculations concerning the
way integration can be measured.

1. Combating poverty and policy integration: theory
and practice of a complex relationship

Integration at an institutional, organizational, and
professional level represents an issue that is found with
increasing intensity and diffusion in regulatory provi-
sions, operational and guiding documents in the sphere
not only of social policies, but also of those of employ-
ment, health, and education.

The conceptual issues associated with the theme of
integration are numerous (Trein et al. 2019). It is there-
fore complex to stand for one definition rather than for
another, dealing with a “plethora of terms” (Tosun and
Lang 2017). In general terms, researchers are faced with
a large number of expressions that can overlap with
that of integration, such as collaboration, coordination,
and cooperation. In this sense, an essential reference is
to consider (horizontal) integration as a continuum that
goes from a situation of complete fragmentation to one
of perfect connection between services and systems
(Keast et al. 2007) where cooperation, coordination and
collaboration represent the three possible stages. From
a different perspective, there are different ‘degrees’ of
integration: from the simple dialogue between institu-
tions, to the full integration with ad hoc new institution-
al bodies creation (OECD 2015).

A second aspect that forms the background to the
analysis of integration processes concerns the explan-
atory factors of the success (or not) of these processes,
with a careful eye on individual, organizational and sys-
tem capabilities as well as on the necessary skills even
on a political level (Kekez et al. 2019).

In recent years, as already mentioned, it is possible
to identify a renewed interest in the concept of integra-
tion between services, in particular in the field of so-
cial and labor policies (Finn 2016; Provan and Milward
2001), developing issues that in the health sector have
always been the subject of in-depth reflections (WHO
Regional Office for Europe 2016; Valentijn et al. 2013;
2015).

In 2015 the European Social Network (ESN) promot-
ed a specific study at European level on how local public

services, in particular those with a ‘social purpose’ (ed-
ucation, work, health) worked together in order to im-
prove the well-being of citizens (Montero et al. 2016).
Among the reasons and objectives that can be directed
towards the integration of different types of service, the
most present are related to the improvement of the
‘outcomes’ for beneficiaries/customers, to the coordi-
nation between services and to the ‘re-orientation’ of
the system of care services. Furthermore, with respect
to the methods of integration, the choice of setting up
multi-professional teams presents significant organiza-
tional challenges: the commitment to encourage dia-
logue between professionals accustomed to different
communication codes; the management of ‘leadership’
within these work groups; the identification of well-de-
fined roles and procedures to ensure the balance of the
team; the sharing of relevant information, effectiveness
of communication processes and supporting informa-
tion systems (Petch et al. 2013).

While recalling the importance of the concept, how-
ever, these documents underestimate in some cases
how the integration processes are, in general, long and
complex phenomena that do not always, and not nec-
essarily, produce the desired effects. A recent study by
the European Commission on the provision of integrat-
ed social services aimed at activating minimum-income
beneficiaries (Eftheia 2018) effectively explains the op-
portunities, obstacles and results of some integration
processes that have taken place in numerous Europe-
an countries. The study highlights some relevant issues
such as: the variety of ‘approaches’ to integration, from
reforms based on low-intensity integration tools to re-
forms based on real ‘institutional merger’; the effects
of these reforms in terms of poverty reduction and cre-
ation of more user-friendly services and better acces-
sibility of the services themselves. This last issue is in-
teresting for two reasons: the first concerns how these
effects have been measured, opening up an important
question on how to measure integration processes and
their validity; the second concerns the characteristics of
the reforms that more than others have succeeded in
obtaining positive effects on the three dimensions con-
sidered.

Among the success factors we find: the consen-
sual approach as a way to introduce and run reforms,
with a broad institutional base; an intensive support
programme; an ‘experimental culture’, running pilot
schemes before the scaling up of the reforms. Howev-
er, these aspects must take some relevant issues into

40 Policy integration in practice: evidence from anti-poverty policy in Italy | D'Emilione, Giuliano



SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XII n. 2/2022 | Rivista quadrimestrale dell’INAPP

consideration: the greater the number and variety of
subjects involved, the greater the difficulty in the de-
cision-making process; the short-term approach of the
political agenda, ‘incompatible’” with experimentation
and implementation of complex processes. In general
terms, it is possible to advance the hypothesis that re-
form processes that focus decisively on formal collab-
oration between several services can achieve positive
results.

Against this background, our work aims to make
an original contribution to this debate by analyzing the
coordination capacity of the public administrations in-
volved in the implementation of recent measures to
combat poverty in Italy. As stated by Candel (2017) in
reference to the so-called Integrated Policies Strategies
(IPSs)®, “whereas the assumption that better-integrated
policy results in better outcomes is widespread among
both scholars and policy-makers, it is not supported by
a strong evidence base”.

Our work seeks to bridge this ‘evidence gap’ by as-
sessing the institutional capacity of local authorities to
implement a top-down and complex integrated policy
design through different but complementary perspec-
tives: highlighting the importance of territorial heter-
ogeneity as an essential interpretative key; identifying
the organizational and implementation dimensions
that seem to affect this capacity, from the availability of
human and financial resources to the cultural differenc-
es between different services; exploring possible asso-
ciations between a better integrative capacity (Candel,
2021) and other essential aspects such as an improved
local authority to solve implementation problems and
to guarantee better coverage of the needs of the popu-
lation in a given territorial context.

The theoretical framework underlying the concept
of integrative capacity allows us to define more precise-
ly the boundaries within which our work moves. In fact,
if we take into consideration the capacities that are im-
portant for the policy integration proposed by Candel,
we find many of those which we have taken into con-
sideration. In particular, for the purposes of this work,
we focus more on the ‘operational capacities’, some-

how extending the field of observation to the analytical
ones: the presence and functioning of multidisciplinary
teams for the assessment of welfare recipients' needs,
understood as an example of cross-sectoral structures
and coordination mechanisms; the intensity and qual-
ity of institutional relations between LPAS and other
stakeholders at the local level as part of flexible stra-
tegic management processes that involve all relevant
entities; the availability of funds and human resources;
the quality of information flows between institutions
involved, intended as a ‘metric’ to understand the avail-
ability and exchange of knowledge and information
across sectors. An interesting aspect that our work does
not investigate but whose importance is crucial is what
Candel called integrative leadership, with respect to
which an ad hoc investigation would be necessary.

Before dealing with the results of the survey, it is
useful to provide some information on the function-
ing of the Italian welfare system, which represents the
context in which the policies to fight poverty are imple-
mented.

2. The Italian context: seeking for policy
coherence to combat poverty

It could be argued that, triggered by the
financial-economic crisis (2008) and spurred on by
the pressure of the European institutions and by
the advocacy action of some national movements
(The Alliance Against Poverty® and CILAP’), poverty
became a prominent subject on the Italian policy
agenda (Béland and Howlett 2016). Italy was also,
until 2017, one of the very few Member states of
the European Union that did not have a minimum
income scheme in its welfare system. The reality
of the facts, to date, is that over the last few years
we have gone from zero to an ‘overproduction’ of
measures both at national and regional level.

From the first pilot measure (New Social Card)
in 2013, which involved about 27,000 people, we
have now reached over 3 million people within the
Citizens' Income (less than half in the case of the
Inclusion Income).

5 Candel defines IPS as "explicit governmental attempts to address one or more crosscutting concerns [...] in a holistic manner
and for that reason prescribe concerted policy-making efforts across sectors and, possibly, levels within a polity" (Candel 2017).
6 The Alliance Against Poverty, born at the end of 2013, brings together a large number of stakeholders who have
decided to contribute collectively to the construction of adequate public policies against absolute poverty in Italy.

(https://alleanzacontrolapoverta.it/)

7 Collegamento Italiano Lotta alla Poverta (Cilap) is a network of non-profit organizations founded in 1992 in Rome, aimed
at contrasting poverty and social exclusion. It is the Italian representative of the European Anti Poverty Network (EAPN),

founded in 1990.
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A process that has been only apparently seamless
where one measure rapidly (and sometimes abruptly)
replaces the other, particularly in the transition
between the two broader measures. In fact, in March
2019, the Inclusion Income was replaced by the
Citizenship Income # (Jessoula et al. 2019) without
having given the first measure time to be actually
implemented, an example of how the vagaries of
politics can negatively affect important processes of
change (Hudson et al. 2019). These changes have
increased the implementation burdens for the local
institutions involved, faced with the need to manage
new financial resources as well as different and ever-
increasing benefit recipients: a process that seems
to have generated a policy accumulation mechanism
(Knill et al. 2021), not timely supported by the central
level of government.

Furthermore, each step took place without a real
monitoring and evaluation activity to understand
the strengths and weaknesses of the individual
measures, not favoring the policy learning process.
Added to this, is the constant change of the rules of
the game by the central policy maker (the Ministry
of Welfare), with evident impacts on the governance
of the local service system. Without going into the
specifics of the interventions to combat poverty
mentioned above, it is useful to highlight how,
generally speaking, they are interventions that
can be identified within conditional cash transfer
schemes, already widespread in developing
countries (Cecchini and Atuesta 2017). Following a
proof of means, the beneficiary of the measure signs
a personalized pact for social inclusion with social
services or public employment services. Alongside
the monetary component, therefore, specific
services are offered (in kind component).

A fundamental role in the management of the
measures is assigned to social services. An important
change took place with the implementation of the
last measure, Citizenship Income, where public
employment services are supposed to play a key
role in managing certain categories of users (e.g.,
short-term unemployed).

These institutional changes took place in a
historically fragmented welfare system: the specific
configuration of the Italian welfare system and

social assistance policies to combat poverty has
been focused on categorization and has led to the
fragmentation of welfare and poverty reduction
policies (Kazepov and Barberis 2013). The design
and management of the social services system
in Italy involve different public responsibility
levels, mainly regional and municipal (Bifulco and
Centemeri 2008). At municipal level, most of the
resources were allocated to families with children,
disabled and elderly people and, residually, to fight
poverty and social exclusion, to support immigrants
and people with addictions. It is necessary to
highlight the fundamental role that municipalities
have in the planning and management of the social
service system at local level considering the number
of municipalities (about 8,000). This ‘administrative
issue’ is obviously a core problem when a national
social policy is supposed to guarantee homogeneity
at the territorial level in terms of the quality of
public services (and among these, social services).
As we will see below, LPSAs play (or try to play) a key
coordinating role in this fragmented situation.
Furthermore, the welfare system is part of a
broaderframework, that of the publicadministration,
which in Italy suffers considerable delays in terms of
(perceived) quality of public services and low trust
on the part of citizens towards national and local
institutions (Eurofound 2017) as well as an increasing
age of public employees over the last years due,
among other things, to “the hiring/turn over freeze
that is putting an obstacle to the entrance of young
people (and ideas) in the public sector” (Cepiku
2018, 510). These latter aspects are of fundamental
importance for any public policy and any process of
institutional collaboration to take place effectively,
considering the institutional capabilities involved.

3. Towards the creation of an index of integration

Against this background, between November 2020
and April 2021, a survey was carried out to assess the
evolutionary implementation process (Browne and
Wildavsky 1984) of the above-mentioned first anti-
poverty measures, the Inclusion Income, and the first
rolling out step of the Citizens' Income.

The Inclusion Income, namely the first single
measure to combat poverty in Italy, representative of

8 As reported by the ESPN Flash Report 2019/35 the Citizenship Income (or Reddito di Cittadinanza in italian) can be defined
as a means-tested cash benefit which is targeted at poor and socially excluded households and conditional on participation

in job-search activities (Jessoula et al. 2019, 1).
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a new policy course, combined economic protection,
through income support, and activation of the
individual to promote social and work inclusion by
entrusting a key role to local welfare.

Its implementation envisaged some actions
through different phases, involving the management
of complex situations, at an organizational and
operational level. To name but a few, the procedures
for the interception, control, and engagement of
users eligible for the benefit of the measure, up to
the realization of the entire implementation process
that required the synergistic action of several
subjects and different levels of governance involved
in the exercise of the functions envisaged by the
regulatory mandate.

In the policy choices regarding the fight against
poverty, new paradigms intervene to guide, in the
various forms and in a matrix of interdependence,
the following implementation strategies and
expected results:

e the introduction of a single measure to
combat poverty meant as an essential level of
performance, homogeneous throughout the
national territory;

¢ the multidimensional perspective in the analysis
of poverty and the consequent need to adopt a
logic of integrated offer of social interventions;

e the adoption of a perspective of activation of
both the beneficiaries and the system of local
services;

e the territorial paradigm and the centrality of
the multilevel governance dimension between
the various players in the area involved in the
implementation of the measures and in giving
life to the local welfare system.

One of the characterizing and qualifying aspects
of the Inclusion Income is that of having emphasized
the operational dimension of social services, as well
as the multidisciplinary and integrated approach in
the provision of interventions. The innovative and
somewhat ‘disruptive’ element of the measure, for
the national panorama, is that of having established
by decree that some phases involving users targeted

9 See https://bit.ly/3MOVUUR.

by the measure constituted essential levels of
performance (particular, to the multidimensional
assessment of the need, the construction of
the customized project and more generally, the
integrated offer of services).

Thesurvey focusesonthethree main publicactors
involved in the implementation of the measures
at local level, namely the Local social planning
authorities (LSPAs), the Public employment services
(PESs) and the Municipal social services (MSSs). They
represent the main ‘nodes’ for the implementation
of national income support schemes. In the context
of this work, taking into account the specificity of
their role in the integration process, we will focus
mainly on the evidence emerging from the survey
on the LSPAs and, when useful, we will consider
some evidence relating to the other two types of
local institutions involved in the survey.

LSPA can be defined as an “organizational setting”
(Previtali and Salvati 2021) whose objective is to
coordinate the management of social services at
local level (the municipal social services), dealing with
welfare fragmentation. Specifically, each LSPA can
be constituted by one or more municipalities, with a
technical reference office called the Planning Office
composed of different professionals, coordinated
by an LSPA manager. It can be intended as a local
government institution and a policy space to enhance
local connectivity (Agranoff 2018). LPSAs originate, in
fact, from National Law No. 328/2000, a framework
law explicitly aimed at integration in the field of social
policies.

Over the last few years, within an institutional
reconfiguration process, LSPAs have assumed a more
defined and meaningful role in social policies, since
they are no longer just entities with coordination
tasks but also, and increasingly, entities with major
financial responsibility. These responsibilities derive
from the management of new funds (and new rules)
for the implementation of the anti-poverty policy,
namely the National operational programme for
social inclusion (PON Inclusione®) and the National
Poverty Fund?®,

Within the implementation of the Inclusion In-
come, the LSPAs have therefore played a fundamen-

10 The fund is used to finance the interventions envisaged by the National Plan to combat poverty and to strengthen the
support services of Citizenship income recipients. The aim of the fund is complementary to that of the National operational
programme for social inclusion, largely financed with EU resources.
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tal role for at least three reasons: first, in a logic of
multilevel governance they had to play a role of con-
nection between the territory (municipalities) and
the national and regional levels; second, they had
to manage and redistribute the significant financial
resources dedicated to strengthening the service
network; third, they had to foster the coordination
mechanisms at local level between different servic-
es. They, therefore, represented one of the funda-
mental ‘hubs’ both in terms of vertical and horizon-
tal integration.

One of the key themes of the survey, as
mentioned above, was the horizontal integration of
the different actors involved at the local level. This
research objective was consistent with the strong
regulatory focus on fostering dialogue between
administrations as an essential condition for the
effective implementation of anti-poverty measures.
It is thus possible to provide some important
empirically based policy indications referring to the
three above-mentioned key institutional subjects
responsible for implementing the policy local level.

Unlike other surveys carried out on the same
local institutions with similar aims (Alleanza contro la
Povertain Italia 2019), our survey reached a significant
coverage of all the LSPAs, more than 80%, ensuring
more sound data availability, even at regional level.

The same coverage has been reached for Public
employment services and for the Municipal social
services (MSSs) sample. For each of the local institutions
involved, the respondent was in most cases the person
in charge/manager of the organization.

An integration index has been developed to
investigate the integration process at a local level.
The index is composed of continuous indicators built
on the dimensions considered to be explanatory of
the integration process and aims to measure the
capacity of LSPAs to manage and foster several
integration mechanisms at the local level. The
integration index is the sum of the five composite
indicators described in the Annex 1, i.e., it is an
additive index derived from a process counting
type. Quite predictably, the described indicators and
the relative dimensions considered are positively
correlated (annex 1, table 2).

To date, in the academic literature, the examples

of such indices are not many and those existing have
been mainly developed in the health sector (Henrard
et al. 2006; Mayhew et al. 2016).

The selection process of the dimensions
considered was inductive, considering, on the one
hand, the experience gained in similar surveys
carried out in recent years (D’Emilione et al. 2019),
on the other hand, the regulatory aspects specifically
aimed at the integration of the services provided for
by the law implementing the measure. As already
mentioned above, each dimension identifies what
we could define as an (institutional) capacity of the
LPSA to manage and oversee an effective process of
integration and coordination action. The dimensions
considered are the following:

e LSPAs capacity to promote the integrated
management of activities in the territory.

e LSPAs capacity to support the establishment of
multidisciplinary teams.

e L|SPAs capacity to encourage (greater)
involvement of different stakeholders at local
level/degree of participation.

e LSPAs degree of collaboration with different
actors present in the territory.

e Quality of information flows between LSPAs with
the National Social Security Institute11 (Inps).

The dimension that unexpectedly seems to be
poorly connected with the others is the one related
to the quality of information flow. Even changing the
indicator and considering the quality of the flow, not
only with Inps but also with PES does not change the
result. What increases the surprise for this result is
the fact that more than a third of the LPSAs assess
that the quality of information flow with Inps is poor
and the same happens when we asked the same
guestion about the PES network.

Among the possible explanations, we choose two:
first, as already mentioned, the index is based on a
single question which alone is perhaps not sufficient to
properly capture the phenomenon and its complexity;
second, the average level of the information systems
on which the service network is based is so low that,
in fact, it does not affect (or is not capable of affecting)
the integration process. This last observation was partly

11 Inps plays a fundamental role in administrative control of applications to obtain the measure, informing local insititutions
involved (social services and public employment services) about the outcomes of the procedure.
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confirmed by some structured meetings, in order to
share and discuss the results of the survey with those
involved in the survey'. The information platforms
rather than the simple exchange of information are
perceived as enabling factors to make the policy work
effectively, but at the same time are so problematic
that the street level bureaucrat (Lipsky 2010) chooses
different strategies to overcome the obstacles, since
the process can’t be stopped. The development of
an indicator to analyze the perceived quality of the
information flows between actors involved in the
implementation of a policy is a first attempt to shed
light on the communication process as a driver for
better integration since the supply and processing of
information can affect policy outcomes (Cebul et al.
2008). We are fully aware that it should be further
refined in view of the role that information systems
and e-government will increasingly play in shaping
public policies, elaborating, and adding new questions.

Findings

Through the use of the index, it is possible to
develop two complementary lines of reasoning:
on the one hand, it is possible to answer rather
effectively the question asked in the introduction on
what happens when passing from theory to practice;
on the other hand, it is possible to highlight some
associations (and non-causal relationships) between a
good level of integration and other variables/aspects
concerning the local governance of welfare systems.

According to the first level of analysis, it is possible
to show how the index varies at a regional level. It is
quite clear that there is not only a significant variability
between regions but also within regions. This gives rise
to two important considerations for the objectives of
this work: first, whether integration between services
and local actors should be an essential element of the
policy to fight poverty; the application of the index says
that there is still a long way to go; the second reflection
concerns the different ability of the LPSAs to promote
an integrated and coordinated action in the territory of
competence.

Figure 1 illustrates the levels of integration
achieved at the regional level, taking into account

that the index varies from 0 to 16 and that the
average value at national level is 8,5. As with
other welfare issues, the index confirms significant
heterogeneity: the variability within and between
regions is high. More than differences between
North, South and Centre — except for Puglia, the
South is almost always positioned at lower levels
than the national average — it is interesting to
highlight how even in regions that have always
considered themselves more performing at an
organizational level (Emilia-Romagna, Friuli-Venezia
Giulia, Piemonte, Lombardia) there is still work to be
done to calibrate the variability within the territory.

The results of the index highlight two aspects
of utmost relevance for the implementation of
the policy and which confirm at least in part what
was found in previous works® (D’Emilione et al.
2019): firstly, they somewhat call into question
the achievement of one of the main objectives of
the policy, namely that of integration/coordination
between services and different entities as an
essential condition of the provision of services;
secondly, the heterogeneity of the situation at
territorial level is a major obstacle precisely in the
identification of effective implementation models or
policy solutions that apply at national level.

If we were to interpret these two aspects
according to the analytical categories proposed by
Balietal. (2019) to imagine an effective policy design,
we could say that we are facing some operational
problems both in terms of instrumentality (/s
the instrument operationally feasible?) and
capacity (Does the agency have the accountability
mechanisms, coordination mechanisms, and trained
bureaucracy necessary to use the tool?). However,
we are more interested in understanding what the
determinants of this variability may be and what
this means in terms of lesser or greater ability to
implement an integrated policy. Thus, what explains
so much variability, what are the factors that can
determine and affect the index values? The data
available in the survey allow us to delve into this
issue using a question asked at the end of the survey.

Respondents were asked to indicate how much

12 Five inter-regional web seminars have been organised between october and novembere 2021, involving more than 200

professionals involved in the survey.

13 Between 2017 and 2018, Inapp carried out a survey on LPSAs with the aim of understanding what were the governance
mechanisms of social policies at the local level. The survey also analyzed the level of integration between different policy

sectors and between different actors in the territory.

Policy integration in practice: evidence from anti-poverty policy in Italy | D'Emilione, Giuliano

45



SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XII n. 2/2022 | Rivista quadrimestrale dell’INAPP

Figure 1. Regional integration index
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Note: The box plot shows how the regional integration levels achieved are distributed and identifies potential outliers.
Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income

the main implementation components of the
measure had represented a weakness rather than a
resource (an opportunity/added value), positioning
on a scale of values between 1 and 5, depending on
the intensity (positive or negative) that they wanted
to attribute to the different dimension.

If we focus on the extreme values of the scale'4,
thus excluding the share, albeit significant, of
those who took less clear-cut positions, we get
some interesting results (figure 2). Selecting those
dimensions that seem to influence the index value
the most, we can notice that the lowest average
values of the index are associated with four
dimensions in particular: accessibility, information,
financial resources availability and relations with
previously unknown social service users. In a slightly
less clear-cut way, the same applies to the availability
of human resources and the cultural differences
between operators involved in the implementation
of the measure.

Generally speaking, the LPSAs that identify
as most problematic in the above-mentioned
dimensions have values of the integration index
considerably lower than those that express a positive
opinion on the same dimensions.

While this is not a causal relationship, it is
interesting to note that the integration process at

the local level can be influenced both by strictly
‘functional’ issues (if | do not have sufficient
human and financial resources it is more difficult to
implement and oversee the integration process), as
well as cultural aspects such as the different cultural
approaches of the operators involved.

On this last issue, we have tried to see whether
there are significant differences between integrated
LPSAs and poorly integrated LPSAs in terms of the
specific need for further training to improve the
ability to work together in order to implement the
new measure, the Citizen Income: the data tell us
that the need for joint training between different
services is very strong and there are no major
variations depending on the level of integration.
Regardless of the level of interaction achieved, the
need for further specific training is nevertheless
strongly perceived, even in the more integrated
LPSAs. Itis possible, infact, thatin these very contexts
there is a greater awareness of the importance of
training to work better together. Again, if we take
into consideration the dimension relating to the
relationship with unknown users to the services, it
seems that the less integrated contexts have had
more problems in responding to new (emerging)
needs and new welfare recipient profiles, in a phase
of a sudden increase in the total number of the

14 The weaknesses are defined with the values 1-2, while the values 4-5 define the ‘added value’ dimensions.
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Figure 2. Integration index and policy dimensions
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Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income

beneficiaries of the measures to combat poverty.

As mentioned above, the purpose of the present
work is not only to understand if and how integration
occurs at local level, but also to understand whether
certain dynamics are associated with better (or
worse) integration. In particular, with the data
available, we focus on four main aspects: the ability
to solve Inclusion Income implementation problems
that emerged in municipalities coordinated by the
LPSA; the ability to cover the needs of the population
by the services; the resilience of the service system
in addressing the effects of the pandemic.

Concerning the first aspect/issue, the LPSA’s
‘problem solving’ capacity is based on the following
question: To what extent have the following
critical issues, emerged at the municipal level and
concerning the Inclusion Income implementation,
been addressed by the LPSA?

Respondents were asked to choose between
five options: addressed and solved; addressed but
not solved; not addressed/discussed; no problem
detected; don’t know.

The issues to be dealt with are related to three

macro categories: user relations, organizational is-
sues and issues related to resources (human, finan-
cial, etc.). By relating the responses to the average
values of the index, it emerges quite clearly how the
ability to face and solve problems or the absence of
problems tout court are associated with a higher lev-
el of integration as measured by our index (table 1).

A second level of analysis highlights how better
integration according to the index seems to affect
the level of coverage of the needs of the main areas
of intervention of the social services system at local
level. The higher the average value of the integration
index, the higher the (perceived) capacity to respond
to the needs of users depending on the services
offered was (see table 2).

The differences in the level of integration between
LPSAs that claim to be able to effectively intercept the
needs of people and those that, in fact, fail to do so
are significant in all the services considered.

The third issue addressed is what we could
define as the “degree of resilience” of the welfare
system coordinated by the LPSAs to the effects of the
pandemic. As we have said/argued before, in fact,
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Table 1. Integration and problem-solving capacity

Index value
Addressed and solved 9.4
Addresed but not solved 83
Problems with welfare/Inclusion Income recipients Not addressed 7.7
No problem detected 8.5
Don’t know 6.4
Addressed and solved 9.1
Addresed but not solved 83
Organisational problems Not addressed 7.8
Any problem detected 8.7
Don’t know 6.5
Addressed and solved 9.1
Addresed but not solved 8.6
Resourse availability Not addressed 8.2
Any problem detected 8.9
Don’t know 7.0

Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income

over the last two years the system of social services
has been put to the test by the pandemic, forcing
services to reorganize and reinvent themselves in
order to meet the needs of vulnerable people.

Since we know that in the last five years
a process of refinancing social policies and in
particular those devoted to fighting poverty has
been launched, in the survey it was asked whether
and how this strengthening process had helped the
local administrations to deal with the pandemic.
Specifically, the question was asked as follows:

Do you believe that the strengthening of services
to fight poverty, which occurred in the last years,
before the pandemic, mitigated the social impact of
the Covid-19 emergency on the beneficiaries?

Accordingly, respondents could choose between
five options, depending on whether the strengthen-
ing process took place and had positive effects or
had never occurred (table 3).

The table shows, again, that the average value
of the index is sensitive to the dynamics to which
it is related: the greater the level of integration,
the greater the resilience in terms of the ability to
respond to people’s needs through the strengthening
process put in place. As a general consideration, it is
noteworthy that most of the LPSAs have benefited
in some way from the strengthening process, with a
small share that states anyway that what has been
done has not been enough.

The important aspect to highlight in this case
is that the LPSAs with a higher level of integration
are those that have reacted best to the challenges
of the pandemic, also because they have been
directly involved in a process of strengthening
services which have provided more financial and
human resources. Both are important aspects, the
latter, which, as indicated above, can affect the
integration process.
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Table 2. Integration and social service capacity to cover people’s needs

Coverage pepole needs capacity

Index mean
Poor 7.6
Fair 8.3
Social service case management
Good 8.9
Excellent 9.2
Poor 7.8
Traineeships aimed at social inclusion. Fair 8.4
People’s autonomy. Rehabilitation Good 9.3
Excellent 10.5
Poor 7.6
Fair 8.4
Home care services
Good 9.1
Excellent 9.5
Poor 7.9
Fair 8.4
Parental support
Good 9.1
Excellent 9.9
Poor 8.1
Fair 8.8
Cultural mediation service
Good 9.5
Excellent 9.3

Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income

Table 3. Integration and resilience

% LPSAs n. Index
Yes. Social services have proven to be more prepared to deal with the situation 42.7 196 9
Yes. But local social services operators had to change how they work 31.8 146 8.7
No. The strengthening process was not enough 17.9 82 8.0
No. The strengthening of services has never concerned this administration 1.5 7 6.9
Don’t know 5.7 26 83

Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income

Conclusions

Having always in mind that the concept of
coordination “is an eternal and ubiquitous problem
in public administration” (Perri 2004, 131) and that
the same applies to the concept of integration, with
our work we have tried to deal empirically with this
complexity, proposing different perspectives.

As a general consideration, the survey on which
we base this work is not born with the specific and

unique objective of analyzing and measuring inte-
gration within a predefined theoretical framework.
Thesurveywas carried out withthe mainobjective
of understanding how the main national measures to
fight poverty in Italy had been implemented by the
welfare network at local level: “an attempt to assess
the implementation and performance of integrated
strategies across a range of governance systems and
sectors” (Candel 2017). The theoretical frame of
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reference for the work presented here is therefore
questioning the possible reasons for ‘failures’ or
successes in the implementation of a public policy
designed to combat poverty through complex
coordination mechanisms between different levels
of government and subject to continuous changes in
the institutional and political scenario (Cejudo and
Michel 2017; Hudson et al. 2019).

Again, territorial differences, as well as different
institutional capacities and administrative capacities
(Christensen et al. 2019) can generate differentiation
in access and treatment and, more generally, in the
concrete implementation of a complex policy that
must be implemented in very different contexts
(Domorenok et al. 2021), considering how much this
diversity can weigh on the development trajectories
of these territorial contexts (Rodriguez-Pose 2020).

Against this background, the evidence gathered
tells us that from the point of view of the LPSAs
involved in the survey, intended as real policy
implementers, the road to take to guarantee a
homogeneous integration capacity is still quite
long. According to the values of the integration
index, the heterogeneity found both between
regions and within regions is high and persists. In
this sense, itis possible to raise the question of what
are the conditions for an institutional isomorphism
to occur (Di Maggio and Powell 1983), or rather,
what are the needed times and enabling factors
so that local institutions, even territorially close to
each other, begin to resemble each other in terms
of their ability to work in an integrated way. In a
provocative way, the data at our disposal raises the

Table A2. Correlation between indicators

guestion of how realistic (and effective) qualifying
the integration of services as an essential level of
performance is, being aware of this heterogeneity.
And vyet, alongside this level of interpretation,
the results show that there is a more solid basis
to support those integrated strategies that at the
local level can improve the effectiveness of political
action in the context of social policies. We have
highlighted some dimensions that more than others
seem to facilitate or hinder the integration process
at the local level: from the availability of human
and financial resources to the level of accessibility
of services to the role of the communication
processes when implementing a specific policy.
The quantity of data available and the launch of a
new survey will allow us to investigate and monitor
the progress of many of the dynamics associated
with integration processes at the local level in the
context of social policies.

Annex
Survey and integration index description

The survey was based on CAWI methodology (Com-
puter Assisted Web Interviewing), using a structured
guestionnaire. The table describe the results of inter-
views for LSPA:

Table Al. LSPA coverage (census survey)

LSPA (national) 573
Complete CAWI interviews 459
Coverage % 80%

Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of
the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income

Capacity to

Capacity to Degree of . -
encourage (greater) - Capacity to support Quality of
pirrthrggortaetgge __involvement of \fvcl)tllﬁ 3?#2?5& the establishment of  information
management dlﬁe;iqu;a;lfgcglders stakeholders multidisciplinary teams flows
Capacity to promote the *k . .
integrated management 1 0.215 0.245 0.178 0.082
(Ca pacit)y to elncouragef
greater) involvement o . % *%
different stakeholders at local 0.215 1 0.220 0.218 0.045
level
Degree of collaboration with Kk *k . *%
different stakeholders 0.245 0.220 1 0.238 0.167
Capacity to support
the establishment of 0.178** 0.218** 0.238** 1 0.112*
multidisciplinary teams
Quality of information 0.082 0.045 0.167** 0.112* 1

flows

Note: * Correlation is significant at the 0.05 level (two-tailed); ** Correlation is significant at the 0.01 level (two-tailed).
Source: Inapp 2021 data - CAWI survey on the implementation of the Inclusion Income and the transition to the Citizenship Income
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The questions used in the survey have the same log-
ical sequence for themes to be analyzed for each of the
local institutions involved. The questionnaire is struc-
tured with questions mainly closed-ended. The survey
offers a complete map of the territorial system of the
services involved in the implementation.

The integration index is composed of five compos-
ite indicators derived from the dimensions of the survey
and present in the integration index.

The first, concerning the promotion of integrated
management, shows whether the LPSA has been
able to put into practice three types of activities
provided by the law governing the measure,
namely: promotion of territorial agreements aimed
at creating an integrated offer of interventions and
services between social services and other entities
(PES, education and training, housing policies and
health); promotion of territorial reconfiguration
as to make the LPSA territory coincide with health
districts and Public employment services; promotion
of specific instrumental forms for the associated
management of social services at the territorial level
aimed at ensuring managerial, administrative and
financial autonomy. The indicator checks whether
there has been compliance with these three working
methods: at least one, at least two, or all three.

The second indicator seeks to analyze whether the
LPSA has played an active role in the creation of multi-
disciplinary teams as a key body/subject in the process

of assessing the needs of welfare beneficiaries: from a
specific coordinating role to any role played.

The LSPAs capacity to encourage (greater) involve-
ment of different stakeholders at local level is measured
according to the construction of an indicator that takes
into account nine different modes of involvement: from
the creation of thematic tables to co-production or
co-design experiences.

The fourth dimension is based on the construction
of an indicator that seeks to measure the intensity of
structured and non-occasional/episodic collaboration
between the LPSA and other actors. Specifically, twelve
different types of actors are considered (from health
facilities, schools, and vocational training bodies to pri-
vate and public employment services). The higher the
number of people with whom the LPSA claims to have
established non-sporadic collaborations, the higher the
level of integration.

The last indicator measures the quality of the infor-
mation flows between LPAS and Inps, one of the most
important national players in the implementation of
Inclusion Income, according to four different ‘ratings’:
poor, fear, good and excellent.

The integration index is the sum of the five com-
posite indicators just described, i.e., it is an additive
index derived from a process counting type. The
described indicators and the relative dimensions
considered are positively correlated, although not
always strongly (table A.2).
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Il lavoro, fondato sull’analisi di dati derivanti da un modello di micro-
simulazione che utilizza congiuntamente fonti amministrative e
indagini socio-economiche, discute i problemi dell’accesso per gli
stranieri al Reddito di cittadinanza dovuti in particolare al requisito
di durata della permanenza e alla scala di equivalenza adottata. Per
limitare la penalizzazione della popolazione straniera, che gia sconta
una maggiore diffusione e intensita della poverta, si illustrano gli effetti
di una possibile riforma di questi due aspetti della misura sui beneficiari
e sulla spesa pubblica.

This study, based on a data analysis derived from a micro-simulation model
that jointly uses administrative sources and socioeconomic surveys, discusses
the problems of the limited access to the Minimum Income Scheme (MIS)
by foreigners living in Italy due, in particular, to the requirements of the
duration of stay and the equivalence scale adopted. To limit the penalization
of the foreign population, which is already suffering from a greater diffusion
and intensity of poverty, the effects of a possible reform of these two
requirements on beneficiaries and public spending are illustrated.
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Introduzione

Il sistema di protezione sociale italiano, strutturato

minimo (il cd. Reddito di inclusione o Rel). In lItalia,
com’e noto, l'avwio di un processo di ridisegno del

secondo un’impostazione che prevede sia forme di
sostegno al reddito sia I'erogazione di servizi dedicati,
negli ultimi anni ha affrontato una serie di importanti
riforme e cambiamenti in materia di contrasto
alla poverta. Tra questi, in particolare, si inserisce
I'introduzione della prima misura nazionale di reddito

sistema nazionale di politiche di contrasto alla poverta
assoluta & avvenuto in netto ritardo rispetto agli altri
Paesi’. Finalmente, con la legge delega n. 33/2017, che
definisce il Rel, e con il successivo decreto legislativo
n. 147/2017, si concepisce un dispositivo in un’ottica
di riordino della materia e si introduce una forma

1 E noto, infatti, come I'ltalia fosse, sino al 2017, uno dei pochissimi Paesi europei, se non I'unico, a non avere in dotazione
nel proprio sistema di politiche assistenziali uno schema di reddito minimo nazionale. Il sistema di riforma parte nel
gennaio del 2013 con la prima sperimentazione della Carta acquisti sperimentale (Cas), che si proponeva la partecipazione
a percorsi di ricerca attiva di lavoro e di inclusione sociale, poi seguita dall'implementazione del Sostegno per I'inclusione
attiva (Sia) e successivamente dal Reddito di inclusione (Rel), fino ad arrivare all’odierno Reddito di cittadinanza (RdC).
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strutturale di contrasto alla poverta che rappresenta, di
fatto, la prima misura nazionale in materia, contenente
al suo interno anche un sistema di interventi e servizi
intesi come livelli essenziali delle prestazioni.

Nel 2019, a un solo anno dalla sua attivazione, il
Rel & confluito nel Reddito di cittadinanza (RdC)?, una
misura strutturale condizionata alla valutazione di
precisi requisiti di residenza, condizione economica
e adesione a un percorso personalizzato di accompa-
gnamento all'inserimento lavorativo e all'inclusione
sociale. Benché i requisiti reddituali e patrimoniali sia-
no piu inclusivi nel caso del RdC, i requisiti riguardanti
la residenza del RdC sono ampiamente piu restritti-
vi rispetto a quelli del Rel, e cid esercita un impatto
rilevante sull’accesso alla misura soprattutto per gli
stranieri. Per poter presentare la domanda di RdC,
infatti, & necessario che il richiedente sia in possesso
della cittadinanza italiana o di un altro Paese comuni-
tario. Anche i cittadini dei Paesi terzi possono tuttavia
accedere al beneficio, purché titolari di permesso di
soggiorno o protezione umanitaria. Un’ulteriore con-
dizione riguarda la residenza in Italia, che deve essere
di almeno dieci anni, di cui gli ultimi due in modo con-
tinuativo, il che puo rivelarsi particolarmente penaliz-
zante specie per i titolari di protezione internazionale,
i quali hanno spesso difficolta ad attestare una resi-
denza cosi lunga.

Nel corso del tempo si & progressivamente afferma-
ta una lettura del RdC che lo intende pil come stru-
mento di politica attiva e di integrazione sociale piut-
tosto che come misura di sostegno al reddito, di natura
universalistica, volta al contrasto alla poverta (Ciarini
2020)® e a garantire a tutti i cittadini il diritto di sod-
disfare comuni finalita. La stesso Comitato scientifico
per la valutazione del Reddito di cittadinanza (2021, 3)
lo descrive, infatti, come “una misura complessa” che
mira a “fornire insieme una garanzia di reddito minimo
a chi ne e privo e opportunita e strumenti di inclusione
sociale e di sostegno alle capacita tramite la formazio-
ne, il coinvolgimento in attivita di utilita sociale, il raf-
forzamento delle caratteristiche di occupabilita per chi
€ in eta lavorativa, I'inserimento nel mercato del lavoro
per chi non ha un’occupazione”.

L'accesso a prestazioni sociali come le misure di
reddito minimo &, inoltre, spesso legato alla prova
dei mezzi (means testing). Se, da un lato, questo
passaggio appare indispensabile per garantire che
la politica pubblica si rivolga in via prioritaria alle
famiglie che presentano maggiori condizioni di
bisogno socio-economico, dall’altro, I'applicazione
di requisiti di accesso troppo stringenti rischia di
restringere eccessivamente la platea dei possibili
beneficiari e di conseguenza gli effettivi destinatari
delle misure. Il ‘mancato utilizzo’ o la ‘mancata
concessione’ di un certo beneficio rispetto a
chi dovrebbe essere realmente beneficiario
rappresentano una questione ampiamente dibattuta
nella letteratura.

In primo luogo, esiste un rischio di un mancato ta-
ke-up* della prestazione che tende a escludere proprio
chi si trova in condizioni di maggiore vulnerabilita, finen-
do cosi per tradire I'intento alla base del disegno stesso
della politica (Eurofound 2015). Tra i fattori che influisco-
no sulla decisione di presentare domanda, lo stigma &
senz’altro uno dei disincentivi principali (Sen 1995). A
guesto va pero aggiunto che il sistema della condizio-
nalita non necessariamente permette di intercettare la
fascia di popolazione che vive in condizioni di reale vul-
nerabilita. | requisiti di accesso, infatti, talvolta demoti-
vano proprio le persone caratterizzate da pil bassi livelli
di scolarizzazione e autonomia, o che presentano mag-
giori difficolta linguistiche (Sen 1995; Eurofound 2015;
Daigneault e Macé 2020). Anche I'impegno richiesto per
espletare tutte le attivita burocratiche necessarie alla
presentazione della domanda, il grado di funzionamen-
to dellamministrazione locale (van Oorschot 1996), le
barriere e i ritardi delle amministrazioni, la richiesta di in-
formazioni aggiuntive (Frazer e Marlier 2016; Daigneault
e Macé 2020) spesso si pongono come fattori frenanti
che disincentivano la partecipazione. Cio € rilevante in
particolar modo quando il beneficio economico atteso
e di dimensioni ridotte (Inapp et al. 2019). | fenomeni
appena descritti hanno chiaramente inevitabili riper-
cussioni negative sull’efficienza del sistema di welfare in
termini di integrazione, giustizia sociale e superamento
delle diseguaglianze (van Oorschot 2002).

2 Il RdC ¢ istituito con il D.L. n. 4/2019 e sua successiva attuazione con la legge di conversione n.26/2019.

3 Proprio sulla base di questa lettura, con la sentenza n. 19/2022 la Corte costituzionale ha respinto la questione di legittimita
sollevata dal Tribunale di Bergamo riguardo I'esclusione dal beneficio dei titolari di permesso unico di lavoro o di permesso
di soggiorno di almeno un anno, ritenendo non irragionevole la limitazione della misura ai soli lungo soggiornanti, in quanto
il carattere temporaneo della prestazione e la sua condizionalita si accompagnano a precisi impegni richiesti ai destinatari.

4 |l tasso di take-up e dato dal rapporto tra gli effettivi beneficiari di una misura e i suoi aventi diritto.
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In secondo luogo, € di assoluta importanza com-
prendere il grado di sovrapposizione che esiste tra la
definizione di poverta sottesa nella misura di reddito
minimo (e riflessa nei suoi requisiti di accesso) e altre
definizioni di poverta che possono fungere da riferi-
mento, come la poverta assoluta, calcolata dall'lstat
sulla base dei consumi, o il rischio di poverta, che
Eurostat calcola in base al reddito familiare disponi-
bile equivalente. Rilevanti differenze (e discriminanti)
tra queste definizioni possono emergere sulla base
dell'indicatore di benessere considerato (consumi
anziché reddito e/o patrimonio), della soglia di po-
verta selezionata o della scala di equivalenza utiliz-
zata (Franzini et al. 2020). Allo stesso tempo, anche
ipotizzando che la definizione di poverta che emerge
dalla misura di reddito minimo e quella di riferimen-
to adottata siano identiche sulla base degli elementi
menzionati, la presenza di requisiti di accesso ulterio-
ri rispetto a quelli reddituali (come possono essere
I'eta, la cittadinanza, la stabilita della residenza o il
possesso di alcuni beni durevoli) rischia di escludere
una quota pit 0 meno ampia di famiglie povere in ter-
mini oggettivi (Natili 2019; Raitano et al. 2021).

Un sistema di protezione efficace dovrebbe in-
fatti essere capace di intercettare tutti coloro che
ne avrebbero maggiormente bisogno. Leffettiva co-
pertura della popolazione in poverta e il mancato
take-up co-determinano l'efficacia e lI'equita delle
misure di protezione sociali introdotte (Goedemé e
Janssens 2020). Si tratta dunque non solo di evitare
iniquita dovute all’'esclusione degli aventi diritto, ma
anche di mettere gli individui in condizione di uscire
dalla propria condizione di vulnerabilita. Ammissibili-
ta, accesso ed effettivo utilizzo della prestazione sono
quindi aspetti alla base della progettazione di una
buona policy e si pongono inoltre come criteri guida
di revisione della misura. Tra i soggetti piu fragili in
condizione di poverta si ritrova una fetta rilevante
della popolazione straniera. Numerosi studi eviden-
ziano che la popolazione straniera & tra quelle che
presentano i tassi pil bassi di raggiungimento del
sistema di protezione sociale, e questo deficit viene
generalmente attribuito alle barriere linguistiche, alle
difficolta nell’affrontare gli adempimenti burocratici e
allo stigma (Campbell et al. 2005).

Ultalia & tra i pochi Paesi in Europa a presentare

criteri tanto rigorosi per quanto riguarda la residenza
nell’accesso alla misura nazionale di reddito minimo.
Non € un caso, infatti, che nel Reddito di emergenza,
misura straordinaria di sostegno al reddito introdotta
durante la pandemia, tale requisito sia stato ridotto
a soli due anni e che lo stesso Comitato scientifico
per la valutazione del Reddito di cittadinanza (2021,
5) abbia affermato che “in linea di principio sarebbe
opportuno trasferire questo criterio anche nel RdC”.
Il Comitato afferma inoltre che, sebbene uno schema
adeguato di reddito minimo fosse assolutamente ne-
cessario in Italia, € altrettanto vero che il RdC presen-
ta una serie di criticita che dovrebbero essere supe-
rate, tra cui i criteri di accesso, la penalizzazione delle
famiglie con minori, la distribuzione territoriale dei
beneficiari e, appunto, I'esclusione di unampia parte
della platea dei potenziali beneficiari stranieri. Il RdC
rappresenta dunque una misura indispensabile ma
migliorabile sia in termini di efficienza che di equita, e
puo essere, con opportuni correttivi, un‘opportunita
da cogliere per superare molte sfide che ancora ral-
lentano il nostro sistema di welfare (Gori 2020).
Lavorare perché una misura di reddito minimo
possa garantire condizioni eque ed efficaci sulla effet-
tiva popolazione di riferimento richiede un processo
che riesca a intervenire negli effettivi bisogni con una
pluralita di interventi e servizi. Questa fondamentale
attivita deve concentrarsi, da un lato, sulla disomo-
geneita e gli squilibri ancora presenti nella copertu-
ra della popolazione povera e, dallaltro, sul livello
in-kind della misura, ossia sugli elementi piu specifici
di promozione sociale che vedono coinvolti i servizi
sociali e quelli al lavoro nell'implementazione dei ri-
spettivi ‘patti’. Lattuazione del RdC pone certamente
ulteriori sfide per gli operatori sul territorio. Il siste-
ma dei servizi al lavoro e sociali coinvolti deve poter
operare con strumenti che ne consentano l'effettiva
messa in pratica. Non si tratta solo di condizioni ina-
deguate o insufficienti dei servizi, che pur esistono in
un territorio come il nostro che presenta difformita a
macchia di leopardo (D’Emilione et al. 2021), quanto
piuttosto di riuscire a fornire un sistema di servizi effi-
caci e di qualita. Il sistema di protezione sociale deve
considerare un sistema di promozione adeguato®.
Obiettivo del presente lavoro e quello di fornire
e discutere alcune prime evidenze empiriche circa le

5 La messa a regime del RdC ha prodotto un aumento nel tempo del flusso dei beneficiari che si traduce anche in un
aumento del carico e delle modalita di lavoro per i Centri per I'impiego e i servizi sociali.
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cause di esclusione di parte della popolazione stranie-
ra dal beneficio del Reddito/Pensione di cittadinanza
(per semplicita, tuttavia, nel corso della trattazione
verra utilizzato solo I'acronimo RdC per comprendere
entrambe le forme di trasferimento). A tal proposito,
I'attenzione viene qui posta non solo sul gravoso re-
quisito dei dieci anni di residenza in Italia, ma anche
su altri aspetti che condizionano il livello di copertura
della popolazione straniera in poverta come la scala
di equivalenza adottata e i requisiti relativi ai redditi e
patrimoni familiari.

Dopo la presentazione di alcuni dati descrittivi
sull’attuale condizione di poverta e sull’accesso al RdC
da parte della popolazione italiana e straniera, nel
lavoro vengono esposti i risultati di alcune micro-si-
mulazioni condotte su dati provenienti dall'indagine
IT-SILC (ossia la componente italiana della indagine
European Statistics on Income and Living Conditions),
volte da un lato a investigare sulle differenze fra la po-
polazione autoctona e straniera in termini di take-up
e di distanza dalle soglie economiche di accesso alla
misura, e dall’altro a stimare gli esiti derivanti da una
possibile riforma della scala di equivalenza o del re-
quisito di residenza. Il modello di micro-simulazione
adottato, nello specifico, rappresenta un aggiorna-
mento all'anno 2022 del sistema tax-benefit italiano
del modello utilizzato, tra gli altri, in Gallo e Sacchi
(2019), Gallo e Luppi (2019) e pil di recente in Baldini
e Gallo (2021). Larticolo si chiude con una discussio-
ne dei risultati principali e con la presentazione delle
relative conclusioni.

1. Diffusione della poverta e acceso al RdC per la
popolazione italiana e straniera

Nonostante I'introduzione del RdC, gli ultimi dati
Istat sulla poverta assoluta® in Italia indicano per le sti-
me preliminari del 2021 una incidenza sulle famiglie
al 7,5%, dato sostanzialmente stabile rispetto al 2020
quando il tasso eraal 7,7%, e in lieve calo, al 7,0%, nel
2021 se non vi fosse stata la crescita dei prezzi al con-
sumo (+1,9%). Stabile resta anche I'intensita della po-
verta assoluta — cioée la distanza media della spesa per
consumi delle famiglie povere dalla soglia di poverta —
ma con un tasso ancora elevato, pari al 18,7%. Sebbe-
ne la diffusione e 'intensita del fenomeno colpiscano

nel nostro Paese alcune categorie piu di altre, ormai
da diversi anni le situazioni di indigenza non sono piu
limitate a famiglie dalle caratteristiche ricorrenti (re-
sidenza nel Mezzogiorno, dimensione familiare am-
pia, presenza di minori e/o disabili, disoccupazione o
bassa intensita di lavoro), ma si sono diffuse anche
nel Centro e al Nord, nelle famiglie con occupati e in
quelle con meno di tre figli minori (Morlicchio 2020).
Resta ampia la forbice delle disuguaglianze, inoltre il
periodo di pandemia ha in molti casi acutizzato pro-
blemi gia presenti. Nel 2021 continua infatti a cresce-
re ulteriormente la poverta assoluta nelle regioni del
Mezzogiorno (con un tasso del 10,0% rispetto al 6,7%
delle regioni del Nord, che registrano un lieve decre-
mento rispetto al 7,0% registrato nel 2020). Inciden-
ze elevate della condizione di poverta si rilevano tra i
minori (14,2% del totale) e nelle famiglie con minori,
toccando I'11,5% di quelle con almeno un figlio mi-
nore e addirittura il 20,0% fra le coppie con tre o piu
figli. Lindicatore di poverta continua a essere quasi
guattro volte piu elevato nelle famiglie con oltre cin-
que componenti: il 22,5% rispetto al 6,0% di quelle
monocomponenti. La situazione € ancora pil grave
tra le famiglie straniere. Se in quelle composte da soli
italiani il tasso di poverta si attesta al 5,7%, sostan-
zialmente stabile rispetto agli anni precedenti, per le
famiglie composte da soli stranieri il tasso di poverta
assoluta sale di ulteriori 4 punti passando dal 26,7%
al 30,6% nel 2021.

Dall’accesso al RdC, come detto, sono esclusi colo-
ro che hanno una residenza nel Paese di durata infe-
riore a dieci anni, condizione che riguarda una quota
rilevante di stranieri immigrati in Italia. Secondo i dati
derivanti dall’'indagine IT-SILC del 2019, se da un lato
emerge il gap tra italiani e stranieri, dall'altro non si
evidenziano forti differenze nei livelli di poverta tra
gli stranieri residenti da piu di dieci anni o da meno.
Il tasso di poverta relativa per i cittadini italiani & del
14,3%, mentre fra gli stranieri & piu del doppio (31,7%
fra i lungo soggiornanti, 34,7% per chi & nel Paese da
meno di dieci anni). Analogamente, il reddito medio
equivalente per gli italiani & di 21.627 euro a fronte
invece di 13.997 euro per stranieri residenti da pil
di dieci anni e 13.375 euro per gli stranieri con una
presenza inferiore ai dieci anni. Non va dimenticato,

6 Llstat definisce una famiglia assolutamente povera se sostiene una spesa mensile per consumi pari o inferiore alla soglia
di poverta. Il valore della soglia di poverta assoluta (definita per dimensione e composizione per eta della famiglia, per
ripartizione geografica e per tipo di comune di residenza) ¢ il valore monetario, a prezzi correnti, del paniere di beni e

servizi considerati essenziali per ciascuna famiglia.
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a tal proposito, che la consistenza della popolazione
straniera in Italia nell’'ultimo decennio non presen-
ta pil tassi di crescita significativi, e dunque, sia per
naturale evoluzione demografica che per progressiva
anzianita di residenza, si riscontra un consistente nu-
mero di candidati alla cittadinanza come frutto di un
insediamento consolidato di persone presenti sul ter-
ritorio per un numero di anni superiore ai dieci (Am-
brosini 2022).

Se si osserva il numero complessivo nell'anno dei
nuclei familiari che hanno ricevuto almeno una men-
silita di RdC/PdC, i dati dell’Osservatorio Inps (Inps
2021) indicano che nel 2019 risultano averne bene-
ficiato 1,1 milioni di famiglie, per un totale di 2,7 mi-
lioni di persone coinvolte; nel 2020 i nuclei beneficiari
sono cresciuti fino a 1,6 milioni, per un totale di 3,7
milioni di persone coinvolte e nel 2021 tali nuclei sono
risultati quasi 1,8 milioni per un totale di poco meno
di 4 milioni di persone coinvolte. Anche gli importi, al
pari dei beneficiari, sono leggermente aumentati tra il
2019 e il 2021 passando da un importo medio mensi-
le erogato di 492 euro a 546 euro con un incremento
dell’11%. Da questa lettura sembrerebbe che la misu-
ra riesca a coprire una cospicua fascia di persone indi-
genti e che questa tendenza sia crescente nel tempo.

Come sottolineato gia da molti esperti e tecnici
della materia, va analizzata la reale capacita del RdC di
intercettare i poveri, e fra questi soprattutto quelli che
vivono in condizioni di poverta assoluta. Una misura
strutturale di contrasto alla poverta dovrebbe infatti
mirare a migliorare nel tempo la propria capacita di
raggiungere realmente i poveri e, allo stesso tempo, un
sistema di welfare dovrebbe garantire a tutti i cittadini
il diritto di soddisfare comuni finalita. Questa sfida, gia
prevista dalla Commissione Onofri (1997) che afferma-
va la necessita di una riforma che dovesse “ispirarsi ad
una scelta equilibrata tra universalismo, quanto ai be-
neficiari, e selettivita, nell'erogazione delle prestazioni”,
consiste nel riuscire a garantire un reddito minimo ba-
sato su criteri universalistici, standardizzati e in grado di
rappresentare un diritto soggettivo di cittadinanza. In
chiave di universalismo selettivo, cosi come teorizzato
da Ferrera (1998), la selettivita dei beneficiari va letta
dunque sulla base di una prova dei mezzi, ossia tutti i
soggetti le cui risorse sono al di sotto di una data soglia,
mentre 'universalismo “significa accesso ai benefici

sulla base solo dell'insufficienza di mezzi, indipenden-
temente da qualsiasi riferimento a variabili categoriali”
(Granaglia 2008). Il RdC — e prima ancora la versione
ultima e ‘universale’ del Rel —rientra dunque nei criteri
dell’'universalismo selettivo, sebbene il requisito parti-
colarmente stringente sulla residenza spinga molto piu
verso la selettivita che verso I'universalismo. Cio & vero
anche e soprattutto rispetto agli altri Paesi dell’Unione
europea, dato che il reddito minimo italiano risulta il
piu restrittivo sul requisito della residenza minima, se-
guito da quello danese (almeno nove anni nel Paese) e
dalle misure di Austria, Bulgaria, Cipro e Lussemburgo
(almeno cinque anni) (Raitano et al. 2021).

L'ultimo Rapporto Caritas (Caritas 2021) riporta
che tra gli italiani uno su cinque dei percettori di RdC
e utente dei centri Caritas, ma che I'incidenza dei per-
cettori sale al 30,1% se italiani e scende invece al 9,1%
tra gli assistiti stranieri. Tale sperequazione costitui-
sce uno degli aspetti centrali della domanda di ricerca
dell'analisi che questo contributo si prefigge.

| cittadini stranieri (comunitari o provenienti da
Paesi terzi in possesso di un permesso di soggiorno
UE per soggiornanti di lungo periodo), al pari degli ita-
liani, accedono alla misura a seguito della ‘prova dei
mezzi’. Come detto, un’ulteriore condizione di acces-
so & costituita dalla residenza in Italia da almeno dieci
anni, di cui gli ultimi due anni in modo continuativo.
Dieci anni di residenza come soglia minima escludono
inevitabilmente dal beneficio molte famiglie immigra-
te, spesso numerose e con figli minori, in condizioni
di grave disagio. Secondo i dati della Rilevazione sulle
Forze di Lavoro’?, nel 2020 il 18,3% delle persone di ri-
ferimento del nucleo famigliare con cittadinanza stra-
niera risiedevano in Italia da meno di dieci anni. Non
stupisce, dunque, che un carattere cosi stringente del
requisito di residenza abbia suscitato sin dall’approva-
zione della legge non poche perplessita, poiché taglia
fuori dalla platea dei potenziali beneficiari una fetta
non trascurabile di una popolazione gia particolar-
mente vulnerabile.

Nel mese di dicembre 2021, il report dell’osserva-
torio statistico dell'lnps su RAC/ReM (Inps 2021) re-
lativo al periodo aprile 2019-dicembre 2020 riporta
che, rispetto alla cittadinanza, risulta richiedente la
prestazione solo il 9% di cittadini extra-comunitari, a
fronte dell’87% di cittadinanza italiana e di un 4% di

7 |datiriportati si basano su elaborazioni degli Autori su microdati Istat Rilevazione sulle forze lavoro, dati trasversali annuali

2020, https://www.istat.it/it/archivio/forze+di+lavoro.
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cittadini europei. A dicembre 2020 il dato e presso-
ché simile: nell’85% la prestazione risulta erogata a
richiedenti italiani, nel 9% a un cittadino extra-comu-
nitario, nel 5% a un cittadino europeo, infine nell’'1%
a familiari di tutti i casi precedenti. Nello stesso mese
di dicembre 2019 la percentuale si presentava anco-
ra piu alta: per il 90% dei casi si trattava di italiani e
solo un 6% risultava cittadino extra-comunitario, che,
ricordiamo, deve essere in possesso di un permesso
di soggiorno di lungo periodo o essere titolare di pro-
tezione internazionale. Quest’ultimo dato non risul-
tava molto difforme rispetto alla precedente misura
del Rel: nel 2018 I'84,6% delle famiglie beneficiarie
era costituita da persone con la cittadinanza italiana
e un 6% da cittadini stranieri, ma con un take-up (il
rapporto tra i dichiaranti stranieri beneficiari del Rel
e gli stranieri aventi diritto) del 19,3%, nettamente in-
feriore rispetto al 47,4% dei cittadini italiani (Inapp et
al. 2019). Differenze si leggono anche rispetto all'im-
porto medio erogato, che risulta sempre piu basso
nel caso dei cittadini stranieri. Nel 2021 la differenza
dell'importo medio mensile tra un cittadino straniero
(circa 500 euro) e uno italiano (quasi 600 euro) ap-
pare rilevante. Tale differenza & peraltro lievemente
aumentata dal 2019 al 2021, essendo passata da un
-11% a un -12%, ed & sempre maggiore per i cittadi-
ni extra UE (-77 euro nel 2019, -72 euro nel 2020 e
-87 euro nel 2021) rispetto a cittadini comunitari (-23
euro nel 2019, -21 euro nel 2020 e -31 euro nel 2021).

2. Take-up e distanza dalle soglie nell’accesso alla
misura fra italiani e stranieri

L'analisi che qui presentiamo parte dalla stima della
platea dei potenziali beneficiari del RdC, cioé di colo-
ro che posseggono tutti i requisiti stabiliti dalla norma
per accedere alla misura®. Non essendo possibile co-
noscere questo numero di famiglie altrimenti, la platea
di potenziali beneficiari deve essere necessariamen-

te simulata su dati campionari con un certo grado di
confidenza. All'interno del modello utilizzato, i dati
dell'indagine campionaria IT-SILC sono integrati con in-
formazioni sulla ricchezza delle famiglie italiane desun-
te dall'Indagine sui bilanci delle famiglie italiane e dai
Conti finanziari della Banca d’ltalia, nonché dalle sta-
tistiche catastali fornite dall’Osservatorio del Mercato
immobiliare e dall’Agenzia delle Entrate (per maggiori
dettagli, si veda Gallo e Sacchi 2019). Il dato sui percet-
tori & invece desunto dal report dell’Osservatorio sta-
tistico dell'Inps su Reddito di cittadinanza e Pensione
di cittadinanza relativo al periodo aprile 2019 - dicem-
bre 2020 (Inps 2021). La tabella 1 mostra la stima del
tasso di take-up del RdC, calcolato come rapporto tra
il numero di effettivi nuclei percettori della misura e la
platea potenziale di nuclei beneficiari, come risultante
dalle micro-simulazioni su dati IT-SILC.

La stima del tasso di take-up del RdC viene mo-
strata in tabella 1 sia per il totale della popolazione
di famiglie sia distinguendo i nuclei per cittadinanza
della persona di riferimento. In base ai risultati delle
simulazioni, circa 1,7 milioni di famiglie potrebbero
(potenzialmente) beneficiare del RdC, con una stima
del tasso di take-up superiore al 70% nel 2020. A fron-
te di questo, tuttavia, si riscontra una forte differenza
tra famiglie italiane e straniere: le seconde, infatti,
presentano un tasso di take-up significativamente in-
feriore rispetto alle prime e vicino al 60%.

Nelle analisi successive indaghiamo come la rela-
zione tra poverta assoluta e accessibilita al RdC (sem-
pre in termini di possesso dei requisiti) cambia a se-
conda della cittadinanza della persona di riferimento.
In una prima fase (tabella 2), illustriamo la distanza
relativa dalle diverse soglie reddituali e patrimoniali
di accesso al RdC per il totale delle famiglie con per-
sona di riferimento italiana e straniera, mentre in una
seconda fase (tabella 3) ci concentriamo sulle sole fa-
miglie in poverta assoluta. La distanza relativa dalle

8 Aifini della spettanza del Reddito di cittadinanza, devono ricorrere cumulativamente determinati requisiti: 1) cittadinanza
italiana o europea, o titolarita di permesso di soggiorno di lungo periodo UE, del richiedente; residenza in Italia del
richiedente da almeno dieci anni, di cui gli ultimi due in modo continuativo; 2) ISEE del nucleo familiare inferiore a 9.360
euro, se all’'interno non vi sono minori; 3) patrimonio immobiliare, non comprensivo dell’abitazione principale, inferiore
a 30.000 euro in riferimento al nucleo familiare; 4) beni mobili per un importo che non superi i 6.000 euro per i nuclei
familiari composti da una persona, accresciuto di 2.000 euro per ogni componente del nucleo familiare successivo al
primo (fino ad un massimo di 10.000 euro), incrementati di 1.000 euro per ogni figlio successivo al secondo, 5.000 euro
per ogni componente disabile e 7.500 euro per ogni componente disabile grave o in condizione di non autosufficienza;
5) reddito familiare inferiore a 6.000 euro annui moltiplicati per un determinato parametro di equivalenza (predefinito
a seconda dei casi), aumentabile sino a 7.560 euro in caso di richiesta di pensione di cittadinanza o 9.360 euro in caso di
abitazione in locazione; 6) possesso di autoveicoli, in riferimento a tutti i componenti del nucleo familiare, entro i 1.600 cc
di cilindrata o, per i motoveicoli, 250 cc non di recente immatricolazione. Non si devono inoltre possedere imbarcazioni.
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Tabella 1. Stima del take-up del RdC per cittadinanza della persona di riferimento

Platea di nuclei potenziali beneficiari
Nuclei percettori (migliaia)
(migliaia)

Tasso di take-up
Popolazione di famiglie

Stima  Intervallo di confidenza al 95% Stima Intervallo di confidenza

al 95%
Totale 1.250 1.690 1.606 1.774 73,9% 70,4% 77,8%
Famiglie italiane 1.065 1.370 1.295 1.446 77,7% 73,6% 82,2%
Famiglie straniere 185 320 281 358 58,0% 51,7% 65,9%

Fonte: elaborazione degli Autori su dati IT-SILC

soglie @ massima quando i valori del reddito/patrimo- e presentano un rapporto tra questi due superiore a
nio sono pari a 0. Se rientranti in questa casistica, le 0,75 sono inserite nella categoria “Sotto (>75%)".

famiglie sono inserite nella categoria “Sotto (0)” nelle All'interno del campione utilizzato, le famiglie rap-
tabelle 2 e 3. Le famiglie che invece hanno un reddito/  presentate sono pari a 23,8 milioni di nuclei con per-
patrimonio inferiore rispetto alla soglia di riferimento  sona di riferimento italiana e 2,0 milioni di nuclei con

Tabella 2. Percentuale di famiglie per distanza dalle soglie economiche di accesso al RdC, per
cittadinanza della persona di riferimento

Persona di riferimento con cittadinanza straniera

Quanto distante dalla soglia? ISEE Reddito familiare P:ggﬁ; ?Lo ilr:'?rtr:mﬁin;:e
Sotto (0) 4,9% 3,3% 24,9% 97,5%
Sotto ( 0-25% ) 8,0% 6,7% 10,9% 0,0%
Sotto ( 25-75% ) 24,1% 13,1% 19,1% 0,6%
Sotto (>75% ) 13,5% 9,4% 3,6% 0,2%
Totale Sotto 50,6% 32,4% 58,4% 98,3%
Sopra (<25%) 10,6% 9,4% 5,3% 0,1%
Sopra ( 25-50% ) 8,4% 7,9% 4,8% 0,1%
Sopra ( 50-100% ) 12,7% 13,1% 5,7% 0,2%
Sopra (> 100% ) 17,7% 37,1% 25,8% 1,3%
Totale Sopra 49,4% 67,6% 41,6% 1,7%
Totale 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Persona di riferimento con cittadinanza italiana
Quanto distante dalla soglia? ISEE Reddito familiare P;t;:;;; r::) i?rtr:i:‘l“)ﬁ;i:e

Sotto (0) 1,0% 1,1% 5,4% 79,6%
Sotto (0-25% ) 2,4% 2,2% 6,1% 2,2%
Sotto ( 25-75% ) 7,2% 3,5% 10,6% 2,9%
Sotto (>75%) 5,6% 2,6% 3,8% 1,3%
Totale Sotto 16,3% 9,4% 25,9% 86,0%
Sopra (< 25%) 6,1% 4,4% 3,9% 1,2%
Sopra (25-50% ) 5,6% 4,3% 3,5% 1,3%
Sopra ( 50-100% ) 11,7% 8,2% 5,6% 2,0%
Sopra (>100% ) 60,3% 73,6% 61,1% 9,5%
Totale Sopra 83,7% 90,6% 74,1% 14,0%
Totale 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: elaborazione degli Autori su dati IT-SILC
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Tabella 3. Percentuale di famiglie in poverta assoluta per distanza dalle soglie economiche di
accesso al RdC, per cittadinanza della persona di riferimento

Persona di riferimento con cittadinanza straniera

Quanto distante dalla soglia? ISEE Reddito familiare Prar\‘toril:;ic;r:;o i:?r:m‘aﬁigi:’e
Sotto (0) 20,3% 14,1% 40,0% 98,8%
Sotto (0-25% ) 31,7% 28,3% 11,9% 0,0%
Sotto ( 25-75% ) 35,3% 33,9% 17,1% 0,8%
Sotto (>75% ) 5,3% 7,1% 2,4% 0,0%
Totale Sotto 92,6% 83,4% 71,4% 99,6%
Sopra (<25%) 2,4% 2,3% 6,0% 0,0%
Sopra ( 25-50% ) 3,5% 2,2% 6,7% 0,0%
Sopra ( 50-100% ) 1,2% 4,0% 3,7% 0,0%
Sopra (>100% ) 0,4% 8,2% 12,2% 0,4%
Totale Sopra 7,4% 16,6% 28,6% 0,4%
Totale 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Persona di riferimento con cittadinanza italiana
Quanto distante dalla soglia? ISEE Reddito familiare P;t;ibni}; ?Lo ia?rtr:icmﬁig i:;

Sotto (0) 17,6% 19,6% 18,1% 95,2%
Sotto (0-25% ) 35,4% 35,7% 18,4% 1,8%
Sotto (25-75% ) 33,9% 30,7% 22,9% 0,8%
Sotto (> 75%) 5,7% 6,9% 5,3% 0,2%
Totale Sotto 92,6% 92,9% 64,7% 97,9%
Sopra (< 25% ) 2,4% 4,7% 4,0% 0,1%
Sopra ( 25-50% ) 1,1% 0,8% 4,3% 0,3%
Sopra ( 50-100% ) 2,6% 1,4% 5,5% 0,6%
Sopra (>100% ) 1,3% 0,2% 21,5% 1,0%
Totale Sopra 7,4% 7,1% 35,3% 2,1%
Totale 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: elaborazione degli Autori su dati IT-SILC

persona di riferimento straniera. Sebbene il concetto
di poverta assoluta sia calcolato da Istat sulla spesa
per consumi delle famiglie italiane, una famiglia &
qui definita in ‘poverta assoluta’ se il suo reddito fa-
miliare disponibile (comprensivo dei fitti imputati) &
inferiore alla soglia di poverta assoluta fornita da Istat
nell'anno 2019 per la corrispondente tipologia fami-
liare. Questa metodologia ¢ piuttosto diffusa e usata,
si vedano ad esempio Baldini e Gallo (2021) o Cutillo
et al. (2022). Dall’'analisi emerge che, nel campione
utilizzato, circa 1,8 milioni di famiglie sono in pover-
ta assoluta in Italia: 1,3 milioni hanno una persona di
riferimento italiana e 500mila circa hanno una perso-
na di riferimento straniera. Per semplicita e chiarezza
nell'esposizione dei risultati, le tabelle 2 e 3 mostrano
soltanto la ripartizione dei nuclei in termini relativi.

| dati della tabella 2 evidenziano il sostanziale svan-
taggio delle condizioni reddituali e patrimoniali delle
famiglie straniere. Le famiglie con reddito ISEE sotto
la soglia prevista sono per oltre la meta quelle stranie-
re, vale a dire, in proporzione, tre volte il numero di
quelle italiane (che sono il 16%). Analoga situazione
si riscontra per il requisito che fa riferimento al solo
reddito familiare: circa un terzo delle famiglie stranie-
re si trovano sotto la soglia corrispondente, mentre lo
stesso & vero per poco meno del 10% delle famiglie
italiane. Si nota, inoltre, che per entrambi i requisiti
reddituali la quota di famiglie appena al di sopra del-
la soglia & notevolmente pill ampia per gli stranieri;
dato che mette in evidenza la maggiore intensita delle
condizioni di poverta per queste famiglie. Per cio che
riguarda il patrimonio immobiliare, si osserva che la
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quasi totalita degli stranieri non raggiunge i 30.000
euro di valore (esclusa I'abitazione principale). E di
fondamentale importanza ricordare che nel modello
di micro-simulazione utilizzato si fanno due ipotesi: la
prima é che tutte le famiglie facciano domanda ISEE;
la seconda ipotesi e che tutti i nuclei siano in grado di
produrre le attestazioni relative a redditi e patrimoni.
Come noto, quest’ultima condizione e invece assai
difficoltosa per i nuclei stranieri, che devono produrre
certificazioni in molti casi difficili da reperire presso i
Paesi di provenienza.

Le differenze tra i nuclei italiani e quelli stranieri
nelle distanze relative dalle soglie di accesso RdC di-
ventano molto meno evidenti quando si fa riferimen-
to alle sole famiglie in poverta assoluta. La tabella 3
mostra dei piccoli divari solo nei requisiti che riguar-
dano il reddito familiare e il patrimonio mobiliare.
Nel primo caso, la quota di famiglie sotto la soglia €
maggiore tra le famiglie italiane di 9 punti percentua-
li, mentre nel secondo caso la quota € maggiore tra le
famiglie straniere di 7 punti percentuali. Complessiva-

mente, dalla tabella 3 emerge che sono principalmen-
te questi due requisiti (reddito familiare e patrimonio
mobiliare) a impedire I'accesso potenziale al RAC delle
famiglie in poverta assoluta, poiché i requisiti su ISEE
e patrimonio immobiliare sono soddisfatti da piu del
90% dei casi. Infine, non si notano differenze rilevanti
di intensita delle condizioni reddituali e patrimoniali
tra famiglie italiane e straniere in poverta assoluta.
Oltre al requisito relativo alla durata della residen-
za (almeno dieci anni), un altro degli aspetti che pena-
lizza maggiormente le famiglie con stranieri, in genere
pill numerose, ¢ la scala di equivalenza adottata dalla
norma che regola il RdC, che assegna ai componenti
aggiuntivi alla persona di riferimento un valore di 0,4
o di 0,2 a seconda che siano maggiorenni o minoren-
ni. La scala di equivalenza non puo pero eccedere il
valore di 2,1 (2,2 se & presente un componente disa-
bile). Tale scala penalizza le famiglie numerose se raf-
frontata con la scala ISE (dove, al netto delle maggio-
razioni, per i nuclei composti da 4, 5 e 6 componenti
i valori della scala sono, rispettivamente 2,46, 2,85 e

Tabella 4. Effetti di una riforma della scala di equivalenza o del requisito di residenza (per tutti e per

i soli nuclei stranieri)

Famiglie beneficiarie (in

Importo medio annuo (in euro)

Spesa annuale (in miliardi di euro)

Scala di migliaia)
equivalenza Nuove Nuove Nuove
Base famiglie Totale Base Modifica famiglie Totale Base Modifica famiglie Totale
RdC attuale 1.253 0 1.253 5.371 5.371 0 5.371 6,73 0,00 0,00 6,73
Scala di
. 1.253 414 1.666 5.371 7.499 2.151 6.257 6,73 2,67 0,89 10,28
equivalenza ISE
No requisito di 1.253 186 1438 5371 5371 4821 5503 673 0,00 0,89 7,62
residenza
Noreq.residenza ;553 593 1845 5371  7.274 3269 5982 673 238 1,94 11,05
+scala ISE
Beneficiari stranieri
Famiglie IJ'er]eflC|ar|e (in Importo medio annuo (in euro) Spesa annuale (in miliardi di euro)
i migliaia)
Scala di
equivalenza Nuove Nuove Nuove
Base famiglie Totale Base Modifica famiglie Totale Base Modifica famiglie Totale
RdC attuale 232 0 232 5.132 5.132 0 5132 1,19 0,00 0,00 1,19
Scala di
N 232 29 262 5.132 6.451 2.499 5.767 1,19 0,31 0,07 1,57
equivalenza ISE
No requisito di 232 150 383 5132 5132 4492 5120 1,19 0,00 0,67 1,87
residenza
Noreq.residenza 53, 221 453 5132  6.654 4951 5874 119 035 1,09 2,64

+ scala ISE

Fonte: elaborazione degli Autori su dati IT-SILC
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3,20). Pertanto, il numero di componenti equivalenti
in base alla scala ISE & sempre superiore a quello della
scala usata nel RdC (Gallo e Raitano 2020).

La tabella 4 mostra gli effetti prodotti da possibi-
li riforme che vadano ad incidere proprio sui fattori
di maggior sperequazione individuati sostituendo
la scala di equivalenza con quella ISE e/o abolendo
completamente il requisito di residenza. Nella tabel-
la sono riportate nel dettaglio il numero di famiglie
beneficiarie, I'importo medio annuo percepito e la
spesa annuale per il bilancio pubblico nella situazione
attuale (righe “RdC attuale”) e sotto le tre ipotesi di
riforma dei requisiti: revisione della scala di equiva-
lenza, abolizione del requisito di residenza, revisione
di entrambi i requisiti. Queste simulazioni sono rea-
lizzate ipotizzando un take-up incompleto e pari al
73,9% (si veda la tabella 1)°. Nella prima parte della
tabella 4 (sezione “Famiglie beneficiarie”), & possibile
leggere il numero di famiglie che attualmente acce-
dono alla misura (colonna “Base”), le nuove famiglie
che si aggiungerebbero nel corrispondente scenario
di riforma (in riga), e il totale delle famiglie. Analo-
gamente, nella sezione sugli importi viene indicato
I'ammontare medio annuo di base, quello che i nu-
clei percettori andrebbero a ricevere qualora venisse
applicata la corrispondente riforma (in riga, colonna
“Modifica”) e quello che verrebbe ricevuto dalle fami-
glie che grazie alla riforma potrebbero accedere alla
misura (colonna “Nuove famiglie”). Nelle ultime quat-
tro colonne, infine, si definiscono i costi per la finanza
pubblica associati a ciascuno dei diversi scenari.

Dalla tabella 4 emerge che cambiare la scala di
equivalenza adottata nel RdC in quella ISE avrebbe
due tipi di effetti sulla platea delle famiglie benefi-
ciarie. In primo luogo, l'adozione della scala ISE, piu
generosa della scala RdC soprattutto per le famiglie
con figli minori, avrebbe — a parita di altre condizioni
— l'effetto di incrementare I'importo di chi e gia be-
neficiario del RdC. Le nostre simulazioni mostrano
in questo caso un aumento superiore ai 2.000 euro
I'anno in media. Dall’altra parte pero, I'adozione della
scala ISE consentirebbe anche I'ingresso di nuove fa-
miglie (circa 414mila) grazie all'incremento della so-
glia reddituale di accesso. In virtu del loro reddito pil
elevato — dopotutto questo era superiore all’attuale
soglia di accesso — comunque questi nuovi ingressi

riceverebbero soltanto un importo medio annuo di
circa 2.150 euro. Labolizione del requisito di residen-
za avrebbe invece un unico risultato, ossia quello di
aumentare la platea dei nuclei beneficiari. In base alle
nostre simulazioni, sarebbero circa 150mila le nuove
famiglie beneficiarie, che riceverebbero un trasferi-
mento monetario solo leggermente inferiore a quello
di chi & gia beneficiario, pari a circa 4.500 euro all’an-
no. Applicare infine le due revisioni del RdC simulta-
neamente massimizzerebbe I'incremento della platea
degli aventi diritto, mentre avrebbe un effetto sugli
importi medi annui che rappresenta una via di mezzo
tra quelli visti in precedenza.

E implicito come sia proprio il requisito sulla re-
sidenza quello che maggiormente grava sull'accesso
delle famiglie straniere al beneficio, ma anche la mo-
difica della scala di equivalenza avrebbe un impatto
rilevante, soprattutto in termini di maggior importo
percepito. Se si eliminasse il requisito della residenza
si avrebbe una maggior spesa stimata di 890 milioni
di euro, la gran parte dei quali (circa 670 milioni) de-
stinati alle famiglie di stranieri. La modifica della sca-
la di equivalenza avrebbe invece un impatto ben piu
rilevante e pari a 3,55 miliardi di euro, dei quali pero
soltanto 380 milioni finirebbero alle famiglie di stra-
nieri. Al fine di includere nella platea degli aventi di-
ritto al RdC il maggior numero possibile di famiglie in
poverta, soprattutto quelle di origine straniera, i no-
stri risultati evidenziano senza dubbio che la riforma
migliore dovrebbe mirare a una totale abolizione del
requisito sulla residenza e all'adozione della scala di
equivalenza ISE per la definizione degliimporti e della
soglia reddituale di accesso. Allo stesso modo, tutta-
via, i risultati suggeriscono che questo miglioramento
complessivo della misura non sarebbe indifferente in
termini di spesa, ma richiederebbe uno sforzo addi-
zionale e significativo al bilancio statale, soprattutto
nel caso di cambio della scala di equivalenza adottata.

3. Discussione

| dati delle micro-simulazioni qui presentate sono
coerenti con quanto emerge da altre fonti statistiche
note. Sulla base di dati da archivio amministrativo
direttamente forniti da Ministero del Lavoro e delle
politiche sociali (MLPS), ad esempio, al 31 gennaio
2021 fra le famiglie percettrici di RdC, quelle con ri-

9 La mancata ricezione del beneficio & assegnata tramite un processo randomico tra i potenziali beneficiari della misura,
nella simulazione si ipotizza che la mancata ricezione riguardi il 26% degli aventi diritto, con un take/up, quindi, del 74%.
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chiedente straniero rappresentavano il 15,8% del to-
tale, con una elevata variabilita regionale, che ricalca
le dinamiche insediative della popolazione straniera
residente: quasi il 30% delle famiglie straniere bene-
ficiarie risiede nel Nord-Ovest, mentre appenaiil 6,1%
nelle Isole. Al problema della sottorappresentazione
delle famiglie straniere (presso cui, come si & visto
nelle sezioni precedenti, la poverta & piu diffusa e in
forma piu intensa) fra le beneficiarie della misura, si
aggiunge dunque anche quello della maggiore ero-
sione del reddito trasferito dovuta al piu alto costo
della vita nelle aree settentrionali del Paese, dove e
vero che il tenore di vita & mediamente piu elevato,
ma lo sono di conseguenza anche i prezzi. Secondo
I'lstat, infatti, nel 2020 la soglia di spesa mensile per
consumi al di sotto della quale una famiglia composta
da due adulti e due minori residenti in un’area metro-
politana viene considerata in poverta assoluta corri-
sponde a 1.682,06 euro al Nord e a 1.317,06 euro nel
Mezzogiorno. Si tenga tuttavia presente che da que-
sto tipo di confronto sfuggono i costi aggiuntivi che
le famiglie che vivono in territori dove il costo della
vita e pil basso devono sostenere per compensare la
minore dotazione territoriale di alcuni servizi pubbli-
ci (come quelli per 'infanzia, quelli sanitari, il tempo
pieno scolastico, e cosi via) (Baldini e Gallo 2021).

Il requisito della residenza e la distribuzione sul
territorio non sono pero gli unici fattori a penalizza-
re gli stranieri nell’accesso alla misura. Per ragioni di
contenimento dei costi, infatti, i vincoli per la presen-
tazione della domanda sono stati disegnati in modo
tale da contenere la spesa per i nuclei familiari nu-
merosi, adottando una scala di equivalenza dei redditi
attraverso cui si limita I'incremento del beneficio in
presenza di minori e allaumentare dei componenti
del nucleo, e dunque molto meno generosa nei con-
fronti delle famiglie numerose rispetto a quelle piu
comunemente adottate. Com’é risaputo, nel nostro
Paese sono proprio le famiglie con background migra-
torio ad avere un numero di componenti mediamen-
te pil elevato e una maggiore presenza di minori nel
nucleo. Dai dati della Rilevazione sulle Forze di Lavoro
per I'anno 2020 é possibile stimare che il 35% degli
individui che vivono in famiglie la cui persona di ri-
ferimento & italiana hanno un’ampiezza del nucleo
maggiore o uguale a quattro componenti; tale tasso
cresce fino al 38% fra quelli che vivono in famiglie la

cui persona di riferimento ha la cittadinanza di un Pa-
ese comunitario, mentre sfiora il 55% fra chi vive in
famiglie la cui persona di riferimento ha la cittadinan-
za di un Paese non comunitario. Inoltre, quasi il 64%
delle persone che vivono in famiglie la cui persona
di riferimento é italiana non ha minori nel nucleo; la
percentuale scende al 44% fra quelli che vivono in fa-
miglie la cui persona di riferimento ha la cittadinanza
di un Paese comunitario, fino a toccare il 37% fra chi
vive in famiglie la cui persona di riferimento ha la cit-
tadinanza di un Paese extra UE.

E altresi noto che in Italia diffusione e intensita della
poverta sono maggiori nei nuclei numerosi e in cui vi-
vono minorenni: secondo i dati dell’'Indagine sulle spese
delle famiglie del 2020%, in Italia sono maggiormente
esposti alla condizione di poverta assoluta i nuclei for-
mati da cinque o pilu componenti (20,5%), rispetto a
quelli di ampiezza inferiore dove il tasso varia dal 5,7%
dei nuclei composti da una o due persone all'11,2%
delle famiglie di quattro persone. A fronte di una media
nazionale pari al 7,7% di famiglie in poverta assoluta sul
totale delle famiglie, con un figlio minore nel nucleo il
tasso sale al 9,3%, e raggiunge il 22,7% con tre o piu figli
minori. [ RAC tende invece ad essere pil munifico verso i
nuclei monopersonali: secondo dati MLPS (Baldini e Gal-
lo 2021), il rapporto tra numero delle famiglie beneficia-
rie e numero di nuclei in poverta decresce allaumenta-
re del numero dei componenti. Di conseguenza, anche
guando le famiglie di stranieri riescono a soddisfare tutti
i requisiti per accedere alla misura, esse hanno maggiori
probabilita di essere penalizzate rispetto all'importo per-
cepito a causa dei criteri di calcolo previsti per i membri
aggiuntivi (anche minori) nel nucleo e del maggior costo
della vita nelle aree in cui tendono piu frequentemente
arisiedere.

Volendo analizzare I'efficacia del RdC come misura
di contrasto alla poverta, consideriamo come riferi-
mento I'indicatore riferito alla poverta assoluta. Un
recente studio della Banca d’ltalia (Curci et al. 2020)
ha stimato che la meta delle famiglie in poverta asso-
luta possiede i requisiti per I'accesso al RdC. Nel det-
taglio, tra le persone in poverta assoluta, il 5% non
rispetta il requisito richiesto relativo alla durata della
residenza, mentre oltre il 40% supera i limiti relativi
al patrimonio e al reddito. La simulazione presenta-
ta in questo lavoro giunge a risultati analoghi a quelli
riportati nello studio sopracitato, con una stima pari

10 | dati siriferiscono a elaborazioni degli Autori su microdati Istat, https://www.istat.it/it/condizioni-economiche-famiglie?dati.
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a circa il 35% di famiglie povere che non possiedono
i requisiti patrimoniali e tra il 7 e il 9% per coloro che
non possiedono i requisiti reddituali.

La simulazione qui prodotta ha inoltre permesso
di approfondire la situazione delle famiglie di stranie-
ri in condizioni di poverta in relazione ai requisiti per
I'accesso al RdC, aspetto che (per nostra conoscenza)
€ ancora assente o marginalmente analizzato negli
studi empirici finora condotti. Si € messo in eviden-
za come sono gli stessi requisiti relativi al patrimonio
mobiliare e al reddito a porsi tra i fattori che diversi-
ficano la popolazione rispetto alla cittadinanza in ter-
mini di accesso al RdC.

Per cio che concerne l'efficacia della misura, pren-
dendo sempre come riferimento lo studio della Banca
d’Italia, si osserva che I'impatto che il RAC ha sulla po-
verta assoluta e ragguardevole: si tratta di una riduzio-
ne di 2-3 punti percentuali (a seconda delle ipotesi sul
take-up) dell’incidenza, di circa 50 punti percentuali
dell’intensita e di un punto percentuale dell'indice di
Gini. Com’e noto, la poverta assoluta e definita da so-
glie che variano in relazione alla composizione fami-
liare, all'area geografica e al grado di urbanizzazione
del luogo di residenza. Nel nostro studio, attraverso la
simulazione che ha riprodotto la distanza dalle soglie
di accesso al RdC nelle famiglie in poverta assoluta,
si puo verificare che, tra i potenziali beneficiari, le
condizioni reddituali e patrimoniali non sono dissimili
tra le famiglie italiane e quelle straniere. Pertanto, il
RdC, almeno potenzialmente, non dovrebbe avere un
impatto diseguale rispetto alla cittadinanza dei bene-
ficiari. Tuttavia, dalle stime prodotte sul take-up del
RdC tra i potenziali beneficiari, si evidenzia come solo
la meta delle famiglie straniere potenzialmente be-
neficiarie accede al RdC, contro gli oltre tre quarti di
quelle italiane. Il risultato & che il RdC ha una funzione
di sollievo dalla condizione di poverta non diverso per
le famiglie straniere, ma la quota di queste che lo per-
cepisce & ben pil ridotta rispetto alla platea dei po-
tenziali beneficiari, ossia di coloro che in linea teorica
avrebbero i requisiti per I‘accesso (senza considerare
quindi le famiglie straniere escluse a causa della man-
canza del requisito sulla residenza o altri).

Va anche osservato che al RdC accede un numero
elevato di persone che non sono considerate in po-
verta assoluta, sebbene si tratti comunque di soggetti
con alti livelli di deprivazione. Lo studio della Banca
d’Italia (Curci et al. 2020) evidenzia come la distanza
relativa mediana delle persone eleggibili al RAC ma

non in poverta assoluta e del 33%, contro il 125% di
coloro che non sono né eleggibili né in poverta as-
soluta. Una stima diretta di questo fenomeno per le
famiglie straniere non & disponibile, ma il modello di
micro-simulazione da noi adottato permette di stima-
re che le famiglie straniere non in poverta che avreb-
bero i requisiti di accesso sono un numero limitato
(meno del 15% di tutte le famiglie).

Rispetto al Rel, il RAC & sicuramente piu generoso
sia in termini di potenziali beneficiari sia in termini di
trasferimento monetario, ma piu restrittivo per il re-
quisito della residenza (dieci anni contro i soli due pre-
visti dal Rel). Secondo le stime dello studio sopracita-
to, sono circa 90mila le famiglie escluse dall’accesso al
RdC per il solo fatto di non possedere il requisito della
residenza richiesta. Se venisse adottato un requisito
analogo a quello dello schema precedente, vale a dire
i due anni di residenza, il costo della misura salirebbe
di 700 milioni di euro/anno, mentre salirebbe di 890
milioni, secondo la nostra analisi, se il requisito della
residenza venisse eliminato del tutto.

Conclusioni

Il RAC in Italia € la misura nazionale volta al con-
trasto alla poverta. Si basa su una forma di reddito
minimo garantito dato ai nuclei familiari in difficolta
e deve essere capace di rispondere a un principio di
uguaglianza sostanziale, specie quando la condizione
di poverta si ripercuote con impatto diverso tra cit-
tadini italiani e cittadini stranieri. Uguaglianza nelle
condizioni vuol dire assicurare a tutti i cittadini i me-
desimi risultati rispetto sia agli ambiti, sia ai livelli di
uguaglianza (Granaglia 2020). Se cio e vero, vanno
dunqgue rimosse le situazioni di disagio per far si che
tutti possano effettivamente godere degli stessi dirit-
ti. Le disuguaglianze prodotte dalla presenza di bar-
riere all’accesso, infatti, non sembrano formarsi nel
rispetto di principi condivisi di giustizia (Ascoli 2020).

L'accesso limitato da parte della popolazione stra-
niera alle prestazioni di welfare come il RdC ¢ gia sta-
to messo in evidenza in diverse occasioni. Il Comitato
scientifico per la valutazione del RdC (2021) auspica in
tal senso la revisione dei criteri di accesso, proprio per-
ché escludenti “un’ampia parte di stranieri (inclusi i tito-
lari di protezione internazionale)”. In particolare, il Co-
mitato richiede che il requisito di residenza sia quanto
meno abbassato a cinque anni (criterio che corrisponde
al tempo richiesto per il permesso di lungo soggiornanti
per i cittadini extra UE). Nel presente studio si & provato
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a fornire delle prime evidenze empiriche sui fattori che
ostacolano il pieno accesso alla misura da parte delle
famiglie straniere, aspetto non approfondito in pre-
cedenti analisi sul tema. Lo studio proposto evidenzia
infatti che non si tratta solo di una questione di acces-
so e che i disequilibri della popolazione straniera be-
neficiaria del RdC sono generati anche da altre cause.
Il requisito relativo alla durata della residenza (almeno
dieci anni), puo essere un criterio che limita 'accesso
e genera una sottorappresentazione, ma un ulteriore
aspetto e legato alla composizione familiare e alla ine-
guaglianza prodotta dalla scala di equivalenza adottata
che ¢ invece penalizzante in termine di importi medi
percepiti. Inoltre, 'ampia divergenza nel take-up tra
popolazione con cittadinanza italiana e quella con citta-
dinanza straniera allude a ulteriori fattori discriminanti,
come la difficolta di produrre le certificazioni richieste
su patrimoni e redditi e le note barriere linguistiche e

culturali. Come gia suggerito durante la discussione dei
risultati, modificare i criteri di accesso avrebbe un im-
patto rilevante e riuscirebbe a riequilibrare le distanze
generate in termini di maggior importo percepito, so-
prattutto se si considera che le famiglie straniere, con
la presenza nel nucleo di figli minori e residenti in aree
del nostro Paese con un maggior costo della vita, risul-
tano pil numerose.

A conclusione del lavoro si suggeriscono delle
modifiche dei requisiti di accesso, esigenza gia
evidenziatain altre analisi (Alleanza contro la poverta
2021; Caritas 2021) in cui si prevedevano una serie
di interventi per ampliare o restringere alcuni
criteri di accesso. | dati empirici e i risultati ottenuti
con il modello di micro-simulazione evidenziano
che, con gli opportuni accorgimenti, si potrebbero
ridurre le disuguaglianze di accesso che attualmente
penalizzano la popolazione straniera.
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Le carriere lavorative dei percettori del Reddito
d’inclusione prima dell'accesso alla policy

Tra working poor e rischio di poverta assoluta

Marina De Angelis Nell'articolo si descrivono le carriere lavorative dei percettori della
INAPP prima misura di sostegno al reddito in Italia, il Reddito d’inclusione (Rel).
Obiettivo dellanalisi € comprendere quali siano le condizioni del mercato
del lavoro, nello specifico la tipologia contrattuale e il regime orario oltre
alla professione, che espongono a un maggiore rischio di poverta (pur
lavorando) e si definiscono inoltre le caratteristiche socio-economiche dei
soggetti maggiormente esposti. Concentrandosi sui tre anni precedenti
all'ingresso nella policy, quello che emerge per i beneficiari del Rel & una
prevalenza di contratti a tempo determinato e part-time, principalmente
per le donne. Dunque, il mercato del lavoro non protegge dalla poverta
e anche chi riesce ad entrarci, ovvero il 70% dei casi di beneficiari Rel nel
2018, resta comunque povero e ha bisogno e diritto al sussidio di poverta.

Michelangelo Filippi

INAPP

The article describes the job careers of the beneficiaries of the first income
support measure in Italy, Reddito d’inclusione (Rel). Objective of the analysis
is to understand which labour market conditions — namely contract types
(permanent/fixed terms) and working hours (part-time/full-time), in
addition to profession — expose to a greater risk of poverty (while working).
The socioeconomic characteristics of the most exposed subjects are also
defined. Focusing on the three years before obtaining the benefit, what
emerges for the beneficiaries of the Rel is a prevalence of fixed-term and
part-time contracts, mainly for women. Therefore, the labour market does
not protect from poverty and even those who manage to enter it, that is the
70% of the cases of Rel’s beneficiaries in 2018, are still poor and are, both, in
need and entitled to poverty subsidy.
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Introduzione aveva avuto almeno un contratto attivo nei tre anni

Secondo I'Anpal, al 31 dicembre 2021 i beneficiari  precedenti; dunque, oltre il 43% del totale aveva avuto
del Reddito di cittadinanza (RdC), non esonerati dalla un coinvolgimento recente nel mercato del lavoro
sottoscrizione del Patto per il lavoro, erano oltre (Anpal 2022). A giungo 2021, sempre I'Anpal, stimava
un milione. Tra questi, il 20,1% aveva un rapporto che quasi 435mila beneficiari del RdC (il 37,8% del
di lavoro attivo alla data di osservazione, il 23,4% totale) avevano avuto un contratto alle dipendenze
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o parasubordinato negli ultimi 24 mesi (Anpal 2021).
Tale quota risultava particolarmente differenziata in
base al territorio di residenza e al genere?.

Si tratta di lavoratori poveri, ovvero persone che,
nonostante fossero nel mercato del lavoro, hanno
dovuto e potuto chiedere il Reddito di cittadinanza.
Come sottolinea la letteratura (Raitano et al. 2019;
Barbieri et al. 2018; Brandolini et al. 2001) il lavoro in
Italia non protegge dalla poverta e in questo periodo
tale fenomeno € emerso ancora piu chiaramente.
Lo evidenzia una relazione (Garnero et al. 2021)
commissionata dal Ministero del Lavoro e delle
politiche sociali al gruppo di lavoro sui working poor
nominato dal Ministro Orlando, che rileva come un
lavoratore su dieci in Italia abbia una retribuzione
individuale inferiore al 60% della mediana e pil
di un lavoratore su dieci si trovi in situazione di
poverta, ovvero viva in un nucleo con reddito netto
equivalente inferiore al 60% della mediana.

Nella relazione si sottolinea, inoltre, che quando
si parla di poverta lavorativa spesso si pensa ai bassi
salari. Questo e un fattore ma non 'unico. Quello
che rileva & anche, e soprattutto, quanto si lavori
(quante ore e quante settimane all'anno), quanti
portano a casa uno stipendio in una famiglia e il
sistema redistributivo dello Stato (Baroni 2021). Una
strategia di lotta alla poverta lavorativa richiede,
quindi, una molteplicita di strumenti, il rapporto
ne cita cinque: garantire minimi salariali adeguati,
rafforzare la vigilanza documentale ovvero quella
basata sui dati di cui la PA & gia in possesso per
costruire indici di rischio, introdurre un in-work
benefit, un trasferimento specifico per i lavoratori
poveri assorbendo gli incentivi esistenti per aiutare
chi & in difficolta economica e incentivare il lavoro
regolare, incentivare il rispetto delle norme da
parte delle aziende con forme di accreditamento
e aumentare informazione e consapevolezza di

lavoratori e imprese, la quinta proposta consiste
nel promuovere una revisione dell’indicatore UE
di poverta lavorativa per estendere la platea di
riferimento anche ai lavoratori che lavorano pochi
mesi all'anno e meglio articolare i redditi da lavoro
individuali con quelli familiari.

Partendo da questo scenario e grazie alla
disponibilita dei dati amministrativi Inps®> e COB?,
in questo lavoro riportiamo una prima analisi
delle carriere lavorative di chi per primo ha avuto
accesso ad una misura nazionale di sostegno al
reddito in Italia ovvero dei beneficiari del Reddito
di inclusione (Rel)*. Si ricorda che, introdotto nel
2017 meno di un anno e mezzo prima del Reddito
di cittadinanza (RdC), il Rel si rivolgeva ad un target
molto povero (famiglie con un reddito inferiore ai
6mila euro di ISEE®), per decreto, infatti, I'obiettivo
del Rel sembrava essere quello di combattere la
poverta assoluta (De Angelis et al. 2019). Con il RdC
si allargano i requisiti di accesso (famiglie con un
reddito inferiore ai 9.360 euro di ISEE) e per quanto
non dichiarato esplicitamente nel decreto, il target
della nuova misura sembra posizionarsi tra poverta
assoluta e relativa (Caritas 2021).

Obiettivo di questo lavoro & comprendere quali
siano le condizioni del mercato del lavoro che
espongono ad un maggiore rischio di poverta (pur
lavorando) e inoltre si analizzano le caratteristiche
socio-economiche dei soggetti maggiormente
esposti.

1. Cosa sappiamo dei beneficiari Rel prima
dell’accesso alla policy dalle principali fonti
amministrative

Da una prima analisi congiunta dei dati
amministrativi dei percettori del Rel nel 2018
dell'lnps, della banca dati delle Comunicazioni
obbligatorie del Ministero del Lavoro e degli archivi

1 Le beneficiarie donne, che corrispondono al 52,7% del totale, rappresentano una quota di persone con esperienze
occupazionali pregresse inferiore di 15 punti percentuali rispetto ai beneficiari uomini.

2 Campione a 48 date degli archivi: Lavoro dipendente (lavoro agricolo e domestico escluso), Artigiani e commercianti,
Casellario pensioni. Oltre alla banca dati dell’universo dei Beneficiari del Rel del 2018.

3 Il database amministrativo delle Comunicazioni obbligatorie (COB) raccoglie le informazioni registrate relative agli
inserimenti fatti nel “punto diaccesso unico perl'invio on line delle comunicazioni diinstaurazione, proroga, trasformazione,
cessazione di un rapporto di lavoro, secondo i modelli unificati definiti dal Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, da
parte di tutti i soggetti obbligati e abilitati” (Anastasia et al. 2016a, 17).

4 |l Reddito diinclusione (Rel) & una misura di contrasto alla poverta e all’esclusione sociale introdotta dal decreto legislativo
del 15 settembre 2017, n. 147, emanato in attuazione della legge delega del 15 marzo 2017 con decorrenza dal 1° gennaio
2018, https://bit.ly/3EFIGeu.

5 Per altri requisiti di ingresso cfr. De Angelis et al. 2019.
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Inps®, emerge che dei 466mila percettori di Rel nel
2018, quasi 263mila hanno lasciato traccia nelle COB
tra il 2009 e prima di percepire il sussidio, perché
sono stati assunti o licenziati/dimessi almeno una
volta, oppure hanno registrato un qualche altro
evento soggetto a obbligo di comunicazione come,
per esempio, proroghe o trasformazioni’. Circa il 56%
dei beneficiari del Rel ha dunque incrociato il mercato
del lavoro in questo periodo di tempo. A livello
aggregato circa il 30% presenta un solo rapporto di
lavoro, mentre in media si registrano 4,4 attivazioni a
persona. Di tutte le attivazioni relative ai beneficiari
Rel nel periodo considerato (circa 1.167.000 di
attivazioni), il 38% sono relative a contratti di una
durata inferiore ad un mese e meno del 20% si
riferisce ad un periodo superiore ad un anno.

Per ampliare ulteriormente il campo di indagine
e osservare anche lavoratori dipendenti non
osservati in COB, sono stati inclusi i rapporti di
lavoro dell’archivio Inps, sempre a parita di periodo
osservato (2009-inizio Rel). Si aggiunge cosi un
ulteriore 1% di beneficiari Rel dei quali & possibile
rilevare una storia lavorativa®. Inoltre, dal casellario
Artigiani e Commercianti si osservano circa 17mila
beneficiari Rel di cui 5.900 non presenti in COB
e nel casellario dipendenti, ovvero un ulteriore
1,3% di percettori Rel del 2018. Nei casellari
dei professionisti e collaboratori sono presenti
24mila persone (quasi tutti presenti anche in CO,
considerando che le collaborazioni sono soggette
alla comunicazione). In questo modo, tra COB e
casellari Inps, la carriera lavorativa di quasi 280.000
percettori del Rei risulta essere ben osservata.

Infine, per chiudere il quadro, abbiamo incluso
i dati provenienti dagli archivi delle pensioni Inps,
il casellario, che contiene le pensioni liquidate
dal 2000° integrate dalle pensioni liquidate anche
negli anni precedenti dal Fondo pensioni lavoratori
dipendenti e dalle gestioni degli Artigiani e dei
Commercianti. Da questi archivi risultano circa
75mila beneficiari di Rel nel 2018 (il 16% circa
del totale) dei quali 1'83% beneficia di pensioni
assistenziali'®. Escludendo quelli presenti negli altri
archivi, risulta che circa I'8% dei beneficiari Rel sono
osservati solo negli archivi pensionistici.

Al netto quindi di eventuali rapporti di lavoro
o pensioni ‘vecchie’ e problemi di aggancio degli
archivi'?, per circa 2 su 3 percettori del Rel si osserva
una parte pill 0 meno consistente di esperienze
lavorative o di pensione. Circa il 33% dei beneficiari
Rel sono dunque persone che non hanno mai
incrociato il mercato del lavoro (tra il 2009 e il
2018) e che non presentano invalidita per le quali
€ riconosciuta una pensione che giustifichi la loro
assenza da quest’ultimo. Si tratta di numeri alti
ma in linea, se non inferiori, con le statistiche sugli
inattivi in Italia.

Gia questi primi numeri danno idea di quanto
i pil poveri tra i poveri in Italia abbiano in realta
avuto una storia lavorativa e dunque: a) entrare nel
mercato del lavoro non li ha protetti dalla poverta b)
allo stesso tempo farli rientrare nello stesso mercato
del lavoro senza modificare le condizioni sia del
mercato che individuali del lavoratore potrebbe non
aver alcun senso®. Chi arriva alle misure di sostegno
al reddito non é infatti necessariamente qualcuno

6 Siveda I'Appendice per un approfondimento sulla base dati utilizzata.
7 Lobbligo della comunicazione inizia nel corso del 2008; nella pratica e nei dati a disposizione una buona copertura si ha

dal 2009.

8 | dati Inps consentono di osservare una pil lunga storia lavorativa. Il recupero di individui osservati puo essere quindi
sensibilmente maggiore, ma in sostanza si finisce per analizzare la carriera lavorativa dei pensionati percettori del Rel.

9 Con decreto del Presidente della Repubblica del 31 dicembre 1971, n. 1388 e istituito presso I'Inps il Casellario centrale per
la raccolta, la conservazione e la gestione dei dati e degli elementi relativi ai trattamenti pensionistici a carico di:
- Assicurazione generale obbligatoria (AGO) per I'invalidita, la vecchiaia e i superstiti dei lavoratori dipendenti;
- regimi obbligatori di previdenza sostitutivi di detta assicurazione o che ne abbiano comunque comportato I'esclusione

o I'esonero;

- regimi obbligatori per I'erogazione di pensioni a favore dei liberi professionisti;
- qualunque altro regime previdenziale pensionistico a carattere obbligatorio;
- qualunque altra forma di previdenza integrativa e complementare.
10 Pensioni ai non vedenti civili, ai non udenti civili, agli invalidi civili, indennita di accompagnamento, di frequenza e di
comunicazione (comprese quelle erogate dalle province autonome di Trento, Bolzano e Aosta), pensioni e assegni sociali

e pensioni di guerra.

11 Molto limitati pero, considerando che Inps fornisce i dati storici degli identificativi fiscali degli individui.
12 Si tenga presente a questo riguardo che il Reddito di cittadinanza nella sua versione riformata (legge di Bilancio 2022)
prevede che i beneficiari si dichiarino immediatamente attivabili.
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che non ha mai avuto la possibilita di lavorare: in
circa due terzi dei casi, si tratta di persone che nel
mercato del lavoro ci sono arrivate ma che da questo
non sono state protette.

La figura 1 che segue mostra la distribuzione
cumulata distinta per eta dei percettori del Rel,
suddivisi nei quattro seguenti gruppi: le persone di
cui si osserva almeno una parte di carriera lavorativa
ma nessun record pensionistico, coloro per i quali
si possono osservare entrambi, coloro per i quali si
osserva solo un record pensionistico, i percettori mai
osservati negli archivi considerati.

Come ci si aspetta, fino ai 30 anni di eta si osserva
un qualche periodo lavorativo per una quota via via
crescente di persone e non é irrilevante il peso di
percettori di una pensione. Poi la percentuale dei
‘lavoratori’ cresce fino a circa il 65%. All'aumentare
dell’'eta, ovviamente, inizia a diventare sempre
piu rilevante la presenza delle pensioni. Dopo i 50
anni il numero totale di persone osservate negli
archivi continua ad oscillare intorno al 70%, ma
aumenta il numero di coloro che percepiscono
solo una pensione e non sono presenti con episodi
lavorativi. Una discontinuita marcata si osserva
tra i 65 e i 67 anni: scende rapidamente la quota
dei ‘lavoratori’ (in parte per definizione) mentre

aumenta drasticamente quella dei ‘pensionati puri’.
| percettori osservati crescono al 90%.

2. Presenza dei beneficiari del Rel sulla banca dati
COB e principali caratteristiche socio-economiche

Le analisi che seguono si concentrano sulla
popolazione dei beneficiari del Rel per i quali sono
rintracciate delle osservazioni nel dataset delle
Comunicazioni obbligatorie. Si considerano solo i
rapporti di lavoro che iniziano prima del primo mese
indennizzato dal Rel, a prescindere dalla loro durata.

Approfondendo le principali informazioni
socio-demografiche emerge che tra i percettori
del Rel le donne sono pil numerose (60%) ma
tra i presenti nelle COB rappresentano il 53%
del totale, restano dunque piu numerose degli
uomini, ma la prevalenza & meno evidente rispetto
alla presenza nell’universo dei percettori. | nati
all’'estero rappresentano il 17% dei percettori e
sono, in termini relativi, maggiormente presenti
nelle COB (18% rispetto al 14%) questo potrebbe
dipendere dalla composizione per eta, dato che
gli stranieri sono piu giovani e tendenzialmente in
eta lavorativa. Rispetto all’area di residenza, il 73%
dei percettori Rel residenti nel Nord-Est & presente
nelle COB, rispetto al 52% del Sud.

Figura 1. Distribuzione cumulata per eta dei percettori del Rel per presenza nei vari archivi
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Fonte: elaborazione degli Autori su banche dati COB e Inps 2021

=== Sia carriere lavorative che pensioni

Non presentiin COB o INPS

Le carriere lavorative dei percettori del Reddito d'inclusione prima dell'accesso alla policy | De Angelis, Filippi

i



72

SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XII n. 2/2022 | Rivista quadrimestrale dell’INAPP

Rispettoall’eta, invece, il 3% dei percettori ha meno
di 25 anni, I'1% piu di 70. Circa un quarto, 118.000
persone, si trova nella fascia di eta compresa tra i 35
e i 44; in rapporto alla popolazione residente, 15 su
1000 abitanti hanno ricevuto il sussidio, analoghe
percentuali si trovano anche in altre fasce di eta.

Guardando alla figura 2 emerge chiaramente il
ruolo dell’eta dei percettori presenti e non presenti
nelle COB. Quasi il 70% dei percettori Rel che sitrova
nelle COB ha un’eta compresa tra i 27 e i 54 anni;
nella stessa classe di eta si trova il 55% di coloro che
non sono presenti nelle COB.

Per quanto riguarda i picchi intorno ai 43 e 56
anni per quelli con COB, e tra i 56 e i 64 per quelli
non presenti nel dataset COB in parte dipendono
dalla struttura demografica, ma in parte dai requisiti
familiari di accesso al Rel, che fino al 1° luglio del
2018 includevano la presenza nel nucleo familiare di
un disoccupato ultra 55enne, la presenza di un figlio
minorenne o di una donna in gravidanza (situazioni
correlate con l'eta). Come si nota in figura 1A in
Appendice la distribuzione per eta dei percettori
entrati prima o dopo il 1° luglio € molto diversa,
anche senza considerare il genere.

Per sintetizzare gli effetti osservabili relativa-
mente alle caratteristiche socio-economiche, si e

utilizzata una regressione logistica che stima la pro-
babilita di essere presente nelle COB, data I'eta (in
forma quadratica), il genere, la cittadinanza, I'area
geografica, pil alcune altre caratteristiche ricavabili
dalle informazioni Inps relative ai beneficiari del Rel:
I'aver percepito il beneficio prima o dopo il mese di
luglio e dunque aver avuto accesso sulla base dei cri-
teri familiari, precedentemente descritti, o dal mo-
mento in cui la policy si & trasformata in una misura
nazionale; la numerosita dei componenti del nucleo
familiare; la presenza di minori o disabili, I'importo
ricevuto — dummy sui quartili.

Come gia rilevato, controllando per tutti gli altri
fattori, in tabella 1 si osserva che le donne sono
meno presenti degli uomini, mentre gli stranieri,
anche controllando per eta e le altre caratteristiche,
hanno piu probabilita di essere presenti nelle COB.
Forte e anche l'effetto dell’area di residenza: nel
Nord-Est e piu probabile che i percettori del Rel
siano transitati nelle COB, rispetto non solo al Sud,
manche al Nord-Ovest e al Centro.

Le altre variabili sono state introdotte per
controllare eventuali altri fattori. La presenza di
minori (valutare la correlazione con I'eta) aumentala
probabilita di essere presente nelle COB, mentre la
presenza di disabilita all’'interno del nucleo familiare

Figura 2. Percettori Rel 2018 distribuzione per eta di quelli presenti e non presenti in COB
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021
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Tabella 1 - Stima della probabilita di essere presente nelle COB

) Odds Ratio
Parametro Stima sf;,:g;?d Ch\l/_\(/:lalfgdr' chg:adr Stima Limiti di confidenza al
puntuale 95% di Wald

Intercetta -3,251 0,0498 4262,3 <0,0001

Donne -0,893 0,0069 16721,4 <0,0001 0,409 0,404 0,415
Stranieri 0,257 0,0102 630,4 <0,0001 1,293 1,267 1,319
Nord-Ovest 0,677 0,0101 4531,2 <0,0001 1,967 1,929 2,007
Nord-Est 0,884 0,0158 3147,5 <0,0001 2,421 2,347 2,497
Centro 0,562 0,0103 2978,5 <0,0001 1,754 1,719 1,789
Eta 0,171 0,0020 7265,7 <0,0001 1,186 1,181 1,191
Eta?/100 -0,211 0,0022 9075,4 <0,0001 0,810 0,807 0,814
Dopo luglio -0,127 0,0090 196,9 <0,0001 0,881 0,866 0,897
N. componenti 0,283 0,0095 889,2 <0,0001 1,326 1,302 1,351
N. componenti?/100 -4,139 0,1137 1325,5 <0,0001 0,016 0,013 0,020
Minori 0,260 0,0110 556,3 <0,0001 1,297 1,269 1,325
Disabili -0,384 0,0082 21784 <0,0001 0,681 0,670 0,692
Importo 1° q 1,236 0,0144 73189 <0,0001 3,441 3,345 3,540
Importo 2° q 0,671 0,0123 2969,9 <0,0001 1,956 1,909 2,004
Importo 3° q 0,400 0,0105 1459,8 <0,0001 1,492 1,462 1,523
N. mesi -0,021 0,0013 280,6 <0,0001 0,979 0,977 0,982

N. osservazioni 463807 (sono escluse le persone con piu di 75 anni)

Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

la riduce. Chi riceve un sussidio basso € piu sovente
presente nelle COB (probabilmente avendo altri
redditi percepisce un sussidio piu basso)

Un ulteriore approfondimento per fascia d’eta e
interessante anche in relazione alle recenti evidenze
che mostrano come per i giovani ci sia una rilevan-
za di contratti di lavoro poco tutelanti come quelli a
tempo determinato (Centra et al. 2022). Partendo dal
presupposto che facendo parte di una misura di con-
trasto alla poverta i lavoratori Rel che si trovano nel
registro COB non presentano carriere particolarmen-
te stabili e tutelate, ci aspettiamo che i giovani siano
molto rappresentati nell’'universo di riferimento e le
due figure di seguito lo confermano, sia nell’intero
periodo che nel periodo immediatamente preceden-
te all'ingresso nella misura. Si nota infatti (figure 3a e
3b) che I’'80% dei trentenni & osservato nel registro
delle COB (in un qualunque momento) e anche qua-
si il 60% delle donne di quell’eta & in COB. Le donne
sono in genere pil giovani degli uomini. Sono molto

pit numerose fino verso i 40-45 anni. Dopo i 50 anni
i rapporti si invertono, gli uomini sono molto piu nu-
merosi delle donne.

Limitando l'‘osservazione di eventuali attivita
lavorative negli ultimi tre anni prima del 2018, si
amplia la distanza tra uomini e donne, ma la sostanza
del discorso non cambia.

In figura 4 osserviamo I'andamento dello stock
mensile di persone occupate, calcolato sui dati di flusso
COB che considera una persona occupata se ha almeno
un rapporto dilavoro attivo nel mese osservato®®. Il 63%
(178.831) del totale dei percettori Rel presenti in COB
registra almeno un’osservazione tra il 2016 e il 2020.
Si tratta quindi di oltre il 38% del totale dei beneficiari
del Rel, un dato molto simile a quello dell’Anpal sui
beneficiari del RdC citato nell’introduzione.

Si nota che il numero di persone occupate cresce
nel tempo; il 2018 non sembra alterare I'evoluzione
e ancheil 2020 (anno Covid) non sembra avere effetti
sul numero di occupati. Si riduce la quota di donne

13 Se si ipotizza che tutti i percettori non hanno carriere estremamente stabili, tali cioé da non avere dato mai origine a una
comunicazione, allora lo stock calcolato e anche lo stock complessivo di percettori con un qualche lavoro nell’arco di

tempo considerato.
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Figura 3a - Beneficiari Rel 2018 presenti in COB, distribuzione per eta e genere
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

Figura 3b. Beneficiari Rel 2018 presenti in COB e attivi dopo il 2017, distribuzione per eta e genere
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021
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Figura 4. Stock mensile beneficiari Rel 2018 con almeno un rapporto di lavoro attivo nel mese
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

occupate sul totale degli occupati. Probabilmente
gli uomini trovano piu facilmente un nuovo impiego
rispetto alle donne che pero forse hanno lavori piu
stabili, almeno come numero di mesi lavorati. Nel
periodo osservato, infatti, 11.516 donne e 5.649
uomini registrano 60 mesi (tutti i mesi del periodo
considerato) lavorati; in termini percentuali sono
1’11,5% delle donne e il 7,5% degli uomini. Molti
sono invece presenti in un unico mese o per non pil
di sei mesi in cinque anni (il 29,5% delle donne e il
34,1% degli uomini).

Concentrandoci sui tre anni precedenti
all'ingresso nella misura, in figura 5 si nota che una
guota importante dei beneficiari presenta contratti
di meno di sei mesi nei tre anni di osservazione, per
una quota leggermente inferiore ma con le stesse
dinamiche della precedente si registrano contratti
tra i 7 e i 36 mesi, mentre una quota decisamente

inferiore e con un andamento costante risulta essere
sempre occupata'®. Questo dato ci permette di fare
due riflessioni. La prima € relativa al fatto che gli
attuali indicatori di poverta lavorativa (cfr. Garnero
et al. 2021), considerando ‘lavoratore povero’
solo chi lavora per almeno sette mesi, tendono a
sottostimare il fenomeno lasciando fuori dalla lente
d’ingrandimento una quota rilevante di persone
che lavora solo fino a sei mesi I'anno. La seconda
riflessione nasce dal fatto che una quota non
irrilevante di beneficiari Rel lavora per la maggior
parte del periodo preso a riferimento, se non
sempre, ed &€ comunque povera.

Per dar maggior rilievo al tema della quantita
del tempo che i beneficiari del Rel hanno lavorato
prima di aver accesso alla misura, nelle analisi che
seguono si utilizzano cinque classi di beneficiari
relativamente al fatto che hanno lavorato: “fino ad

14 Tuttavia, la presenza di persone sempre attive, o comunque ‘molto’ attive, potrebbe essere sovrastimata per alcuni possibili
problemi nei dati relativi al lavoro domestico originati dalle modalita specifiche delle loro comunicazioni obbligatorie.
L'invio delle comunicazioni per il lavoro domestico ha avuto un iter burocratico e tecnico diverso dagli altri rapporti di
lavoro. In principio le comunicazioni transitavano comunque dai Servizi per I'lmpiego, poi (dal 29.01.2009) il destinatario
(e la gestione) delle comunicazioni diventa I'Inps. Nel passaggio e possibile che si siano verificati problemi che hanno
portato al mancato aggiornamento in particolare delle cessazioni di un certo numero di rapporti di lavoro domestico. Da
questo deriva la presenza di rapporti di lavoro che risultano ancora attivi, ma erroneamente, perché non é correttamente
giunta la comunicazione di cessazione. Le procedure di controllo dei dati sviluppate per la creazione della banca dati
utilizzata risolvono in parte il problema, ma rimane ancora un margine di imprecisione irrisolto.
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Figura 5. Stock di occupati, beneficiari Rel, presenti in COB nei tre anni precedenti I'accesso alla

misura per durata contrattuale
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

1 mese”, “2-6 mesi”, “7-12 mesi”, “13- 23 mesi” e
“almeno 24 mesi”.

3. Che tipo di contratti avevano i beneficiari
della prima misura di sostegno al reddito in Italia
prima di accedere alla policy

Per avere un quadro piu completo delle
condizioni del mercato del lavoro, a seconda delle
principali caratteristiche socio-economiche dei
percettori e dialcune tipologie contrattuali e di orario
lavorativo rilevanti, si sono analizzate le carriere
lavorative precedenti all’ingresso nella misura. La
carriera € osservata se esiste almeno un rapporto
di lavoro in essere nei due anni precedenti al primo
mese indennizzato, inoltre, la carriera lavorativa &
riassunta dai mesi lavorati nei due anni precedenti
alla fine del rapporto di lavoro pil recente (o nei
due anni precedenti al primo mese indennizzato se
il beneficiario lavora nel primo mese indennizzato),
considerando I'attivita svolta presso qualunque
datore di lavoro. | mesi in cui la persona risulta
attiva (al massimo 24), & considerata una proxy della
‘stabilita’ o della capacita lavorativa dell’individuo
prima di ricevere il sussidio. La durata dell’attivita
lavorativa € stata quindi classificata nelle seguenti
categorie presenti in tabella 2: “fino ad 1 mese”,

mag-16
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lug-16
set-16
nov-16
gen-17
mar-17
mag-17
lug-17
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Meno di sei mesi nei tre anni

“2-6 mesi”, “7-12 mesi”, “13- 23 mesi” e “almeno
24 mesi”. La distanza della fine dell’'ultimo rapporto
di lavoro prima del Rel dall’'entrata nel beneficio e
invece classificato in “1-6 mesi”, 7-12 mesi” e “oltre
12 mesi”, a cui si aggiunge la categoria “attivo” per
coloro che svolgono una attivita lavorativa nel primo
mese di Rel osservato. Le altre caratteristiche (part-
time/full-time ecc.) sono ricavate dal rapporto di
lavoro pil recente.

In tabella 2 si presenta la disaggregazione di tali
statistiche per l'orario lavorativo ovvero “full-time” e
“part-time” e per il genere del lavoratore.

| risultati pil lampanti da evidenziare sono
sicuramente relativi alla ben nota differenza nella
caratterizzazione oraria dei contratti per donne
e uomini: le donne in part-time sono sempre di
piu della controparte maschile, nella categoria dei
lavori pil stabili (24 mesi) sono quasi tre volte piu
numerose degli uomini (17.000 vs 5.900) viceversa,
se guardiamo ai contratti full-time, le donne nella
stessa categoria di lavori considerati piu stabili sono
praticamente la meta degli uomini (circa 1.800 mila
vs 3.300). Inoltre, per quanto riguarda le donne, i
lavori part-time rappresentano sempre una quota
molto alta rispetto a tutte le categorizzazioni prese
in considerazione e questo & vero anche nei lavori
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Tabella 2. Orario di lavoro e durata del contratto per genere, valori assoluti e percentuali

Full-time Part-time % Part-time
Dist. 1 26 712 1323 24 1 26 712 1323 24 1 26 712 1323 24
Fine/Rel mese mesi mesi mesi mesi | mese mesi mesi mesi mesi | mese mesi mesi mesi mesi
>12mesi 536 1540 866 431 142 | 737 3.486 2173 1.880 1.244 |579% 69,4% 71,5% 81,4% 89,8%
7-12m. 391 1386 784 313 61 573 3.079 2194 1295 456 |594% 69,0% 73,7% 80,5% 88,2%
1-6 m. 454  1.794 1246 664 85 706 3967 2809 1.832 674 |60,9% 689% 69,3% 73,4% 888%
attivo 20 539 584 831 1478 | 86 3.106 3.873 6.224 14599 | 81,1% 85,2% 86,9% 87,6% 90,8%
DONNE 1.401 5.259 3.480 2.289 1.766 | 2.102 13.638 11.049 11.231 16.973 | 60,0% 72,2% 76,0% 83,1% 90,6%
>12mesi 912 3.044 1438 728 230 | 401 1977 1196 656 338 |305% 39,4% 454% 47,4% 59,5%
7-12m. 697 3.066 1.538 472 80 325 1.882 1145 520 129 |318% 38,0% 42,7% 52,4% 61,7%
1-6 m. 892 4089 2307 1131 181 | 425 2634 1809 957 272 |323% 392% 44,0% 45,8% 60,0%
attivo 24 867 1171 2307 2792 | 54 1605 1788 2.652 5.148 |69,2% 64,9% 60,4% 53,5% 64,8%
UOMINI 2525 11.066 6.454 4.638 3.283 | 1.205 8.098 5.938 4.785 5.887 |32,3% 42,3% 47,9% 50,8% 64,2%

Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

che sono gia di per sé estremamente poco tutelanti,
come quelli molto brevi e della durata di 1 mese o
meno. In questa categoria sono in media il 60% i casi
di part-time perle donne contro il 32% per gli uomini.
Al crescere della quantita di lavoro negli ultimi due
anni cresce la quota di part-time a prescindere
dalla data di fine dell’'ultimo rapporto lavorativo:
per le donne il 90% di contratti stabili “almeno 24
mesi” sono part-time, nel caso degli uomini si tratta
del 64%. Questo dato varia poco andando indietro
nel tempo per le donne, tende a diminuire per gli
uomini, tendenzialmente in linea con 'aumento del
ricorso al part-time negli ultimi anni.

La forte presenza di donne part-time con
rapporti di lavoro lunghi e ‘attive’ quando iniziano
a percepire il Rel (e possono essere ‘attive’ fino alla
fine del periodo osservabile, perché non c’¢ una
data di cessazione) potrebbe essere sovrastimata
per i citati problemi relativi al lavoro domestico (in
prevalenza femminile e molto sovente part-time).
Tuttavia, percentuali molto simili si osservano anche
tra i rapporti di lavoro che sono sicuramente cessati
e questo porta a ridimensionare la preoccupazione,
evidenziando pero un’area potenzialmente critica:
quella del lavoro domestico part-time anche
stabilmente assunto.

Si nota anche un forte aumento della quota di
part-time tra le persone ‘attive’: per chi ha smesso di
lavorare, I'assenza di reddito necessita del sostegno
del Rel, poco importa l'orario di lavoro dell’ultimo
impiego, specie se era comunque di pochi giorni o

mesi. La maggiore presenza di part-time rispetto
al totale dell’occupazione ‘normale’ tra i futuri
percettori del Rel potrebbe essere dovuta a una
maggiore difficolta di trovare un nuovo impiego da
parte di chi lavorava gia part-time (volontario o no),
ma questo resta da verificare e richiede altri dati.
Nelle tabelle successive si approfondisce
invece la tipologia contrattuale. Oltre al tempo
indeterminato, si mostrano le colonne dei contratti
a tempo determinato che inglobano, oltre agli usuali
contratti a tempo determinato (incuso il lavoro
per sostituzione, il lavoro somministrato a tempo
determinato ecc.) altre tipologie meno stabili quali
collaborazioni e lavoro a progetto e occasionale
(poi aboliti) e, vista la scarsa quota sul totale (meno
dell’1%), anche i contratti di apprendistato. Quello
che emerge & innanzitutto una predominanza
dei contratti a tempo determinato ovvero quasi
il 60% del totale, quota che si riduce molto per i
lavoratori considerati ‘attivi’ al primo mese del Rel.
Considerando i percettori del Rel che hanno smesso
di lavorare prima di ricevere il sussidio (circa il 60%
delle persone analizzate), tra queste i contratti a
tempo determinato superano il 78% e oltre la meta
non supera i sette mesi di lavoro nei due anni. Si
consideri che la maggior parte di questi ex-lavoratori
non sarebbero neanche considerati come working
poor in quanto non hanno lavorato per almeno
sette mesi, anche allargando a due anni l'arco di
tempo osservato. Analoga percentuale si ritrova
anche restringendo il campo ai lavoratori a tempo
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determinato, ma includendo anche quelli ‘attivi’.
Questi dati forniscono un’idea di quanto l'attuale
indicatore possa sottostimare le reali condizioni
di poverta dei lavoratori italiani e quanto carriere
molto discontinue e precarie possano condurre a
uno stato di poverta.

Un ulteriore approfondimento relativo alla
categoria a tempo determinato (Tabella 1A in
Appendice), tra contratti di tipo ‘dipendente’ e ‘altri
contratti’, ovvero contratti meno stabili, mostra che
appartengono alla prima categoria oltre due terzi
dei contratti.

Del totale dei contratti a tempo determinato,
tabella 3, poco piu della meta riguarda le donne?.
Ma se guardiamo la quota interna, tabella 4, le
donne registrano un tempo determinato nel 54%
dei casi dei loro contratti contro il 67% per gli
uomini. Dunque, i beneficiari del Rel sono a tempo
determinato ma per quanto riguarda le donne la
quota di contratti a tempo determinato pesa meno
che per gli uomini. Nonostante questo, si tratta di
donne beneficiarie del Rel che, come abbiamo visto
prima, hanno nella stragrande maggioranza dei
casi contratti part-time che, se anche sono di una
tipologia a tempo indeterminato, non le proteggono
dalla poverta.

Lincidenza dei tempi determinati e dunque la
precarieta € naturalmente molto legata alla quantita

di lavoro prestata nei due anni: piu sono i mesi di
occupazione registrati, minore € la presenza di
rapporti a tempo determinato ed & particolarmente
evidente per le persone classificate come “attive”.
Dopo le modifiche legislative volte a limitare I'uso di
guesta forma contrattuale (vedi limiti di durata e al
numero di rinnovi, gli incentivi del 2015 e 2016 alle
trasformazioni e assunzioni a tempo indeterminato
ecc.) diventa difficile osservare rapporti a tempo
determinato per durate superiori ai due anni e infatti
oltre il 90% delle persone classificate come “attive”
e con “24 mesi” lavorati presentano un contratto
a tempo indeterminato. Forse le stesse tabelle
prodotte neglianniprecedentialle riforme avrebbero
fornito esiti in parte differenti. Inoltre, i rapporti di
lavoro “attivi”, specie se di breve durata, possono
ancora essere trasformati (da tempo determinato a
tempo indeterminato). Non sorprende quindi che il
loro comportamento sia diverso da quanto rilevato
in base a rapporti di lavoro conclusi.

Alcuni approfondimenti sull’analisi svolta mo-
strano che i beneficiari Rel presi in considerazione in
questa parte dell’approfondimento sono per lo pil
collocati in professioni non qualificate (44,3%), in
attivita commerciali e nei servizi (28,0%) o sono arti-
giani, operai specializzati e agricoltori (14,7%). Come
mostra il grafico (figura 6) non mancano comunque
casi di professioni meno sospette.

Tabella 3. Tipologia contrattuale e durata del contratto per genere, valori assoluti

Indeterminato Determinato

Dist. Fine/ 1 2-6 7-12 13-23 24 TOT 1 2-6 7-12 13-23 24 TOT
Rel mese mesi mesi mesi mesi mese  mesi mesi mesi mesi

>12 mesi 142 1.060 943 1.099 1138 4382 | 1131 3966 2.09  1.212 248 8.653
7-12m. 101 679 624 577 523 2504 | 1.057 5.079 3428 1.918 236 11.718
1-6 m. 75 713 827 588 389 2.592 889 3751 2151 1.020 128 7.939
attivo 41 1.313 1.976 4101 15.140 22571 65 2332 2478  3.002 937 8.814
DONNE 359 3.765 4.370 6.365 17.190 32.049 | 3.142 15.128 10.153 7.152 1549 37.124
>12 mesi 119 888 713 639 457 2816 | 1193 4130 1.921 745 111 8.100
7-12m. 93 730 516 330 281 1950 | 1.224 5985 3595  1.757 172 12.733
1-6 m. 76 678 560 314 142 1.770 945 4265 2121 678 67 8.076
attivo 9 558 956 2379 7.171  11.073 69 1911 1999 2577 768 7.324
UOMINI 297 2.854 2.745 3.662 8.051 17.609 | 3.431 16.291 9.636 5757 1118 36.233
TOTALE 656 6.619 7.115 10.027 25.241 49.658 | 6.573 31.419 19.789 12909 2.667 73.357

Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

15 Tuttavia, per le donne la quota di contratti meno stabili € maggiore rispetto agli uomini. Infatti, tra i dipendenti le donne
sono il 46% e negli altri contratti meno stabili salgono al 59%.
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Tabella 4. Tipologia contrattuale e durata del contratto per genere, valori percentuali

Indeterminato Determinato
Dist. 26 712 1323 24 26 712 1323 24

Fine/Rel 1mese mesi mesi mesi mesi TOT | 1mese mesi mesi mesi mesi Tor
>12 mesi 11,2%  21,1% 31,0% 47,6% 82,1% 33,6% | 888% 789% 69,0% 52,4% 179% 66,4%
-12 mesi , /70 ,070 470 ,170 ,97/0 ,07 ,270 ,270 ,07 ,970 ,170 470
7-12 i 8,7% 11,8% 15,4% 23,1% 689% 17,6% | 91,3% 882% 846% 76,9% 31,1% 82,4%
1-6 mesi 7,8% 16,0% 27,8% 36,6% 752% 24,6% | 92,2% 84,0% 722% 634% 248% 75,4%
atavo , /70 ,U7 470 , 170 ,270 ,970 ,270 ,U7% ,07 , 270 J,0/ , 170
tti 38,7%  36,0% 44,4% 57,7% 942% 719% | 61,3% 64,0% 556% 42,3% 5,8% 28,1%
,2/0 ,970 ,1L7 170 2170 ,2/0 , 70 ,17 ,9/0 2,970 ,27/0 /70
DONNE 10,3% 19,9% 30,1% 471% 91,7% 46,3% | 89,7% 80,1% 69,9% 52,9% 8,3% 53,7%
>12 mesi 9,1% 17,7% 27,1%  46,2% 80,5% 25,8% | 90,9% 82,3% 72,9% 53,8% 19,5% 74,2%
-1Z2 mesi ,17 ,970 ,07 ,0/0 ,U% ,270 ,970 ,170 A7 ,270 ,U7%0 , /70
7-12 i 7,1% 10,9% 12,6% 15,8% 62,0% 13,3% | 92,9% 89,1% 87,4% 84,2% 38,0% 86,7%
1-6 mesi 7,4% 13,7% 20,9%  31,7% 67,9% 18,0% | 92,6% 86,3% 79,1% 683% 32,1% 82,0%
attivo ,5% ,6% ,4% ,0% ,3% ,2% ,5% ,4% ,6% ,0%  9,7% ,8%
i 11,5% 22,6% 32,4% 48,0% 90,3% 60,2% | 88,5% 77,4% 67,6% 52,0% 9,7% 39,8%
UOMINI 8,0% 14,9%  22,2% 389% 87,8% 32,7% | 92,0% 851% 778% 61,1% 12,2% 67,3%

Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

In parte correlata alle professioni risulta anche
la distribuzione per settore di attivita economica.
Particolarmente evidente l'‘apporto delle “Attivita
di famiglie e convivenze come datori di lavoro per
personale domestico” (leggi anche “collaboratori
domestici” di sui si & gia discusso), del “Noleggio,
agenzie di viaggio, servizi di supporto alle imprese”
nel quale ricadono le agenzie di fornitura di lavoro

somministrato, ma nelle COB si utilizzano i codici
dell'impresa utilizzatrice quindi non e un effetto
imputabile a loro, quanto piuttosto ai servizi di
pulizia e ai call center, che ricadono in questa
sezione di attivita (divisioni 81 e 82). Seguono le
attivita di “Alloggio e ristorazione”, le “Costruzioni”
e il “Commercio”.

Per quanto riguarda il titolo di studio, nel 68% dei

Figura 6. Professioni dei beneficiari Rel presenti in COB nei due anni precedenti I'ingresso nella misura
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021
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Figura 7. Settori di attivita economica dei beneficiari Rel presenti in COB nei due anni precedenti
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

casi dichiarati si tratta di persone con licenza media
e nel 27% dei casi con licenza superiore. E comunque
presente un 2% di beneficiari Rel inseriti nel mondo
del lavoro con laurea o titolo post-laurea. Un basso
livello del titolo di studio continua, dunque, ad
essere una delle principali determinanti del rischio
di poverta lavorativa, insieme all'appartenenza al
genere femminile e alle classi di eta piu giovani.

Conclusioni e passi futuri

| beneficiari del Rel sono per la maggior parte
dei casi presenti nel registro delle comunicazioni
obbligatorie. Per quanto riguarda quelli attivi nei
due anni precedenti I'ingresso nella policy ovvero il
47% del totale, sono per la maggior parte dei casi a
tempo determinato (il 60%). Tuttavia, il 40% aveva un
contratto a tempo indeterminato che per definizione
e maggiormente tutelante. Dalle analisi emerge,
inoltre, che molti dei lavoratori poveri che hanno
beneficiato del Rel nel 2018 non sono identificabili
come working poor, a causa del criterio di misurazione
dell'attuale indicatore utilizzato per la stima del
fenomeno che escludendo chi lavora meno di 7 mesi
di fatto non considera proprio quelli pil esposti al
rischio di poverta (Bavaro 2021; Garnero et al. 2021).

2% 4% 6% 8%

10% 12% 14% 16% 18%

Alla luce di quanto presentato, possiamo
concludere che le attuali condizioni del mercato del
lavoro non garantiscono, in molti casi, un reddito
sufficiente e quindi anche chi nel mondo del lavoro
riesce ad entrarci, circa il 70% dei casi di beneficiari
Rel nel 2018, e ad entrarci anche in modo non
marginale o sporadico (brevissime esperienze di
lavoro), resta comunque povero e ha bisogno e
diritto del sussidio di poverta.

Le ragioni che sembrano emergere dall’analisi
sono legate alla precarizzazione delle condizioni
lavorative. Anche la letteratura (Bavaro 2021) e
d’accordo sul fatto che sulla working poverty abbia
inciso la forte diffusione del part-time. La quota
dei lavoratori part-time e infatti quasi triplicata
dall’inizio del secolo raggiungendo circa il 30%.
Da questo punto di vista, le riforme del mercato
del lavoro (Pacchetto Treu, legge Biagi, Jobs Act)
hanno contribuito ad incrementare la presenza di
figure contrattuali che non garantiscono un orario
lavorativo tale da assicurare un reddito dignitoso.
| dati Istat segnalano da tempo un recupero del
numero di persone occupate (regolari e non
regolari), ma le unita di lavoro equivalenti mostrano
ancora una grande sofferenza: anche prima della
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pandemia non avevano recuperato i valori precrisi
del 2008. Posti paria 100 i valori del 2008, nel 2019 il
numero di occupati era risalito a 100,6 ma il numero
di unita di lavoro era fermo a 96,5, quello delle ore
lavorate a 95,21,

In termini di policy, in attesa di un cambiamento
strutturale delle condizioni del mercato del lavoro,
la proposta di un in-work benefit presentata in
introduzione (e da piu parti caldeggiata) sembra da
questi dati essere una soluzione concreta per evitare
che il lavoro povera incida in maniera cosi pesante
sulle misure di contrasto alla poverta.

Nel caso da noi analizzato dei beneficiari del Rel, il
part-time & ben pil rilevante delle medie nazionalied
in media il 77% dei contratti delle donne beneficiarie
di Rel degli ultimi due anni prima dell’accesso alla
policy era part-time. Quota che raggiunge il 90% nei
casi di contratti piu stabili. Un full-time avrebbe forse
risolto il problema? Molto probabilmente si. Ma per
dirlo bisogna affinare I'analisi e trovare un adeguato
gruppo di controllo.

Ragionando in prospettiva di genere, se
ipotizziamo che il lavoro femminile continua ad
essere un ‘secondo’ stipendio familiare (e quello
dell’'uomo la principale fonte di sostentamento)
potrebbe essere facile spiegare i dati che emergono
dall’analisi, ovvero, un apporto femminile di lavoro
full-time e sufficiente a superare la soglia di poverta
ma non lo & un part-time, quindi la quota di part-
time tra le donne con Rel & molto alta. Nel caso
dell’'uomo, anche il full-time non basta perché ¢ la
fonte primaria e, allora, la quota di part-time tra gli
uomini percettori di Rel & piu bassa. La posizione nel
mercato del lavoro delle donne dipende oltre che dal
mercato stesso anche da questioni culturali, scelte
familiari e dalle carenti politiche di conciliazione che
le sfavoriscono in termini di rischio poverta e questo
e ben noto (Inapp e Esposito 2021).

Per approfondire meglio questo ragionamento
€ perd necessario osservare i dati a livello familiare
e non individuale. Lanalisi familiare sara uno dei
prossimi passi di questo lavoro che ambisce, inoltre, a
valutare cosa sia successo dopo l'accesso al beneficio,
ovvero se ci sono stati nuovi inserimenti lavorativi dei
percettori e se questi si dimostrano piu tutelanti in
termini di stabilita del lavoro e in termini di durata.

Appendice

Le analisi derivano da elaborazioni condotte
su micro-dati amministrativi rilevati da Inps e dal
Sistema informativo statistico delle Comunicazioni
obbligatorie (SISCO) forniti all'Inapp dall’lstituto di
previdenza e Ministero del Lavoro e delle politiche
sociali.

| dati del Reddito di inclusione (Rel) contengono le
informazioni dei pagamenti mensili effettuati ai singoli
individui, piu alcuni dati di carattere familiare derivanti
delle dichiarazioni ISEE (es. numero dei componenti
del nucleo famigliare, minori, disabili ecc.).

| dati delle Comunicazioni obbligatorie (CO)
registrano tutti i flussi occupazionali dal 2008 alla
data dell’'ultimo aggiornamento (1° trimestre del
2022). Le informazioni raccolte riguardano tutti i
contratti di lavoro dipendente e parasubordinato
di tutti i settori economici, compresa la Pubblica
Amministrazione (salvo alcuni casi particolari).
Sono esclusi i lavoratori autonomi che, come noto,
non rientrano — a meno di quelli del settore dello
spettacolo — negli obblighi di comunicazione. Un
piccolo gruppo di lavoratori, il personale marittimo,
non & compreso nei dati inviati, in quanto le loro
comunicazioni avvengono tramite un modello
(Unimare) non compreso nell’estrazione dei dati.
Per una descrizione esaustiva si rimanda alle
pubblicazioni del Ministero del Lavoro (es. Rapporti
annuali e Note trimestrali)'’ o di Veneto Lavoro
(Anastasia et al. 2016a, 2016b, 2016c).

Gli altri dati Inps derivano dalle comunicazioni
mensili del lavoro dipendente (si veda ad esempio la
documentazione dell’Osservatorio Inps sui lavoratori
dipendenti del settore privato non agricolo),
dagli archivi dei versamenti degli artigiani e dei
commercianti, dei collaboratori e professionisti non
iscritti ad altre casse previdenziali e dagli archivi dei
trattamenti pensionistici. A differenza degli archivi Rel
e CO, questi dati Inps non coprono l'intero universo,
ma sono limitati ad un campione estratto sulla base
del giorno di nascita (48 giorni di ogni anno).

In tutti gli archivi sono presenti gli identificativi
delle persone ed & quindi possibile collegarli. Un
archivio anagrafico contiene infine le variabili ‘fon-
damentali’ delle persone (genere, anno e luogo di
nascita ecc.).

16 Elaborazioni degli Autori su dati Istat — Contabilita nazionale.
17 Cfrin particolare i Rapporti annuali sulle Comunicazioni obbligatorie anni 2020, 2021, 2022.
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Figura 1A. Distribuzione per eta dei beneficiari Rel che hanno avuto accesso alla politica prima e
dopo la rimozione dei requisiti familiari di accesso
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Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021

Tabella 1A. Contratti a tempo determinato “dipendenti” e “altri contratti” e durata del contratto
per genere, valori percentuali

Determinato (dipendenti) Altri contratti
Dist. Fine/ 2-6 7-12 13-23 24 2-6 7-12 13-23 24
Rel 1mese mesi mesi mesi mesi 1mese mesi mesi mesi mesi

>12 mesi 619% 528% 398% 303% 67% 418% 266% 252% 280% 209% 95% 23,6%

7-12mesi  61,3%  556% 523% 444% 150% 51,0% 30,0% 32,1% 315% 31,9% 154% 30,8%

1-6 mesi 64,6% 575%  452% 351% 87% 488% 27,3% 256% 256% 26,7% 15,1% 25,4%

attivo 21,7%  264%  26,0%  22,2% 2,2% 130% 396% 368% 284% 18,7% 3,0% 14,2%

DONNE 61,2% 49,7%  40,2%  29,2% 33% 31,7% 283% 29,6% 28,6% 22,5% 4,4% 21,1%

Num. 991 5.598 4.158 3.036 816 14599 2144 9381 5.834 3.947 612 21918

>12 mesi 76,1%  66,6%  53,2% 397% 12,9% 583% 145% 152% 194% 139% 6,0% 155%

7-12mesi 741% 683% 599%  56,0% 254% 63,4% 18,6% 20,6% 269% 27,5% 11,5% 22,9%

1-6 mesi 760% 698%  593% 479% 17,7% 643% 163% 161% 192% 199% 13,4% 17,3%

attivo 346% 334% 334% 31,7% 56% 209% 52,6% 43,1% 332% 193% 3,5% 18,0%

UOMINI 74,5% 63,7% 52,0%» 40,0% 73% 48,0% 17,2% 20,9% 252% 20,4% 42% 18,7%

Num. 642 4.006 3.114 1.920 388 10070 2778 12202 6.443  3.765 666  25.854

Fonte: elaborazioni degli Autori su dati COB-Inps Rel 2021
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La sentenza della Consulta sul Reddito di
cittadinanza

Alcune osservazioni critiche alla luce delle rilevanti fonti di
rango sovranazionale

Alfredo Rizzo

INAPP

In una sentenza degli inizi del 2022, la Corte costituzionale italiana,
chiamatadal Tribunale diBergamo a valutare se il Reddito di cittadinanza
si applichi a cittadini non-UE “residenti di lunga durata” nell’Unione,
ha respinto la possibilita che questo strumento persegua obiettivi di
politica sociale in senso piu ampio. Inoltre, sia il giudice ordinario che
la Consulta non hanno sottoposto le questioni interpretative alla Corte
di Giustizia dell’Unione europea, ponendo cosi diversi dubbi alla luce
delle numerose fonti del diritto dell’Unione pertinenti per la soluzione
delle medesime questioni controverse.

In a decision from early 2022, the Italian Constitutional Court, called on
assessing whether the “basic income” applies to “long-term residents”
from non-EU countries, rejected the possibility for this tool to pursue social
policy objectives in a broader sense. Moreover, both the ordinary judge
and the Consulta did not refer the interpretative questions to the Court of
Justice of the European Union, thus giving raise to several doubts in the
light of the many sources of Union’s law pertinent for resolution of the
same questions.
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1. La sentenza della Corte costituzionale n. 19
del 2022: breve analisi alla luce dei rapporti tra
diritto nazionale e diritto dell’Unione europea
Con una pronuncia di inizio anno (n. 19 del 10 gen-
naio 2022%), la Corte costituzionale ha affrontato una
guestione interpretativa specificamente relativa alla
possibilita che la disciplina istitutiva del c.d. Reddito
di cittadinanza (di seguito RdC)?, estenda i propri ef-
fetti a cittadini non appartenenti all’Unione europea,

1 GU del 26.1.2022 n. 4, 1° Serie speciale, p. 78.

ma presenti in Italia (e, pertanto, sul territorio della
stessa Unione europea) a titolo diverso dai c.d. ‘sog-
giornanti di lungo periodo’ (v. infra).

Il Tribunale di Bergamo sollevava in particola-
re dubbi di costituzionalita sulla disposizione di cui
all’art. 2 comma 1), lett a), n. 1), della legge di con-
versione del decreto istitutivo del RdC, che consente
solo agli stranieri in possesso del permesso di sog-
giorno UE per lungo periodo di godere degli effetti

2 D.L. 28 gennaio 2019 n. 4 convertito con L. 28 marzo 2019 n. 26.
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della legge indicata. Nella sua ordinanza, il giudice
a quo rilevava I'emersione di un possibile effetto di-
scriminatorio di tale previsione rispetto ai cittadini
non-UE gia titolari di permesso unico per lavoro o di
permesso di soggiorno di almeno un anno (rispetti-
vamente, art. 5 comma 8.1. e art. 41 del Testo uni-
co immigrazione, di seguito TUI®), con conseguente
violazione, sempre a dire del giudice del rinvio, degli
artt. 2, 3, 31 e 38 della Costituzione.

Il giudice a quo, inoltre, segnalava anche la pos-
sibile rilevanza dell’art. 14 della Convenzione eu-
ropea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e le
liberta fondamentali (CEDU)?, che sancisce il divieto
di discriminazioni nell’attuazione della Convenzione
stessa, e agli artt. 20 e 21 della Carta dei diritti fon-
damentali dell’Unione europea® concernenti I'uno,
il principio di uguaglianza c.d. ‘formale’, l'altro, il di-
vieto di discriminazioni in base a diverse motivazioni
(inclusa, ex par. 2, la nazionalita).

Riguardo al contesto relativo all'oggetto della
pronuncia, vale la pena osservare subito che, per
quanto attiene al quadro normativo nazionale, con
legge n. 238/20215, il legislatore & intervenuto in
particolare sull'art. 41 TUI concernente, appunto,
il diritto per i cittadini non appartenenti all’Unione
europea di accedere a prestazioni di assistenza so-
ciale (che la stessa norma definisce “provvidenze e
[delle] prestazioni, anche economiche, di assisten-
za sociale [...]”), sostituendo il primo comma di tale
norma. Pertanto, se il previgente comma dell’art. 41
TUI leggeva come segue: “Gli stranieri titolari della
carta di soggiorno o di permesso di soggiorno di du-

D.Lgs n. 286/1998 e successive modifiche.
Recepita in Italia con L. n. 848/1995.
GUCE C 364 del 18 dicembre 2000.

[e) IO N~ O}

rata non inferiore ad un anno, nonché i minoriiscritti
nella loro carta di soggiorno o nel loro permesso di
soggiorno [...]”, I'indicata novella della stessa nor-
ma, introdotta in legge europea del 20217, presen-
ta, sempre ai fini del suddetto diritto di accesso alle
suddette “prestazioni di assistenza sociale”, la se-
guente diversa formulazione: “Gli stranieri titolari di
permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo
periodo?®, i titolari di permesso di soggiorno di dura-
ta non inferiore ad un anno diversi da quelli di cui ai
commi 1-bis e 1-ter del presente articolo e i minori
stranieri titolari di uno dei permessi di soggiorno di
cui all’articolo 31”. Il nuovo comma 1-bis dell’art. 41
TUlin particolare, concernente la fruizione delle pre-
stazioni di sicurezza sociale costituenti diritti ai sensi
del Regolamento n. 883/2004 relativo al coordina-
mento dei sistemi di sicurezza sociale® (Rizzo 2011a),
equipara ai cittadini italiani una triplice categoria di
stranieri e cioe: 1) titolari di permesso unico per la-
voro; 2) titolari di permesso di soggiorno per motivi
di studio che svolgano un’attivita lavorativa o I'ab-
biano svolta per un periodo non inferiore a sei mesi
e abbiano dichiarato la loro immediata disponibilita
allo svolgimento della stessa ai sensi dell’articolo 19
del decreto legislativo n. 150/2015%, e, infine, 3) ti-
tolari di permesso di soggiorno per motivi di ricerca.
Il nuovo comma 1-ter dell’articolo 41 TUl—anch’esso
introdotto dal citato articolo 3 della legge europea n.
238/2021 — verte sulla parita di trattamento in ma-
teria di prestazioni familiari, prevedendo che, ai fini
della fruizione di tali prestazioni, gli stranieri titolari
di permesso unico per lavoro autorizzati a svolgere

L. n. 238/2021, Disposizioni per 'adempimento degli obblighi derivanti dallappartenenza dell’Italia all’Unione europea - Legge
europea 2019-2020, GU n. 12 del 17.1.2022, entrata in vigore il 1 febbraio 2022, quindi solo poche settimane dopo la pronuncia
della Consulta in commento. Si veda di tale fonte legislativa, 'art. 3 intitolato Disposizioni relative alle prestazioni sociali accessibili
ai cittadini di Paesi terzi titolari di alcune categorie di permessi di soggiorno per lavoro, studio e ricerca. Procedura di infrazione
n. 2019/2100, procedura quest’ultima avviata nel frattempo dalla Commissione europea. Cfr. Bollettino delle Giunte e delle
Commissioni parlamentari Affari costituzionali del 29 ottobre 2020, XVIII legislatura, https://bit.ly/3AQVdZh.

7 Cfr. nota 6.

8 La materia del soggiorno di lungo periodo di persone provenienti da Paesi terzi & disciplinata dalla Direttiva 2003/109/
CE, relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo (GUCE L 16 del 23.1.2004), cfr.
oggi articoli 9 e 9-bis TUL. In base a tale disciplina i cittadini di Paesi terzi, soggiornanti legalmente e ininterrottamente per
cinque anni nel territorio di uno Stato membro, acquistano lo status di soggiornante di lungo periodo e hanno diritto ad
un permesso di soggiorno speciale detto “permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo”, che ha sostituito
la “carta di soggiorno” dal contenuto analogo prevista in precedenza.

9 Regolamento (CE) n. 883/2004 del 29 aprile 2004 relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale, GU L 166 del
30.4.2004, p.1.

10 D.Lgs. n. 150/2015, Disposizioni per il riordino della normativa in materia di servizi per il lavoro e di politiche attive, ai sensi
dell‘articolo 1, comma 3, della legge 10 dicembre 2014, n. 183, GU n. 221 del 23.9.2015, Suppl. Ordinario n. 53.
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un’attivita lavorativa per un periodo superiore a sei
mesi siano equiparati ai cittadini italiani.

Vale la pena ricordare che alla materia del coor-
dinamento dei regimi di sicurezza sociale degli Stati
membri deve essere riconnesso, oltre alla specifica
base giuridica di cui all’articolo 48 del Trattato sul fun-
zionamento dell’Unione europea (TFUE), anche l'art.
21 par. 3 TFUE, che contempla la possibilita che venga
adottata una disciplina previdenziale riguardante tutti
i cittadini dell’Unione (Rizzo 2011c). Il tipo di vantag-
gi provenienti dalle fonti citate vanno ritenuti estesi
a cittadini di Paesi terzi regolarmente soggiornanti
nell’lUnione, essendo successivamente intervenuta,
in quanto indirizzata a questa specifica categoria di
persone, la Direttiva n. 2011/98%2, In effetti, anche se
tale fonte si basa espressamente sulle lettere a) e b)
dell’art. 79 par. 2 TFUE (concernenti, rispettivamente,
la definizione dei diritti spettanti ai cittadini di Paesi
terzi migranti e regolarmente presenti nell’Unione e,
dallaltro lato, le modalita di rilascio e le diverse tipo-
logie di permessi e titoli di soggiorno spettanti alla
stessa categoria di migranti regolarmente presenti
nell’Unione), la Corte di Giustizia dell’Unione ha ripe-
tutamente rilevato I'emersione di un criterio di parita
di trattamento tra tali soggetti e i cittadini di uno Stato
membro dell’Unione stessa (Morgese 2019)*3, come
anche verra rilevato infra in riferimento ad alcuni casi
piu recenti. Tale stesso criterio risulta peraltro espres-
samente richiamato dalla stessa Direttiva del 2011,
che, in particolare, al suo Considerando n. 24, ricor-

da espressamente come “[i] lavoratori di Paesi terzi
dovrebbero beneficiare della parita di trattamento
per quanto riguarda la sicurezza sociale. | settori della
sicurezza sociale sono definiti dal Regolamento (CE)
n. 883/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 29 aprile 2004, relativo al coordinamento dei si-
stemi di sicurezza sociale [...]".

In sostanza, con la nuova formulazione dell’art.
41 TUI, a seguito della procedura di infrazione av-
viata contro ['ltalia dalla Commissione europea’*
il principio paritario contenuto in tale disposizione
si estende ai titolari di permesso di soggiorno “per
lungo periodo”, affiancando questi ai titolari di sola
carta di soggiorno o altro permesso “non inferiore a
un anno”, oltre a soggetti indicati specificamente nei
nuovi commi dell’art. 41 stesso (compresi i titolari
di permesso di lavoro, oggetto del quesito sollevato
dal giudice a quo per quanto attiene alla pronuncia
oggetto di questo commento): cio in quanto, stan-
do alla procedura di infrazione aperta nel frattempo
dalla Commissione contro I'ltalia, 'omessa indicazio-
ne di tali soggetti avrebbe dato luogo a recepimento
della Direttiva n. 2011/98 fortemente differenziato
tra I'ltalia e gli altri Stati membri dell’Unione.

Per quanto attiene, poi, alla rilevante interpreta-
zione giurisprudenziale, si deve segnalare che su temi
inerenti ad alcune provvidenze a favore di cittadini
non appartenenti all’'Unione europea, oltre alla giuri-
sprudenza gia richiamata in precedenza, € intervenuta
ancora piu puntualmente una pronuncia della Corte

11 Vale la pena rilevare come la Corte abbia avuto modo di interpretare gli artt. 45 e 48 TFUE (in materia di libera circolazione
dei lavoratori degli Stati membri e protezione sociale degli stessi), applicando a qualunque situazione individuale anche solo
indirettamente riconducibile allo stesso articolo 45 TFUE gli strumenti ermeneutici dell’effetto utile, della leale collaborazione
e dell’interpretazione conforme, in quanto tali strumenti risultino necessari a ‘piegare’ I'applicazione e l'interpretazione di
qualunque fonte (legislativa o sub-legislativa, comunitaria o nazionale) agli scopi perseguiti dalle fonti primarie comunitarie
(cioe alle norme dei trattati). Secondo la Corte, “nel procedere, ai fini dell'applicazione di una disposizione del proprio
diritto nazionale, alla qualificazione di una prestazione previdenziale attribuita in forza del regime previsto dalla legge di
un altro Stato membro, il giudice nazionale, il quale, in quanto autorita nazionale, e tenuto in forza dell’ art. 5 del Trattato
— corrispondente all’attuale art. 4, par. 3 TUE, riguardante il principio di leale collaborazione [n.d.a.] —a mettere in atto tutti
i mezzi di cui dispone per realizzare I'obiettivo di cui all’ art. 48 del Trattato — corrispondente all’attuale art. 45 TFUE [n.d.a.] —
deve interpretare la propria normativa alla luce degli obiettivi degli articoli 48-51 del Trattato — corrispondenti agli attuali artt.
45-48 TFUE [n.d.a.] — ed evitare, per quanto possibile, che la sua interpretazione sia atta a dissuadere il lavoratore migrante
dall’esercizio effettivo del suo diritto alla libera circolazione” (Sentenza del 5 ottobre 1994, causa C-165/91, Simon J.M. van
Munster, ECLI:EU:C:2015:742).

12 Direttiva (UE) n. 2011/98, relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico che consente ai
cittadini di Paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro e a un insieme comune di diritti per i
lavoratori di Paesi terzi che soggiornano regolarmente in uno Stato membro GU L 343, 23.12.2011, p.1. Ma, in tema, si
veda gia la citata Direttiva n. 2003/109 sui soggiornanti di lungo periodo, cfr. supra nota 8.

13 Sivedano inter alia le pronunce Corte di Giustizia del 24 aprile 2012, C 571/10, Kamberaj, ECLI:EU:C:2012:233 e 21 giugno
2017, C-449/16, Martinez Silva, ECLI:EU:C:2017:485.

14 Procedura n. 2019/2100, vedi nota 6.
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di Giustizia dell’Unione europea (Gallo e Nato 2020 e
2021; Giubboni e Lazzerini 2021; Giubboni 2021)*°, con
la quale il giudice del Lussemburgo, su rinvio pregiudi-
ziale della stessa Corte costituzionale®®, ha ritenuto la
disciplina italiana in tema di accesso dei cittadini non
appartenenti all’'Unione a strumenti quali, nel caso di
specie, assegni di maternita, contrastante con il detta-
to del citato Regolamento n. 883/2004 e con la citata
Direttiva n. 2011/98. Vale la pena ricordare che lart.
12 di quest'ultima, nell’indicare in quali ambiti gli Sta-
ti membri devono garantire parita di trattamento tra
cittadini dell’Unione e cittadini/lavoratori di Stati ter-
zi, regolarmente soggiornanti in seno all’Unione (cosi
definiti ai termini dell’art. 3 di tale stessa fonte?’), alla
sua lettera e) applica il principio paritario rispetto ai
regimi di sicurezza sociale di cui al citato Regolamento
n. 883/2004 (cfr. in part. art. 3, che stabilisce il prin-
cipio paritario, relativo ai cittadini dell’'Unione, per
guanto riguarda I'accesso a diverse tipologie di presta-
zioni sociali offerte da un Paese UE di accoglienza, tra
cui quelle di disoccupazione, cfr. Rizzo (2011c e 2015);
Montanari 2019; Ruggeri 2019; Nannicini e Treu 2020;
Saraceno et al. 2020).

Pur tenuto conto di quanto precede, la pronun-
cia della Consulta che qui si segnala intende chiara-
mente evitare che il reddito di cittadinanza ricada,
come tale, nellambito oggettivo del citato art. 41
TUI (come riformato a seguito della succitata legge
europea entrata in vigore quest’anno), e quindi nel-
lo stesso ambito oggettivo delle Direttive dell’Unio-
ne n. 2003/109 (soggiornanti di lungo periodo) e n.
2011/98 (permessi per stranieri regolarmente sog-
giornanti). In effetti, la Corte costituzionale asserisce
in modo lapidario (sub 4 della pronuncia in esame)
che “il reddito di cittadinanza [...] non si risolve in
una provvidenza assistenziale diretta a soddisfare un
bisogno primario dell’individuo, ma persegue diversi
e piu articolati obiettivi di politica attiva del lavoro e
di integrazione sociale”. Prova di tale diversa natura
sarebbe rappresentata, sempre secondo la Corte co-

stituzionale, dal carattere temporaneo della presta-
zione e la sua applicazione condizionata a “precisi
impegni” che il destinatario di tale misura prende-
rebbe nei confronti dell’ente erogante, resi espliciti
nei c.d. ‘patti’ sottoscritti da tutti i componenti del
nucleo familiare del beneficiario.

Il nostro giudice delle leggi non ritiene neppure
rilevante, per la soluzione della questione sottoposta-
gli, I'art. 14 CEDU, istitutivo del divieto di discrimina-
zioni nell’attuazione della stessa Convenzione, norma
che, come tale, non & applicabile autonomamente,
ma congiuntamente ad altra disposizione della CEDU
che rilevi ai fini della definizione dell'ambito oggetti-
vo cui la presunta discriminazione sarebbe concreta-
mente riferibile. In tal caso, su impulso di parte attrice
nel giudizio a quo, la Corte costituzionale esamina la
presunta violazione del divieto di cui all’articolo 14
CEDU, accanto alla presunta violazione del Protocollo
addizionale n. 1 alla CEDU, che al suo art. 1 tutela la
proprieta privata e che, secondo il giudice a quo, alla
luce di ampia giurisprudenza di Strasburgo sul pun-
to'®, sarebbe potuta venire in rilievo anche in riferi-
mento a strumenti quali il Reddito di cittadinanza.

La Corte costituzionale ribadisce infine che la
disciplina sul RdC si applica solo a cittadini di Paesi
terzi soggiornanti di lungo periodo (e, tuttavia, tale
nozione riguarderebbe, stando alla normativa na-
zionale rilevante, solo cittadini presenti in Italia da
almeno dieci anni, con palese esclusione di quelli cui
sirivolgerebbe la disciplina di fonte UE che include in
tale categoria i cittadini di Stati terzi presenti in uno
Stato dell’Unione da almeno cinque anni, cfr. Diret-
tiva n. 2003/109), sempre sul presupposto che tale
tipologia di reddito non avrebbe nulla a che vedere
con strumenti di tipo assistenziale per i quali, invece,
essa stessa si era gia pronunciata favorevolmente, ai
fini di una estensibilita ai cittadini non appartenenti
all’'Unione (cfr. la pronuncia della Consulta ai para-
grafi 5.1. e 5.2. che qui si commenta).

Andrebbe altresi ricordata la necessita di te-

15 Sentenza della Corte di Giustizia del 2 settembre 2021, C-350/20, O.D. e altri c. Istituto nazionale della previdenza
sociale, ECLI:EU:C:2021:659. Ma su profili analoghi esiste anche una precedente linea giurisprudenziale della stessa
Corte, cfr. sentenze del 25 novembre 2020, nelle cause C-302/19 Inps ¢. WS, ECLI:EU:C:2020:957 e C-303/19, Inps c. VR.,

ECLI:EU:C:2020:958.

16 Ordinanza della Corte costituzionale n. 182/2020 (GU del 5.8.2020 n. 32, 12 Serie speciale, p.70). Tale aspetto ha particolare
rilevanza in riferimento a quanto verra illustrato infra, par. 2.

17 Tale norma cita, inter alia, il Regolamento n. 1030/2002 che istituisce un modello uniforme per i permessi di soggiorno
rilasciati a cittadini di Paesi terzi (GU L 157 del 15.6.2002, p.1).

18 Si veda ad es. la sentenza della Corte EDU del 28 settembre 2004, ric. n. 44912/98, Kopecky c. Slovacchia, par. 35,
confermata da Stec e altri c. Regno Unito, ricc. nn. 65731/01 e 65900/01.
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nere conto, anche con riguardo alla disciplina de
qua, delle prerogative spettanti ai cittadini non-UE
richiedenti asilo o protezione internazionale, per i
quali tanto a livello nazionale quanto a livello UE si
prevede una specifica disciplina volta a garantire a
tali soggetti il diritto d’accesso a prestazioni sociali
a condizioni parzialmente diverse rispetto a quelle
relative ai cittadini non-UE cui, per converso, si ri-
volgono le Direttive n. 2003/109 e n. 2011/98 (Rizzo
2015; 2017; 2018)*°. Sarebbe stato se non altro uti-
le capire la ratio dell’esclusione di tali soggetti dai
benefici in oggetto, anche a fini di razionalizzazione
di tutta la materia inerente agli strumenti di soste-
gno economico e socio-lavorativo rivolti a soggetti
non appartenenti all’Unione e a diverso titolo rego-
larmente presenti nel territorio nazionale e, quindi,
dell’Unione stessa.

In tale stesso contesto, sembra opportuno rileva-
re come la Consulta, nellesaminare la questione spe-
cificamente inerente al RdC, abbia anche escluso la
sussistenza di qualunque trattamento discriminatorio
tra cittadini nazionali e stranieri e tra stranieri recipro-
camente nella definizione dello stesso RdC, discrimi-
nazione che sarebbe potuta emergere tenuto conto
degli articoli 19 TFUE, 21 Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione e delle Direttive n. 2000/43 sul divieto di
discriminazioni per motivi razziali®*® e n. 2000/78 sul di-
vieto di discriminazioni nell'accesso al lavoro e nei rap-
porti di lavoro (Rizzo 2011b; Favilli e Guarriello 2017)%.

In buona sintesi, per la Corte costituzionale il
Reddito di cittadinanza non & una misura riconduci-
bile all'ambito applicativo dell’art. 41 TUl e non rien-
tra come tale in forme di sostegno riconducibili alla
nozione di ‘proprieta privata’ di cui al citato art. 1,
Protocollo n. 1, CEDU.

2. Una critica ‘formale’ in tema di uso alternativo
del rinvio pregiudiziale

Oltre che sui molti profili ‘di merito’ della pro-
nuncia in oggetto, come sopra accennati, si indirizza
I'attenzione del lettore anche sulla palese scelta di

natura ‘procedurale’ della Corte costituzionale ita-
liana di non sollevare questione pregiudiziale alla
Corte di Giustizia dell’Unione pur rilevando, come
ammesso sin dalla ordinanza di rinvio del giudice
a quo, diversi profili di lettura della disciplina italia-
na alla luce delle richiamate fonti di diritto derivato
dell’Unione (sulla competenza pregiudiziale della
Corte di Giustizia dell’Unione cfr. in part. art. 267 n.
1 lett. a) e b) TFUE, Adam e Tizzano (2020, 334 ss.) e
Daniele (2014)).

D’altronde, la direzione presa in questo caso dalla
Consulta non offre il fianco a equivoci: essa ha chia-
ramente assunto la veste, che le & peraltro propria,
di giudice della costituzionalita delle leggi nel conte-
sto di un rinvio in via incidentale da parte del giudice
ordinario, rilevando nel caso di specie una questione
di dubbia legittimita costituzionale di una disciplina
legislativa rilevante per la decisione da assumere da
parte dello stesso giudice della controversia.

Nel caso in esame, quindi, la Corte costituzionale
ha limitato la propria analisi alle questioni di diritto
nazionale, salva la possibile rilevanza, peraltro defi-
nitivamente respinta dalla stessa Consulta, dell’art.
14 CEDU e dell’art. 1 del Protocollo n. 1 della CEDU
stessa, in punto, come gia visto, di eventuale tratta-
mento discriminatorio sofferto da alcune categorie di
soggetti stranieri rispetto ad altri, oltre che rispetto a
cittadini italiani, nell'accesso a misure di sostegno che
rilevavano specificamente nella controversia a qua.

La prima ordinanza con la quale il nostro giudice
delle leggi si & pronunciato in modo chiaramente fa-
vorevole riguardo alla possibilita, per tale stesso giu-
dice, di sollevare rinvio pregiudiziale alla Corte del
Lussemburgo & stata la n. 103 del 20082%, nel conte-
sto di un giudizio di legittimita instaurato mediante
rinvio c.d. ‘in via principale’ da parte del giudice or-
dinario (ai fini della soluzione di un contenzioso ‘di-
retto’ tra Stato e Regione Sardegna, e diversamente
da quanto avviene nel caso di un rinvio ‘in via inci-
dentale’, quando la questione ha natura di richiesta
di chiarimento di un dubbio interpretativo del giu-

19 Si vedano la Direttiva n. 2011/95 (Direttiva c.d. Qualifiche, GU L 337 del 20.12.2011, pp.9-26), la Direttiva n. 2013/32
(Procedure per richiedenti asilo, GU L 180 del 29.6.2013, p.60) e la Direttiva n. 2013/33 (Condizioni di accoglienza per
richiedenti protezione internazionale, GU L 180 del 29.6.2013, p.96).

20 Direttiva n. 2000/43/CE del 29 giugno 2000, che attua il principio della parita di trattamento fra le persone indipendente-
mente dalla razza e dall’origine etnica, GU L 180 del 19.7.2000, p.22.

21 Direttiva n. 2000/78/CE del 27 novembre 2000, che stabilisce un quadro generale per la parita di trattamento in materia
di occupazione e di condizioni di lavoro, GU L 303 del 2.12.2000, p.16.

22 Sentenza del 13 febbraio 2008, GU 16.4.2008 n. 17, 1° Serie speciale, p.100.
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dice del rinvio (Adam e Tizzano 2020, 344). Nel suo
rinvio alla Corte dell’Unione, la Corte costituzionale
teneva a specificare che “la nozione di giurisdizione
ai sensi dell’art. 234 CE — corrispondente all’attuale
art. 267 TFUE, [n.d.a.] — deve essere dedotta dal di-
ritto comunitario e non dalla qualificazione in diritto
interno dell’organo di rinvio e che essa risponde a
tutti i requisiti per poter proporre una domanda di
pronuncia pregiudiziale”, rilevando invero un sicuro
ossequio nei confronti di quei criteri generali relativi
all'individuazione del giudice nazionale competente
a sollevare quesito pregiudiziale alla Corte di Giusti-
zia dell’Unione. Inoltre, sempre secondo il giudice
delle leggi italiano, la rilevanza della questione, nel
caso di specie, derivava dal fatto che nei ricorsi di
legittimita costituzionale ‘diretti’ le norme di diritto
comunitario “fungono da norme interposte atte ad
integrare il parametro per la valutazione di confor-
mita della normativa regionale all’art. 117, | comma,
della Costituzione (...) o, piu precisamente, rendono
concretamente operativo il parametro costituito
dall’art. 117, | comma, della Costituzione (...), con
conseguente declaratoria di illegittimita costituzio-
nale della norma regionale giudicata incompatibi-
le con tali norme comunitarie”. Quelli qui riportati
sono stralci della citata ordinanza di rinvio al giudice
del Lussemburgo adottata dalla nostra Corte costi-
tuzionale, come riportati nella corrispondente sen-
tenza della Corte di Giustizia dell’Unione?3, con la
quale quest’ultima ribadiva che il rinvio pregiudizia-
le & strumento procedurale finalizzato alla uniforme
interpretazione del diritto dell’Unione su tutto il ter-
ritorio dell’Unione?*.

Tuttavia non va dimenticato come sia ormai ab-
bastanza ampia la prassi in tale ambito, anche nel
senso di riconoscere estensivamente ai giudici costi-
tuzionali degli Stati membri una notevole capacita di
valutazione sul se sollevare un quesito pregiudiziale
alla Corte del Lussemburgo, e cio particolarmente la
dove tali giudici siano chiamati a interpretare una
fonte nazionale alla luce dei parametri costituzionali
e del diritto dell’lUnione secondo il noto schema del

parametro ‘interposto’ di costituzionalita di quel-
la stessa fonte (Villani 2020, 432 e ss.; Cannizzaro
2020, 236 e ss.; De Pasquale e Ferraro 2021, 454-
456; Mastroianni 2020).

Anche in questo caso si pone tuttavia almeno un
duplice ordine di problemi.

Innanzitutto, un primo profilo problematico e
quello dell’oggetto della questione interpretativa,
ossia il fatto che essa riguardi, ai termini dell’art. 267
par. 1 lett. b) TFUE (questione interpretativa che de-
finiremmo ‘in senso stretto’, distinta cioé da quella
relativa alla validita degli atti dell’Unione, di cui alla
stessa lett. b) prima frase, dell'art. 267 TFUE), una
fonte di diritto dell’'Unione, anche la dove questa sia
gia stata oggetto di recepimento (per quanto riguar-
da gli atti di diritto ‘derivato’) nel diritto nazionale. In
tal caso, invero, si porrebbe perfino un problema di
‘priorita’ delle competenze, da un lato, della Corte
costituzionale e, dall’altro lato, della Corte di Giusti-
zia dell’Unione. In altri termini, il giudice della con-
troversia dovrebbe a rigore (ma sempre nell’lambito
di una prerogativa offertagli dall’art. 267 comma 1
TFUE) offrire priorita al mezzo pregiudiziale dinanzi
al giudice del Lussemburgo, proprio in quanto attra-
verso tale strumento si vuole agevolare I'uniforme
interpretazione del diritto dell’Unione da parte dei
giudici nazionali e con riguardo non solo al giudice
della controversia a qua, ma anche ai giudici di qual-
siasi Stato membro dell’Unione stessa: a cio, in al-
tri termini, serve esattamente il rinvio pregiudiziale
inteso come strumento principale di uniformazione
dell’interpretazione da offrire non gia sulle norme di
diritto nazionale, ma su quelle contenute nelle fonti
di diritto dell’Unione, siano esse di diritto derivato
o dei trattati stessi (fonti, queste ultime, di rango
primario). Si osserva, al riguardo, che la tendenziale
efficacia erga omnes delle sentenze interpretative
adottate in via pregiudiziale dalla Corte di Giustizia
e stata riconosciuta in modo pil diretto dalla nostra
Corte costituzionale secondo la quale, innanzitutto,
i giudici nazionali anche di ultima istanza, sui quali
ricadrebbe un obbligo di rinvio alla Corte di Giusti-

23 Sentenza del 17 novembre 2009 causa C-169/08, ECLI:EU:C:2009:709.

24 Peraltro, vale la pena rimarcare come anche quella che, in base all’art. 267 n. 1 TFUE, per il giudice ordinario nazionale
€ concepita tipicamente come una facolta (di rinvio alla Corte di Giustizia dell’Unione), muti in vero e proprio obbligo la
dove per tale stesso giudice sorga un dubbio circa la validita della stessa norma di fonte sovraordinata, cfr. per tutte: Corte
di Giustizia 22 ottobre 1987, 314/85, Foto-Frost, p. 344, secondo cui i giudici nazionali “non hanno il potere di dichiarare
invalidi gli atti delle istituzioni comunitarie” e cio al fine di garantire il rispetto del criterio di uniforme applicazione del
diritto dell’Unione in tutto il territorio di quest’ultima, finalita particolarmente rilevante con riferimento allo strumento

del rinvio pregiudiziale.
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zia ex art. 267 TFUE, non sono tenuti a effettuare
tale rinvio dinanzi a questioni che risultino identiche
ad altre sulle quali la stessa Corte dell’Unione si sia
gia pronunciata; inoltre, la Corte costituzionale® ha
espressamente riconosciuto la prevalenza delle sen-
tenze interpretative della Corte del Lussemburgo
con riguardo a fonti del diritto nazionale incompa-
tibili sia con la rilevante fonte dell’Unione sia con la
correlata interpretazione di tale fonte offerta dalla
stessa Corte di Giustizia (Villani 2020, 427 e 441).

Una lettura pil critica si basa sulla considerazione
per cui I'effetto erga omnes delle sentenze interpreta-
tive del giudice del Lussemburgo si impone de facto,
piu che de iure, sul giudice nazionale al quale, tutta-
via, non & preclusa la possibilita di prospettare alla
stessa Corte di Giustizia dell’Unione altre questioni
interpretative sulla stessa fonte gia oggetto di previa
interpretazione, ma su aspetti non direttamente at-
tinenti alla questione gia risolta dalla sentenza della
Corte lussemburghese (Cannizzaro 2020, 257).

D’altro canto, ed & questo il secondo profilo da
rilevare, il sistema dei mezzi processuali creato dai
trattati per quanto riguarda le competenze della
Corte del Lussemburgo va notoriamente letto nel
suo insieme. Da questo punto di vista, giova ricorda-
re come lo stesso strumento pregiudiziale possa la-
sciare emergere un contrasto tra la fonte nazionale e
quella dell’Unione. In tal caso, dalla stessa sentenza
adottata in via ‘meramente’ interpretativa dal giudi-
ce del Lussemburgo (ex art. 267 n. 1 TFUE) potrebbe
rilevare il contrasto cui si fa qui riferimento, con cio
consentendo alla Commissione europea di aprire un
procedimento volto, eventualmente, a sanzionare lo
Stato per mancato o errato recepimento del diritto
dell’Unione ai termini dell’art. 258 TFUE (Daniele
2014).

Inoltre, con la sentenza emessa nel citato caso
O.D. contro INPS, la Corte del Lussemburgo ha stig-

matizzato, mediante lo strumento del rinvio solle-
vato, anche in quel caso, dalla Corte costituzionale
(v. supra par. 1), una disciplina nazionale in tema di
assegni di natalita e maternita alla luce delle fina-
lita perseguite dalle fonti di diritto derivato dell’U-
nione concernenti il regime dell’accesso da parte
di cittadini di Paesi terzi regolarmente soggiornanti
nell’Unione a benefici sociali di livello nazionale. Si
tratta peraltro di profili ‘di merito’ — risolti attraverso
I'intervento del legislatore nazionale a seguito di ap-
posita procedura d’infrazione aperta dalla Commis-
sione (cfr. supra par. 1) — dotati di indubbia analogia
con quelli rilevanti nel caso di specie, riguardante al-
tra disciplina nazionale (reddito di cittadinanza) co-
mungque letta (cosi come proposta dal giudice a quo)
alla luce della stessa disciplina dell’Unione appena
richiamata.

Nel caso di specie, la Corte costituzionale ha,
invece, tassativamente escluso che la disciplina sul
reddito di cittadinanza trovi collocazione nell’alveo
di disposizioni di diritto dell’Unione concernenti la
protezione sociale di cittadini di Paesi terzi rego-
larmente soggiornanti nell’Unione stessa, a partire
dalle rilevanti disposizioni della Direttiva n. 2011/95,
della Direttiva n. 2003/109 e del Regolamento n.
883/2006, tutti strumenti rilevanti per la lettura del-
lo stesso art. 41 TUI. La Corte costituzionale ha cosi
finito per delimitare motu proprio 'ambito applica-
tivo di tali fonti, nonostante la questione posta alla
sua cognizione rappresentasse (e rappresenti) di per
sé un problema di interpretazione del diritto nazio-
nale alla luce delle rilevanti fonti dell’Unione appe-
na citate (e cio esattamente ai termini dell’art. 267
par. 1 lett. b) TFUE, in riferimento all’interpretazione
degli atti dell’Unione), come tale da sottoporre tipi-
camente alla Corte del Lussemburgo attraverso lo
strumento del rinvio pregiudiziale.

In tale contesto va evidenziata la rilevanza partico-

25 Sentenza n. 113 del 19 aprile 1985 (B.E.C.A.), cfr. in part. il par. 5 che scrive come segue: “(...) la normativa comunitaria
... entra e permane in vigore, nel nostro territorio, senza che i suoi effetti siano intaccati dalla legge ordinaria dello Stato;
e cio tutte le volte che essa soddisfa il requisito dell'immediata applicabilita. Questo principio, si & visto sopra, vale non
soltanto per la disciplina prodotta dagli organi della C.E.E. mediante regolamento, ma anche per le statuizioni risultanti,
come nella specie, dalle sentenze interpretative della Corte di Giustizia. La questione & quindi inammissibile: e lo &, si deve
aggiungere, pure in riferimento agli altri parametri, diversi dall’art. 11, che sono invocati nelle ordinanze di rinvio. Lo stesso
risultato s'impone, del resto, per quanto riguarda il giudizio promosso, in relazione agli artt. 3, 24, 101, 102, 104 e 113
Cost., dal Tribunale di Trieste, sebbene quest’ultimo collegio, come si & premesso, abbia addirittura ritenuto di non dover
denunciare la violazione dell’art. 11 Cost. Il fatto & che la specie, nei casi da ultimo ricordati al pari che negli altri, cade
sotto il disposto del diritto comunitario destinato a ricevere immediata e necessaria applicazione nell’'ambito territoriale
dello Stato. Ricorrendo tali estremi, le questioni di legittimita costituzionale qui proposte sono comunque inammissibili, in
riferimento all’art. 11 Cost. o ad altro parametro, per le ragioni gia spiegate nella sentenza n. 170 del 1984”".
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lare assunta dai diritti della persona oggetto di prote-
zione anche nella dimensione del diritto dell’Unione.
La stessa Consulta, in una giurisprudenza recente?®
(Adam e Tizzano 2020, 346-347; Donati 2020) che ri-
vede una precedente posizione?” gid molto criticata
in dottrina (Mastroianni 2020; Mori 2019; Rossi 2018;
Spitaleri 2019; Tesauro e De Pasquale 2019), aveva
espressamente riaffermato il ‘primato’ del ruolo del-
la Corte di Giustizia ribadendo che il rinvio pregiudi-
ziale assume precisa rilevanza ogniqualvolta emerga
la necessita di chiarire il significato e gli effetti delle
norme della Carta dei diritti dell’'Unione: come sopra
ricordato, anche nel caso della questione oggetto di
questo excursus, il giudice di Bergamo aveva espres-
samente sollevato un dubbio sulla compatibilita della
disciplina nazionale rilevante nel caso di specie con gli
articoli della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea, relativi al divieto di discriminazioni (art. 21,
in particolare).

Conclusioni

La facolta riconosciuta al giudice delle leggi na-
zionale, chiamato ad adottare una sentenza di ca-
rattere ‘meramente’ interpretativo di una norma di
diritto interno volta a recepire una fonte di diritto
dell’Unione, di sollevare quesito pregiudiziale al giu-
dice dell’Unione su tale stessa fonte non dovrebbe,
ad avviso di chi scrive, essere intesa come una prero-
gativa ‘assoluta’, se collocata nel contesto preceden-
temente indicato.

In primo luogo, la dove la norma di diritto nazionale
oggetto di interpretazione recepisca una fonte di diritto
dell’Unione, il giudice ordinario, in primis e nella misura
in cui nutra dubbi interpretativi sul diritto dell’Unione
rilevante per la definizione della controversia,
dovrebbe sentirsi tenuto (anche nel contesto del rinvio
ex art. 267, n. 1 del TFUE) a rimettere la questione
prioritariamente al giudice del Lussemburgo.

Alla luce di quanto sopra, a maggior ragione (ed e
questo il secondo punto), un giudice come la Corte co-
stituzionale dovrebbe sentirsi tenuto (pur nel contesto
di una prerogativa di cui sicuramente gode) a porre un
dubbio interpretativo di diritto dell’Unione alla Corte
del Lussemburgo, e cio non solo quando la stessa Con-
sulta & chiamata a giudicare la legittimita di una norma

nazionale ‘in via principale’ o in sede di risoluzione di
conflitti tra poteri dello Stato: diversamente, infatti, &
evidente I'insorgenza di un rischio di frammentazione
nell'interpretazione del diritto dell’Unione, che lo stes-
so art. 267 del TFUE mira a scongiurare, tanto pil con
riguardo alla funzione svolta, in qualsiasi ordinamento
di uno degli Stati membri, tanto dai giudici che adotti-
no pronunce relative alla costituzionalita delle fonti in-
terne quanto da quei giudici contro le cui decisioni non
sia ammesso, sempre nel sistema giuridico nazionale,
alcun mezzo di impugnazione. Vale tuttavia la pena ri-
cordare che, tanto il requisito che il giudice a quo sia
anche giudice della controversia, quanto il requisito
che lo stesso giudice a quo adotti decisioni passibili di
impugnazione, rappresentano un duplice ostacolo alla
possibilita di ricondurre la Corte costituzionale alla no-
zione di giudice ai termini dell’art. 267 n. 1 del TFUE.

In definitiva, alla luce delle condizioni indicate e
nell’ipotesi in cui l'oggetto del rinvio sia rappresentato
da una questione di interpretazione del diritto dell’U-
nione, si rafforza la necessita che, in primis, siano pro-
prio i giudici ordinari degli Stati membri a privilegiare
il rinvio pregiudiziale al giudice dell’Unione al fine di
evitare la citata frammentazione nell’interpretazione
delle fonti di rango sovranazionale. E, ove cio non av-
venga, non sono mancati esempi anche molto recenti
in cui e stata la Corte costituzionale, una volta inve-
stita di una questione ‘meramente interpretativa’ di
diritto dell’Unione (o di fonti di diritto nazionale rece-
penti atti di diritto dell’Unione), a rimettere tale que-
stione alla Corte di Giustizia dell’Unione attraverso il
rinvio pregiudiziale.

Venendo ai profili ‘di merito’, relativi alla qualifi-
cazione del RdC come strumento di politica attiva del
lavoro e non quale strumento di sicurezza sociale ai ter-
mini del Regolamento n. 883/2006 e della Direttiva n.
2011/95 (ma anche alla luce della disciplina sui cittadi-
ni non-UE ‘lungo-soggiornanti’, Direttiva n. 2003/109),
occorre tenere conto di come I'impatto della misura
sollevi profili di contraddittorieta dimostrati empirica-
mente e che suggeriscono un atteggiamento di cau-
tela circa la funzionalita dello strumento rispetto agli
obiettivi (sostegno all’'inserimento lavorativo) pur rico-
nosciuti e sanciti dalla stessa pronuncia della Consulta
(Inapp et al. 2022).

26 Corte costituzionale, Ordinanza del 30 luglio 2020 n. 182 (GU del 5.8.2020 n. 32, 1° Serie speciale, p.79), cfr. al punto 3.1.
e Ordinanza della stessa Consulta del 6 marzo 2019 n. 117 (GU del 15.5.2019 n. 20, reperibile qui: https://bit.ly/3qiqGyp),

segnatamente p. 2 parte in diritto.

27 Sitratta della pronuncia del 14 dicembre 2017 n. 269, GU del 20.12.2017 n. 51.
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Resta il fatto che, sul punto, la Consulta ci pare
ometta (sembra anche per precisa scelta metodologi-
ca) di svolgere un’accurata attivita di interpretazione
proprio sul piano giuridico e di confronto tra le diverse
fonti rilevanti (comprese quelle dell’'Unione), stabilen-
do che le fonti indicate nell'ordinanza di rinvio non rile-
vassero nel caso di specie.

Si tratta quindi di un atteggiamento che, come gia
accennato, non consente di analizzare il RdC nella sua
esatta portata soggettiva, oltre che in base agli obiet-
tivi perseguiti. Il rischio € che si debba constatare
come la Consulta, restringendo il campo applicativo
della misura con effetto di esclusione nei confronti
di almeno alcune tra le categorie di soggetti di Pae-
si terzi regolarmente soggiornanti in uno degli Stati
membri dell’Unione?, abbia compiuto un’operazione
ermeneutica che trova scarso conforto in motivazioni
sufficientemente serie dal punto di vista formale, nel
perseguimento di finalita sociali che potrebbero risul-
tare intrinsecamente discriminatorie. D’altro canto,
anche la dove si accetti I'idea che lo Stato possa deci-
dere di porre in essere strumenti di sostegno all’inse-
rimento socio-lavorativo, o di altra natura, individuan-
do i destinatari degli strumenti stessi (i quali ultimi si
confermerebbero essere strumenti aventi natura e
finalita di per sé stesse non universalistiche), resta la
necessita che tali scelte siano se non altro adeguata-
mente motivate in considerazione di criteri generali
costituzionalmente garantiti, incluso il divieto di di-
scriminazioni cui l'ordinanza di rinvio del giudice di
Bergamo ha fatto chiaro riferimento (cfr. art. 21 Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione, v. supra). Si trat-
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Local welfare

Introduzione piu centrale delle professioni sociali, ma anche delle
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Le scelte e le pratiche professionali a partire da
quelle degli operatori sociali' possono influire sulla
programmazione dei servizi (e sul miglioramento del-
le politiche), in un rapporto di reciprocita tra ricerca
(sociale, partecipativa e valutativa), pratica professio-
nale, contenuti formativi emergenti e rafforzamento
del ruolo di advocacy degli assistenti sociali (Saru-
is et al. 2021). Proprio in linea con un ruolo sempre

‘nuove semi professioni’ nella programmazione e im-
plementazione di innovative pratiche operative e pro-
fessionali, & necessario collocare tale ruolo strategico
nelle diverse declinazioni che il welfare state (italiano
e non solo) ha assunto negli ultimi decenni.

In particolare, sono state le trasformazioni econo-
miche e sociali a partire dagli anni Settanta del secolo
scorso a determinare i caratteri e le dimensioni dei

1 Nel presente contributo il lavoro sociale é riferito in modo prioritario alla professione di assistente sociale, assumendo
una visione ampia dell’agire professionale e guardando alle pratiche e ai profili degli operatori impegnati nei servizi sociali
pubblici e del Terzo settore, con la necessaria contaminazione teorica, pratica e disciplinare.
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problemi sociali, iniziando dalle trasformazioni demo-
grafiche e della struttura del mercato del lavoro, con-
tribuendo a incrementare la domanda di protezione
sociale e di conseguenza a mettere sotto pressione il
sistema di welfare. Lo Stato ha cosi reagito, in linea
con quanto si verificava in Europa, cercando di con-
tenere la spesa pubblica con l'introduzione di politi-
che pubbliche restrittive. Politiche che si sono basate
su alcuni principi guida quali la sussidiarizzazione e il
trasferimento a livello locale della amministrativizza-
zione e implementazione delle diverse misure (resca-
ling) (Kazepov 2009).

In secondo luogo, con l'obiettivo di rendere effica-
ci ed efficienti le diverse azioni di politica, si & incre-
mentata |'esternalizzazione dei servizi con particola-
re attenzione al privato sociale (De Leonardis 2002;
Le Galés 2002). Infine, ma non ultimo, si & puntato
sull'attivazione dei beneficiari degli interventi in una
logica partecipativa degli individui (Barbier e Letablier
2005). Appare dunque chiaro come tali trasformazio-
ni, che qui non approfondiremo perché ampiamente
note e teorizzate, oltre ad impattare sul tipo e i carat-
teri dei singoli interventi, richiedono un adattamen-
to e una resilienza non indifferente, nonché una for-
mazione coerente, per gli operatori sociali e sanitari
chiamati a concretizzare tali azioni. Cambiamenti e
adattamenti resi ancora pill urgenti con la pandemia
ancora in corso.

Le diverse figure professionali che caratterizzano
il welfare, sia quelle consolidate nel tempo o
ordinate come il caso dei social worker, ma anche
le semi professioni emergenti (connettori di reti,
antenne territoriali ecc.), oltre che essere alla base
di un welfare state, che con la pandemia da Covid-19
sembra essere tornato al centro delle strategie delle
politiche pubbliche, sono tradizionalmente soggette
a trasformazioni e cambiamenti nei loro ruoli, nelle
loro competenze e in particolare nei loro percorsi
formativi (Abbott 1988). Cio sia per dotarli di nuovi
strumenti e competenze, sia perfornire loro abilita che
consentano non solo di affrontare il cambiamento, ma
di governare l'innovazione a partire dall’attivazione
dei cittadini-utenti, per arrivare a delineare politiche
co-costruite e partecipate.

Se a cio aggiungiamo I'impulso che la pandemia
ha dato e sta dando alla costruzione di nuovi assetti
del welfare italiano a partire dalla capacita di rispo-
sta a sfide sempre pit complesse (la logica dell’One
welfare e dell’One health), ma anche alla necessita di

nuove interazioni fra pubblico, privato e Terzo settore,
appaiono evidenti non solo le nuove sfide, ma anche
le necessarie forme innovative di pratiche professio-
nali, nonché di skill utili.

Inoltre, in fase di pandemia, il welfare pubblico e
lo Stato sembrano essere tornati ad essere i protago-
nisti assoluti e necessari. Lo Stato & stato chiamato a
mettere in campo risorse e interventi che in questi
ultimi decenni erano scivolati nelle braccia del Terzo
settore sia per questioni di risorse finanziarie sempre
piu limitate, sia per incapacita a fronteggiare 'emer-
gere di nuovi e inediti bisogni sociali. Il Terzo settore
ovviamente non e destinato a scomparire, ma a ripo-
sizionarsi, cosi come il pubblico, secondo modalita di
interazione e di collaborazione pubblico-privato che
assieme al protagonismo dei cittadini delineeranno
nuovi scenari e nuove strategie operative.

Appare comprensibile che questi nuovi scenari
hanno sfidato e stanno sfidando i professionisti del
welfare proprio a partire dai social worker che tradi-
zionalmente e indipendentemente dalle trasforma-
zioni nell'ambito delle politiche hanno fronteggiato o
cercato di fronteggiare al meglio non solo i nuovi biso-
gni, ma anche la ridefinizione organizzativa dei servizi
(Tognetti Bordogna 2015).

Le pratiche e I'agire professionale dei social wor-
ker restano dunque un tema centrale per la delinea-
zione non solo di un nuovo welfare, ma di un welfare
che dovra strutturare nuove relazioni istituzionali e
inter-organizzative, adottare strumenti operativi non
consolidati come le nuove tecnologie (Genova e Tou-
sijn 2022) e lo smart working all’'interno di politiche
sociali nazionali ma declinate localmente.

| social worker nella loro operativita dovranno at-
trezzarsi a utilizzare e a disporre di strumenti conosciti-
vi e valutativi generati direttamente o mediati da altre
agenzie pubbliche o private, oltre che di nuove com-
petenze e nuove capacita. Sara proprio la capacita di
leggere e analizzare i cambiamenti alla luce di ricerche
sociali, anche partecipate (Decataldo e Russo 2022),
quindi mediate dagli Istituti di ricerca e dalle Universi-
ta o prodotte direttamente in loco, a rappresentare le
nuove skill utili e necessarie. Ed & proprio il tema della
capacita di fare ricerca e di valutazione delle azioni e
delle politiche sociali a rappresentare una competenza/
sfida rispetto alla quale i social worker dovranno attrez-
zarsi, anche a partire da un ripensamento in tale dire-
zione dei corsi di laurea.

La valutazione delle politiche e la valutazione
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del proprio operato, non solo in termini di esiti, ma
anche in relazione a capacita generative di legami, di
capitale sociale e di attivazione dei cittadini-utenti,
costituisce una nuova competenza emergente. Cosi
come lo & I'agency degli operatori che si coniuga
con l'agency dei destinatari degli interventi e delle
politiche. Si tratta di una rivisitazione di competenze
tradizionali, quali la presa in carico dei singoli e dei
gruppi, ma anche l'acquisizione di nuove competenze
gestionali, programmatorie e di valutazione, nonché
di quelle tecnologiche.

Ed & proprio a partire dalla necessita/sfida di ca-
pacita di fare ricerca e di fare ricerca valutativa che
il presente saggio intende porre alcuni interrogativi e
spunti di riflessione.

Nel primo paragrafo affronteremo le questioni
relative alle competenze e ad alcune esigenze forma-
tive che caratterizzano il lavoro in pratica dei social
worker, nel secondo paragrafo considereremo alcu-
ne caratteristiche relative alla programmazione e alla
co-progettazione delle politiche sociali locali e alla va-
lutazione sottolineando alcune funzioni che possono
essere tipiche del lavoro degli assistenti sociali e che
assumeranno un ruolo sempre piu importante nelle
competenze dei social worker. Lultimo paragrafo ri-
costruisce invece per grandi linee il lavoro preliminare
condotto anche con alcuni ordini professionali degli
assistenti sociali, finalizzato alla messa a punto della
ricerca che abbiamo lanciato proprio per individuare
vecchi e nuovi compiti, pratiche professionali obsole-
te e nuove richieste operative che riguardano i social
work alla luce anche delle quattro ondate della pan-
demia da Covid-19.

1. Agire professionale e competenze

Le professioni del lavoro sociale, intese in sen-
so ampio, sono da tempo al centro di cambiamenti
profondi, resi ancora piu marcati dall’attuale periodo
emergenziale, che sollecitano l'urgenza di intervenire
su piu piani e a diversi livelli (Dellavalle 2019; Cellini
e Dellavalle 2022)%. Le politiche sociali riconoscono,
sempre di piu, il ruolo strategico delle misure messe
in atto, realizzate e realizzabili per favorire benessere,
equita e inclusione attiva dei cittadini. Ma a fronte di
tale attenzione, il contesto plurale caratterizzato da
complesse e diversificate funzioni che denotano le
azioni — dalla molteplicita delle domande, implicite

ed esplicite, degli utenti, da tempi sempre pil serrati,
dalla eterogeneita delle professionalita che operano
nel settore — rischia di far perdere di vista il vero signi-
ficato sistemico del lavoro sociale.

Si registra pertanto un’attenzione crescente sia da
parte dei decisori pubblici, sia da parte degli ambienti
scientifici e accademici, verso lo sviluppo di una go-
vernance che conduca alla definizione della funzione
e del significato per la collettivita dell’agire sociale,
nonché verso un miglioramento significativo di tutta
I'offerta dei servizi. In tale prospettiva, per pervenire
alla definizione di standard di qualita e al migliora-
mento delle politiche e delle pratiche, diventa rilevan-
te innanzitutto condividere l'obiettivo e il paradigma
concettuale fondante il lavoro sociale e, a seguire,
ricercare forme di monitoraggio ricorrente, di valuta-
zione delle misure intraprese, e pervenire a modelli di
professionalita innovativi in linea con i nuovi fabbiso-
gni e i nuovi contenuti identificati.

Se da un lato, infatti, per un lavoro sistemico, che
operi in una efficace logica di rete con tutti gli altri
soggetti territoriali implicati nel lavoro di accompa-
gnamento e di cura, € necessario perseguire delle
finalita strategiche (ottimizzazione delle funzioni,
condivisione degli obiettivi e dei paradigmi concet-
tuali che sorreggono la pratica, integrazione dei ser-
vizi), allo stesso tempo tali finalita devono costituire
il terreno su cui fondare una nuova professionalita,
prevedendo specifiche misure di formazione conti-
nua — sia di primo livello, sia di specializzazione sia
di aggiornamento — in linea con i nuovi contenuti del
lavoro per gli operatori del settore (Campanini 2020).
In proposito, da piu parti si sollecita che le misure e i
servizi dedicati al lavoro sociale devono avere carat-
tere di ‘dinamicita propositiva’, nel senso che devono
cercare di raggiungere la maggior parte delle persone
e non attendere che siano i cittadini a richiedere so-
stegno e aiuto. Di conseguenza, il ruolo degli opera-
tori dovra avere una funzione strategica nel facilitare
I'avvicinamento dell’'utente al servizio e nel proporsi
come agenti di cambiamento sociale.

In tale frastagliato e variegato contesto si rileva
una disomogeneita tra le funzioni esercitate e i per-
corsi professionali, che contraddistingue lo scenario
in cui si muovono i professionisti del sociale nel nostro
Paese. A fronte di questa situazione urge pertanto af-
frontare e fornire delle risposte soddisfacenti sia in

2 Nel presente paragrafo si fa riferimento all’agire professionale e alle competenze delle professioni sociali nel loro insieme.
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relazione al bisogno di valorizzare il patrimonio delle
competenze acquisite dagli operatori ‘in itinere’ e ‘sul
campo’, sia per rispondere all’esigenza di costruire un
quadro di riferimento iniziale che possa costituire la
cornice istituzionale all'interno della quale dare avvio
ad un processo di sistematizzazione dell’esistente.

In primo luogo, & necessario condividere l'obiettivo
prioritario del lavoro sociale, ossia favorire Ila
cittadinanza attiva e l'inclusione sociale, superando
qualsiasi forma di discriminazione e valorizzando
le differenze riconducibili a individui e/o a gruppi.
Due fenomeni — cittadinanza attiva e inclusione —
che si intrecciano e si intersecano in un modello
multifattoriale, dove alcune dimensioni tracciano e
declinano le due definizioni: la compartecipazione, la
condivisione, la consapevolezza, la corresponsabilita e
la convivenza sociale (Grimaldi 2022).

In tale prospettiva &€ necessario dare valore a ogni
persona all'interno delle reti relazionali, di reciprocita
e di solidarieta, riconoscendole quali elementi fon-
dativi del benessere della collettivita. Significa por-
si in network sinergico e dinamico con il territorio,
identificare i problemi che attraversano la vita della
comunita, operare per un cambiamento del sistema
culturale e sociale, per favorire la partecipazione at-
tiva e completa di tutti gli individui, per contribuire
alla costruzione di contesti inclusivi, eliminando ogni
forma di barriera.

Il tema della professionalita non pud prescindere,
poi, da tenere in considerazione almeno tre ordini di
variabili:
¢ latipologia dell'azione erogata (finalita, contenuti,

metodologie) in relazione allo specifico utente;

e il contesto di riferimento dell'intervento

(education, sanita, lavoro);
¢ il rapporto e l'integrazione tra figure e servizi

sia che ricoprano un ruolo dedicato alla cura e

al sostegno alla persona, sia che svolgano una

funzione propedeutica o complementare.

Il profilo del professionista sociale prevede, quin-
di, diverse collocazioni, interne ai singoli sistemi, ma
anche trasversali a diversi contesti organizzativi. E
possibile rinvenirlo, pertanto, presso — o in collega-
mento con — i diversi sistemi educativi, del lavoro,
della sanita, del Terzo settore e assume una rilevanza
crescente anche nelle realta aziendali (o in collega-
mento con esse) per rispondere a nuove strategie di
gestione delle risorse umane in funzione dei crescenti
processi di sostegno di percorsi individuali di catego-

rie a rischio di esclusione. Contesti cosi diversificati ri-
chiedono I'ancoraggio a modelli, approcci e strumen-
tazioni differenti ma, anche, il possesso di requisiti
professionali eterogenei.

La pluralita di modelli, di professionalita e di atti-
vita e senza dubbio positiva e arricchisce la pratica,
ma e fondamentale metterla in rete, per poter essere
utilizzata come una risorsa, come una gamma di op-
zioni fra cui scegliere, di volta in volta, le modalita di
intervento piu congruenti al tipo di problema che si ri-
tiene necessario affrontare, in considerazione, da un
lato, della sempre maggiore complessita dei contesti
in cui I'intervento si attua e, dall’altro, della presenza
di richieste di intervento marcatamente eterogenee.

In generale, la figura del social worker (Grimaldi e
Del Cimmuto 2006) richiama quella funzione speciali-
stica di consulenza che si pone nell'lambito della rela-
zione di cura e di aiuto, a supporto di una migliore in-
clusione. Tale funzione puo realizzarsi come sostegno
e recupero in relazione a specifiche problematiche in
coerenza con le attese della persona e con le oppor-
tunita e i vincoli del sistema, ma anche come percorso
preventivo teso a migliorare alcune abilita delle per-
sone al fine di renderle maggiormente in grado di at-
tivarsi autonomamente e consapevolmente.

Le due funzioni, quella di supporto e recupero, e
quella preventiva, non sono necessariamente in alter-
nativa e non si escludono a vicenda, ma piu spesso
coesistono e si integrano nell'ambito degli interventi
e della pratica professionale. Il professionista socia-
le deve pertanto disporre di competenze articolate
nella capacita di lettura dei bisogni individuali e della
famiglia, nella capacita di lettura del contesto e delle
opportunita che offre, nella diagnosi, nella prevenzio-
ne e nel recupero di comportamenti inefficaci per po-
ter progettare e realizzare, grazie a una preparazione
teorica e tecnica adeguata, un sistema di iniziative di
accompagnamento e di cura di notevole efficacia.

Se si condivide quanto premesso, allora & possibile
individuare quattro macroaree di attivita tra di loro in-
teragenti e correlate (D’Emilione et al. 2020; Grimaldi
2021), che definiscono la pratica professionale del so-
cial worker e che interessano, in modo trasversale, il
questionario predisposto per I'indagine (par. 3):

1. accoglienza delle persone e analisi del bisogno;
2. progettazione e realizzazione degli interventi;
3. monitoraggio e valutazione degli interventi;
4. attivita di lavoro in rete.
La prima area di attivita e relativa a tutte quelle
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pratiche professionali di back office e di front office
volte ad un’analisi puntuale della domanda esplicita
o implicita dell’'utente al fine sia di favorire I'incontro
e la permanenza nella relazione con l'operatore sia
di pervenire a un piano d’intervento personalizzato
aderente alle opportunita e ai vincoli che i servizi e il
contesto di riferimento offrono.

Relativamente alla seconda area di attivita, le fun-
zioni da svolgere fanno riferimento soprattutto ad
aspetti legati alla prevenzione e al recupero di com-
portamenti inefficaci, e richiedono un profilo di cono-
scenze, capacita e competenze che permetta di iden-
tificare situazioni di disagio e di intervenire in modo
personalizzato al fine di definire e attivare iniziative
di promozione, recupero e/o accompagnamento per
una migliore convivenza sociale, e ridurre cosi il ri-
schio di esclusione degli utenti ai quali si rivolge.

In relazione alla terza area, si fa riferimento alla
necessita di implementare la cultura della valutazio-
ne, promuovendo attivita di verifica, valutazione e
monitoraggio degli interventi erogati, al fine sia di
garantire risultati efficaci e duraturi, sia di poter ap-
portare eventuali miglioramenti e correzioni in corso
d’opera e/o ex post.

Relativamente alla quarta macroarea di attivita, le
funzioni da svolgere fanno riferimento all’interazione
e al raccordo con i soggetti locali, alla predisposizio-
ne di convenzioni e protocolli di intesa con i soggetti
pubblici e privati che operano nel territorio, al colle-
gamento e all'interazione continua ed efficace con la
rete dei servizi al fine di garantire continuita e stabilita
agliinterventi.

Gli ambiti di competenza spaziano quindi dalle
competenze pil tecnico-professionali a quelle piu
processuali-gestionali e comprendono competen-
ze comunicativo-relazionali, di lettura del contesto
e di progettazione delle attivita, di comunicazione e
gestione organizzativa, di negoziazione e leadership
(comprese le competenze di gestione del conflitto), di
networking, competenze giuridiche, amministrative
e informatiche, sui processi di analisi dei problemi e
delle dinamiche individuali e di gruppo, di analisi dei
risultati.

Stante tale multidimensionalita del profilo, il per-
corso formativo rivolto al social worker non pud che
essere ispirato a cinque principi generali:

e modaularita del percorso;
e personalizzazione del percorso;
¢ finalizzazione operativa;

e contestualizzazione;

e progettualita.

In particolare, questi cinque principi si declinano in
termini di progettazione formativa nei seguenti punti:
5. organizzazione del percorso in moduli finalizzati a

sviluppare una o piu delle singole finalita forma-

tive;

6. presenza di forme di personalizzazione (stage, stu-
dio individuale, studio guidato, realizzazione di un
elaborato finale) in linea con la tipologia di inter-
vento e con specifici target di utenza;

7. esigenza di fornire indicazioni concrete diretta-
mente spendibili in un contesto lavorativo, a sup-
porto di indicazioni di tipo contenutistico;

8. progettazione di uno sviluppo di professionalita
che punti a sostenere il trasferimento dell’appren-
dimento individuale nei vari contesti o sistemi di
riferimento.

In ultimo, I'attenzione ad adoperarsi anche per im-
pegnare maggiori risorse nella formazione dei nuovi
professionisti e nella loro formazione ricorrente e
specialistica, fondata su particolari aree e funzioni di
governo e monitoraggio delle attivita, ci sembra par-
ticolarmente rilevante.

2. Definire I'anima politica (policy practice) del
lavoro sociale, tra co-progettazione e valutazione

Viste dalla prospettiva dei social worker, le trasfor-
mazioni che hanno plasmato il welfare nel nostro Pa-
ese hanno spostato l'attenzione dai diritti sociali alla
responsabilita dei beneficiari, con un’enfasi crescente
sul’empowerment, sulle capacita organizzative e ma-
nageriali, sulla costruzione di progetti personalizzati
centrati sulla promozione delle capacita (Ascoli e Ran-
ci 2003; Bifulco e Vitale 2005; Paci e Pugliese 2011;
Bassi e Moro 2015).

La rilevanza della contrattualizzazione, con un
peso crescente dei voucher o dei servizi monetari
in cui prevalgono la targetizzazione dei beneficiari,
la prova dei mezzi e la scelta individuale dei
servizi; 'integrazione sociale e sanitaria; il welfare
mix; il workfare; il decentramento regionale e il
regionalismo differenziato nell’attuazione della legge
n.328/2000, hanno accentuato i noti divari territoriali
nell’erogazione dei servizi sociali e reso evidenti alcuni
effetti perversi, accentuati dalla pandemia:

1. una visione individualista, in cui prevalgono I'ap-
proccio della colpa e lo stigma della poverta (Dovis

e Saraceno 2011);
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2. l'eccessivo targeting;

3. la visione dell’assistente sociale come regolatore
sociale e non come attivatore di percorsi di cam-
biamento;

4. la concezione economicistica della valutazione, in-
tesa come analisi costi-benefici.

Come questi effetti perversi hanno modificato la
domanda di formazione dei social worker € un tema
di sicuro interesse ed e chiara la necessita di intrec-
ciare la riflessione teorica con le pratiche dal basso
per superare la dicotomia pubblico-privato e costru-
ire approcci centrati sulla partecipazione, I'advocacy
e la co-produzione, tra welfare locale e democrazia
partecipativa (Paci 2008): uno spazio di produzione di
politiche spesso trascurato, ma che ha permesso di
avviare, e la pandemia lo ha dimostrato, un processo
di innovazione istituzionale fondato sulla cooperazio-
ne tra attori pubblici e privati, Terzo settore e orga-
nizzazioni di cittadinanza (Sanfelici et al. 2020; Galera
2020; Forum Disuguaglianze Diversita e Iris Network
2021; Ascoli e Campedelli 2021).

La rilevanza della co-programmazione, cosi come
emersa nel dibattito pubblico a seguito della gestio-
ne della pandemia da parte dei servizi socio-sani-
tari locali, & strettamente legata al riconoscimento
del valore del welfare di comunita e degli strumenti
di governance del welfare territoriale di prossimita,
quelli presenti e quelli auspicati anche dal PNRR, che
definisce il welfare come comunitario e denomina
come comunitaria una serie di strutture e servizi. Da
questa prospettiva, diventano rilevanti non solo le
regole generali, ma i contenuti del welfare e, soprat-
tutto, le connessioni tra enti pubblici e Terzo settore
nei sistemi territoriali di programmazione e attuazio-
ne (Luisi 2021). E un tema che, come ci ricorda Ranci
Ortigosa (2021), invita diversi soggetti e livelli di re-
sponsabilita a superare un’impostazione paternalisti-
ca, prestazionale, e li sollecita ad assumere una logica
partecipativa e ad attivare processi collaborativi.

Il termine comunitario del welfare ha implicazioni
soprattutto sui contenuti delle politiche, sul contesto
organizzativo e, necessariamente, sulle professionali-
ta che i livelli di governo e i sistemi territoriali dovreb-
bero acquisire e migliorare, a cominciare dagli/dalle
operatori/trici sociali.

La legge quadro n.328/2000, una legge di portata
storica che ha segnato l'assetto dei servizi sociali e del
sistema integrato di interventi e servizi sociali nel no-
stro Paese, conteneva alcuni tentativi di integrazione

tra competenze pubbliche e del Terzo settore, affidati
alla co-progettazione e alla co-programmazione. Tut-
tavia, solo con la riforma del Terzo settore (2016) e
con il Codice del Terzo settore (2017) si & assistito a
una forte spinta sui temi della co-programmazione
(di piani locali) e della co-progettazione (di singoli
progetti). La pandemia ha reso evidente I'importan-
za delle reti di prossimita, il ruolo del Terzo settore
nell’interazione con i servizi pubblici (non in chiave
sostitutiva) e il legame tra fare e sapere professionale
degli assistenti sociali, degli operatori sociali, del vo-
lontariato e della cittadinanza attiva.

Il lavoro sociale di comunita diventa, dunque, un
ambito rilevante di azione, in cui si esplicano le ca-
pacita di animazione sociale e territoriale dei social
worker, aprendo la strada a nuove figure professionali
del welfare (Battistoni et al. 2021). La sfida & quella
di utilizzare nell'ambito della progettazione politica
le idee, le competenze e i saperi delle reti informali,
capaci di intercettare i bisogni — sociali, educativi e di
salute — nei luoghi in cui si manifestano, ma anche di
migliorare le competenze professionali degli assisten-
ti sociali. Ecco perché la policy practice rappresenta
un tema fondamentale per il servizio sociale, incorpo-
rato nella pratica professionale degli assistenti sociali,
nel lavoro individuale e di comunita.

Nella prospettiva della policy practice, promuovere
il cambiamento sociale vuol dire essere capaci di inci-
dere sulle politiche sociali che impattano sulle infra-
strutture, sui contesti e sulle persone (Rome e Hoech-
stetter 2010). Gli assistenti sociali entrano in contatto
quotidiano con situazioni strutturali e di contesto, di
fragilita, ma spesso non danno voce a queste evidenze.
La policy practice, incardinata nell’'intervento profes-
sionale del social worker, rafforza e riconosce I'impe-
gno nel cambiare le politiche nel contesto legislativo, di
un’organizzazione o nella comunita, attraverso nuove
politiche o il miglioramento di quelle esistenti; serve
a dare voce e analizzare questioni che attengono non
solo gli individui, ma il piu ampio contesto sociale per
informare i decisori di policy (Gal e Weiss-Gal 2013).

Gli assistenti sociali non sono solo i soggetti che
attuano le politiche, ma sono attori di policy: hanno
una specifica conoscenza perché sono sul campo
(street-level worker), sanno riconoscere gli impatti
delle politiche e dei contesti sociali sulla vita delle
persone, sviluppano una conoscenza guidata dai valo-
ri del mandato professionale (il cambiamento sociale)
e dalla loro formazione, centrata sulla visione olistica
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dei bisogni, in cui connettere diversi livelli dell’inter-
vento sociale (micro-meso-macro). Inoltre, & parte
integrante della loro attivita professionale I'esercizio
della discrezionalita insieme all’'inclusione dei cittadi-
ni nella formulazione e nel ridisegno delle politiche
(Saruis 2019; Trappenburg et al. 2020; Gilboa e Weiss-
Gal 2022).

Questa sfera di azione, definita anche ‘anima po-
litica” del lavoro sociale, si poggia sulle pratiche at-
traverso cui dare voce all'agency professionale, sulle
modalita attraverso cui porre questioni rilevanti nelle
agende pubbliche locali, fornire informazioni condivi-
dendo le proprie conoscenze e analisi, esprimere opi-
nioni e suggerimenti con i decisori in modo da essere
parte del percorso di formulazione delle politiche (a
livello locale, regionale o nazionale).

Accanto a questa prospettiva, occorre porre l'ac-
cento sul rischio diincorrere in un livello elevato di re-
sponsabilizzazione individuale degli operatori a fronte
di una debole capacita di adattamento professionale
e di realizzazione degli interventi (Busacca e Da Roit
2021). Ecco perché la capacita di analisi rappresenta
un tema essenziale del lavoro degli assistenti sociali,
cosi come la valutazione di quello che si fa, sia essa in-
tesa come attivita specifica prevista nei piani/progetti
locali o come attivita riflessiva di autovalutazione.

Se e vero che la pianificazione territoriale, cosi
come tradizionalmente intesa, non prevede azioni
strutturate di monitoraggio e valutazione dei risulta-
ti, & proprio la collaborazione con il Terzo settore a
porre interessanti spazi di sperimentazione e mutuo
apprendimento che, dalla valutazione dei piani/pro-
grammi, possono informare il pit ampio agire profes-
sionale dell’assistente sociale.

Emerge, tuttavia, una distanza culturale tra le pro-
cedure di valutazione, meglio sarebbe dire di controllo,
oggi prevalentemente applicate nell'ambito delle poli-
tiche sociali e gli strumenti per valutare (in termini di
impatto) le attivita svolte dal Terzo settore, cosi come
indicato in recenti documenti di indirizzo®. Tra questi,
la valutazione di impatto sociale rappresenta un in-
teressante ambito sul quale poter far evolvere |'uso
stesso della valutazione per migliorare le politiche e i
programmi locali, a partire dalla costruzione degli au-
spicati spazi di co-progettazione e co-programmazione
tra pubblico e Terzo settore (Marocchi 2021).

Co-progettazione e co-programmazione, nel rin-
novato sistema di relazioni tra enti pubblici e Terzo
settore (coerente con l'art. 55 della Riforma del Ter-
zo settore stesso), potrebbero contribuire a veicola-
re una pratica valutativa distinta dalla valutazione
dell’intervento professionale (Campanini 2017), con-
giuntamente alle esperienze di valutazione di impat-
to sociale che in questi anni si stanno facendo strada
non senza dubbi, incertezze e cattive interpretazioni
(Stame 2020; De Ambrogio 2019).

Le valutazioni di impatto che si stanno sviluppan-
do a margine dei bandi finanziati in primis da fonda-
zioni bancarie, e che vedono gli enti del Terzo settore
rispondere alla domanda di valutazione sull'impatto
sociale generato, pongono diverse difficolta, a volte li-
miti metodologici, riproponendo il rapporto tra misu-
razione e valutazione, oggetto della ricerca valutativa
negli ultimi decenni (Stame 2020).

Come sottolinea De Ambrogio (2019), si tratta di
considerare I'intervento in un contesto sociale e di ri-
flettere sul significato e sul ruolo che l'intervento (a
fronte di altre variabili di contesto) gioca in tale scena-
rio, senza l'illusione di misurare gli effetti netti, difficil-
mente isolabili. Si tratta, quindi, di valutare cosa & cam-
biato nella vita delle persone e nel loro contesto di vita,
considerando l'influenza di fattori esterni al program-
ma che, per gli approcci che ispirano la evidence-based
policy, rappresentano un fattore di disturbo che non
consente di trovare regolarita da generalizzare (Stame
2010). Una concezione pluralista della valutazione (Sta-
me 2016), che riflette sulle strategie di ricerca adatte,
riconosce e accresce il valore sociale dell'intervento,
puod quindi diventare uno strumento di agency e una
policy practice attraverso cui gli assistenti sociali pos-
sono influire sulla programmazione dei servizi e tra-
sformare nel tempo le politiche, svolgendo un vero e
proprio ruolo di advocacy e recuperando uno dei tratti
fondamentali della professione, come suggerito dagli
articoli 40 e 50 del relativo Codice deontologico.

Nell’attivita di valutazione, la riflessione teorica e
le pratiche dal basso possono trovare una utile sinte-
si, per superare un approccio welfarista nella doman-
da di formazione dei social worker (in cui prevale la
dicotomia pubblico-privato) e riflettere su temi quali
partecipazione, advocacy, co-produzione, responsa-
bilita e generativita di politiche e strumenti.

3 Decreto del Ministero del Lavoro e delle politiche sociali 23 luglio 2019, Linee guida per la realizzazione di sistemi di
valutazione dell’impatto sociale delle attivita svolte dagli enti del Terzo settore.
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Quest’ultimo aspetto pone un ulteriore ambito
di riflessione di carattere valutativo. Le attivita di va-
lutazione e di autovalutazione possono stimolare la
riflessivita del professionista del sociale (Schén 1999;
Sicora 2005) e rappresentano una cerniera tra pro-
gramma/piano/politica locale e sua attuazione. La
valutazione, quindi, permette di migliorare la cono-
scenza ‘su quello che si fa e sul come’, in termini di
consapevolezza/conoscenza prodotta (e autoprodot-
ta) dai servizi e in termini di capacita trasformativa
delle reti territoriali attivate.

Ponendo l'accento sulla dimensione del lavoro so-
ciale, inoltre, emergono le capacita descrittive e analiti-
che del social worker; la capacita di assumere lo sguar-
do territoriale, di ‘micro-area’ e welfare di comunita, in
cui si sostanzia il lavoro sociale nei suoi significati piu
profondi. Da un lato c’e il riconoscimento dell’unicita
di ogni caso e di ogni storia e, dall'altro, ci sono le di-
mensioni etiche e politiche di un’attivita di cura che in-
clude nel proprio orizzonte di senso i luoghi abitati e le
micro-comunita di appartenenza dei soggetti (Gallio e
Cogliati Dezza 2018; Luongo et al. 2022).

Il territorio non & semplice sfondo dell'azione e del
fare professionale, ma & il tessuto stesso da cui ricava-
re la materia prima che da forma e sostanza all’attivita
di cura. L'anima politica dell’assistente sociale neces-
sita, quindi, di strumenti di analisi, di valutazione e di
cambiamento. E attraverso la valutazione, il continuo
dialogo e apprendimento con tutti gli attori del welfa-
re (inclusi i cittadini) in spazi di programmazione, che
I'assistente sociale forma il suo professionalismo plu-
rale, esercitando la sua agency politica ed evitando i
rischi della burocratizzazione, la rivendicazione della
‘riserva di competenze’ e I'uso passivo della discrezio-
nalita (Cappellato e Cataldi 2019).

3. Un’indagine pilota per leggere il lavoro sociale
nell’evoluzione del welfare di prossimita

Ormai due anni fa, abbiamo avviato una rifles-
sione sugli usi della ricerca e della valutazione per
aggiornare le competenze della professione degli
assistenti sociali e migliorare gli strumenti del welfa-
re locale. Abbiamo, infatti, avviato un iter di ricerca
sociale collaborativa sul Servizio sociale (Decataldo e
Russo 2022), ossia avvalendoci di tecniche di ricerca
che coinvolgono un gruppo di interlocutori in uno
stretto rapporto di co-creazione e co-interpretazione
(Lassiter 2005; Arribas Lozano 2018). Abbiamo, infat-
ti, deciso di esplorare siti di produzione di conoscenza

‘esperta’ in cui attori sociali privilegiati — gli assistenti
sociali — operano come comunita epistemiche nelle
quali si realizza gia, indipendentemente dalla presen-
za di un ricercatore, un lavoro che potremmo definire
con Holmes e Marcus (2008) come ‘para-etnografi-
co’: vengono compilati dagli stessi attori sociali reso-
conti ricchi e critici, analisi, descrizioni e spiegazioni
sul modo in cui la cultura organizzativa da una parte,
e le pratiche lavorative dall’altra, si dipanano quoti-
dianamente. Di conseguenza, I'innovativita del nostro
progetto consiste nella sfida di realizzare quadri teori-
ciin grado di promuovere I'innovazione metodologica
per la collaborazione con comunita esperte e in cui

“forme sociali e culturali emergenti vengono ideate e

messe in atto” (Holmes e Marcus 2008, 82; Decataldo

e Russo 2022).

Tale iter é partito dall’'organizzazione di un semi-
nario di studio, organizzato in due giornate di rifles-
sione sull'impatto del Covid-19 sul lavoro sociale, sul-
le organizzazioni e sui sistemi di relazioni che stavano
(e stanno ancora) attraversando il lavoro dei servizi
sociali (tra assistenti sociali, con altri operatori, con
gli altri servizi, con I'utenza ecc.), guardando al pre-
sente, alle soluzioni adottate, ai cambiamenti in fie-
ri. Tale seminario & stato realizzato I'11 e il 12 giugno
2020 sotto forma di webinar a causa delle restrizioni
imposte dall’emergenza sanitaria esplosa pochi mesi
prima. Intitolato I/ lavoro sociale, di cura e di prossimi-
ta. Adattamenti, soluzioni e apprendimenti per il post
Covid-19, ha voluto essere un’occasione per riflettere
sull’'emergenza sanitaria in corso e i suoi impatti sul
sistema dei servizi sanitari e socio-assistenziali territo-
riali. Il primo giorno & stato specificamente dedicato
alle politiche e alla governance dei servizi, mentre il
secondo al lavoro territoriale dei servizi e degli ope-
ratori sociali. Il dibattito ha visto come protagonisti
diversi interlocutori del pubblico e del privato sociale,
del mondo accademico e della professione del servi-
zio sociale.

La ricchezza e insieme l'eterogeneita degli atto-
ri chiamati a confrontarsi nelle due giornate hanno
posto enfasi su numerose questioni, che & possibile
sintetizzare in tre macro-categorie:

1. i cambiamenti nei contenuti del lavoro sociale,
nell’organizzazione dei servizi e nella professione
degli assistenti sociali, considerando l'integrazio-
ne tra ente pubblico e privato sociale, e le alleanze
tra amministrazioni e civismo attivo;

2. le soluzioni adottate per far fronte a tali cambia-
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menti nei contesti territoriali dove sono piu mar-

cate le fragilita (dalle periferie urbane ai contesti

meno popolati);

3. la conseguente rivisitazione dei contenuti della
professione degli assistenti sociali nonché del ruo-
lo dei servizi (nuove pratiche professionali, nuovi
profili, nuovi contenuti formativi).

Tali macro-categorie sono state poi elette,
con l'accordo degli stessi attori protagonisti del
seminario, come obiettivi delle successive attivita
di ricerca con l'idea che la riflessione congiunta
potesse costituire il tassello propedeutico alla
messa a punto di un disegno di ricerca modulare,
sempre collaborativo, ma anche mixed methods in
grado di tenere insieme analisi dei servizi, urgenze
operative e indicazioni di policy. Lintegrazione o
la combinazione di elementi tratti dall’approccio
qualitativo e da quello quantitativo rimane senza
dubbio il primario elemento di accordo delle varie
definizioni di mixed methods che possiamo trovare
in letteratura (si veda, ad esempio, Amaturo
e Punziano 2016). Laccezione utilizzata qui fa
riferimento alla complementarita dell’intervista in
profondita e di quella con questionario, intesa come
arricchimento informativo sul fenomeno indagato
raggiungibile attraverso la combinazione di diverse
strategie di ricerca (Decataldo et al. 2020b).

Lanalisi delle riflessioni emerse nel corso del
seminario & stata, infatti, funzionale alla realizzazione
di una prima fase di ricerca di sfondo con interviste in
profondita a testimoni privilegiati. Nei primi mesi del
2021, sono state, infatti, intervistate le Presidenti (in
carica in quel momento) dei quattro Ordini regionali
degli Assistenti sociali di Campania, Emilia-Romagna,
Lombardia e Veneto, e che erano gia state parte attiva
nella seconda delle due giornate di studio. La traccia
d’intervista & stata progettata per esplorare in modo
retrospettivo (e non focalizzandosi esclusivamente
sul periodo di emergenza sanitaria) nove temi chiave:
1. salute pubblica e trasformazione della Sanit3;

2. cambiamenti nell’esercizio della professione;

3. codice professionale che definisce il setting e
condizioni della sua vulnerabilita;

4. uso delle tecnologie e loro ruolo nell’lemergenza
sanitaria;

5. trasformazione del ruolo dell’assistente sociale
nellemergenza;

6. emergenza e tutela dei professionisti;

7. vulnerabilita dei territori e dei processi;

8. rigidita/flessibilita organizzativa dei servizi;
9. uso delle risorse pubbliche e programmazione
territoriale.

Il materiale empirico raccolto durante le quattro
interviste non & stato sottoposto ad analisi poiché,
anche in funzione dell’'esiguita delle interviste
stesse, ma soprattutto in ragione della natura
collaborativa del processo di costruzione degli
strumenti, le interviste in profondita sono state
utilizzate in funzione ancillare, cioé come strumento
subordinato alla progettazione dell’intervista con
guestionario attribuendo, cosi, alla Presidenti
degli Ordini regionali il ruolo di co-ricercatrici.
Tale materiale, infatti, ha fornito gli stimoli per
progettare il questionario per una successiva mail
survey, ossia un’indagine con questionario rivolta
a popolazioni conosciute e limitate, la cui mailing
list & disponibile. La mail survey presenta vantaggi
rispetto alla web survey (in cui il link al questionario
e pubblicato su una o piu pagine web accessibili a
tutti), come una maggiore copertura campionaria e
la possibilita di combinare informazioni diverse (ad
esempio, utilizzando il data linkage), confrontare le
caratteristiche del campione raggiunto con quelle
della popolazione, contattare gli intervistati anche
successivamente ecc. (per approfondimenti si rinvia
a Decataldo et al. 2020a).

La mail survey e stata progettata per essere
indirizzata agli assistenti sociali iscritti agli ordini
regionali gia coinvolti nelle fasi precedenti, ma
auspicabilmente estendibile all'intero territorio
nazionale. Obiettivo dell'indagine & rilevare e
descrivere il ruolo degli assistenti sociali nella fase
dell’lemergenza sanitaria e in quella attuale, nonché
le strategie territoriali inclusive in cui I'ente pubblico,
i Comuni, gli ambiti sociali e socio-sanitari investono,
dando peso e rilevanza al ruolo degli assistenti
sociali nei processi decisionali e programmatici delle
politiche locali. Sempre in un’ottica di strategia di
ricerca collaborativa, lo strumento e la strategia di
rilevazione sono stati condivisi, discussi e integrati
con le Presidenti (attualmente in carica) degli Ordini
regionali degli Assistenti sociali di Campania, Emilia-
Romagna, Lombardia, Marche e Veneto, nonché
con una referente dell’Ordine nazionale. Non e
possibile entrare qui nel dettaglio della versione
definitiva dello strumento di rilevazione poiché la
somministrazione agli assistenti sociali non € ancora
avvenuta.
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Conclusioni

Sulla base di quanto discusso, appare chiaro che
le molte sfide legate alle transizioni a cui il welfare e
sottoposto impattano in modo rilevante sulle vecchie
competenze e le nuove capacita degli operatori socia-
liin generale e nello specifico dei social worker.

Competenze e capacita che solo in parte potranno
essere acquisite nell'ambito dei percorsi formativi e di
specializzazione (laurea triennale e laurea magistra-
le), poiché la loro declinazione in pratica e dinamicita
sara fortemente determinata dal tipo di politiche so-
ciali che saranno implementate, dalle risorse a dispo-
sizione, dalle caratteristiche dei diversi territori a par-
tire dalla presenza di molteplici attori pubblici, privati
e di societa civile, proprio perché ci troviamo in un
welfare plurale declinato territorialmente (rescaling).

Un welfare le cui politiche, oltre che essere pro-
gettate e implementate, richiederanno sempre di piu
di essere misurate e valutate anche con il coinvolgi-
mento dei destinatari delle azioni.

Ai social work — oltre a una capacita di presa in
carico e di accompagnamento, sulla base di quanto
discusso — & richiesta dunque una capacita progettua-
le, di misurazione, di valutazione e di interazione con
attori appartenenti a sistemi organizzativi specifici e
in alcuni casi poco delineati. Nuove sfide, ma anche
nuove potenzialita per una professione abituata a
misurarsi con una forte dinamicita dei bisogni e delle
scelte politiche. Dinamicita incrementata dalla pan-
demia in corso. Proprio in relazione alla pandemia,
oltre che all’'emersione di nuovi contenuti del lavoro i
social worker sono stati spinti, e in non pochi casi co-
stretti, a ricorrere a strumenti operativi poco utilizzati
fino ad ora come il lavoro a distanza e/o la presa in
carico da remoto con impatti sulla qualita del lavoro
e sull’efficacia della presa in carico tutta da indagare.

E bene ricordare che il Piano nazionale di ripresa
e resilienza (PNRR) interviene sulla territorializzazio-
ne della cura e dell’assistenza, ma con un’attenzione
particolare per la non-autosufficienza che lascia poco
spazio all’'inclusione sociale, ai bisogni di cura e alle
fragilita sociali. Se & vero che il PNRR stanziera risorse
per migliorare I'assistenza sanitaria territoriale e per
realizzare piu di mille Case della comunita —la cui pre-
senza rafforzera il ruolo dei servizi sociali territoriali e
la loro integrazione con la componente sanitaria assi-

stenziale —resta scoperto il legame tra benessere eco-
nomico e coesione sociale dei territori. Limpegno del
PNRR per le infrastrutture sociali, infatti, non affronta
in modo strutturale la mancanza di assistenti sociali
in alcune aree del Paese, la loro presenza territoriale
non adeguata al bisogno o I'inquadramento profes-
sionale, fortemente impoverito negli ultimi anni.

Come sottolinea Saraceno (2022), quello del la-
voro sociale e un lavoro delicato di messa in connes-
sione di persone, istituzioni, servizi, di individuazio-
ne dei bisogni e allo stesso tempo di valorizzazione
delle capacita e delle risorse esistenti: “€ un lavoro
che richiede competenza sulle norme e sulle risorse
istituzionali disponibili, ma anche capacita di vedere
al di fuori del proprio recinto per attivare connessio-
ni e costruire percorsi” (Saraceno 2022, 60). Il lavo-
ro sociale nel prossimo futuro necessitera quindi di
nuovi contenuti formativi, di una nuova narrazione,
di co-progettazione ma anche della capacita di ana-
lizzare (sulla base di evidenze empiriche) la propria
azione ma anche i cambiamenti generati, nelle per-
sone e nei contesti.

E proprio sulla base delle molte transizioni a
cui sono sottoposti questi operatori a partire dalle
politiche fino alla qualita del lavoro, & necessario
indagare in modo piu sistematico di quanto e stato
fatto fino ad ora sulle diverse sfide, cambiamenti
e potenzialita che i nuovi scenari di welfare hanno
determinato e quale impatto sull’operativita nuova e
vecchia questi cambiamenti hanno comportato per i
social worker. Cosi come sara importante conoscere
e approfondire i nuovi e vecchi contenuti del lavoro
del social worker, le nuove abilita necessarie,
qguelle acquisite. Il peso delle diverse componenti
del contenuto del lavoro. Crediamo che solo con
una conoscenza approfondita, territorialmente
declinata relativamente alle pratiche professionali,
ai compiti e agli strumenti messi in campo, sara
possibile realizzare, seguendo un aggiornamento
periodico e utile, degli efficaci percorsi formativi
di base e le relative proposte di aggiornamento.
L'anima politica del lavoro sociale necessita di una
riflessione professionale e disciplinare, ed & sul
legame tra teoria, pratica e strumenti per migliorare
la qualita della formazione che I'attivita di ricerca
dovra interrogarsi.
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secondaria
Alcune riflessioni sul tema

Lorenzo Asti L'articolo propone un’analisi della recente ristrutturazione del sistema
Liceo scientifico statale C. Cavour diRoma  di reclutamento dei docenti di scuola secondaria. Della riforma si
rilevano le criticita legate alla sottovalutazione delle conoscenze
disciplinari negli insegnanti e, piu in generale, nell’istruzione pubblica.
Si delineano i principi di riferimento per un sistema di reclutamento e
di aggiornamento coerente con una visione democratica della scuola
e viene suggerita la valorizzazione dei dottori di ricerca nell’istruzione
secondaria, come riferimento di sapere disciplinare aggiornato e
collegamento tra scuola e universita.

Giovanni Carosotti
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The article suggests an analysis of the last reform of the Italian
secondary school teacher recruiting system. We highlight criticalities
related to undervaluation of specific disciplinary knowledge in teachers
and, more in general, in public education. We draft the basic principles
for a recruiting and continuous education system which would be
coherent with a democratic view of the school. Furthermore, we
suggest to valorize PhDs within secondary education as reference
points for updated disciplinary knowledge and connection between
school and university.
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1. Il reclutamento dei docenti di scuola secondaria 23 giugno 2022 e nel D.L. n. 115 del 9 agosto 2022%; cio
In relazione all'analisi dei sistemi di reclutamento dei anche alla luce delle recenti esperienze di formazione e
docenti nella scuola secondaria, appare opportuna una  selezione degli insegnanti e dell'esame della storia dei
riflessione sulla recente riforma contenuta nel D.L..n. 36  sistemi di reclutamento utilizzati in altre nazioni, con
del 30 aprile 2022, convertito in legge conla L. n. 79 del  particolare riferimento alla Francia.

1 Cfr.D.L. n.36/2022, L. n. 79/2022, D.L. n. 115/2022 e UIL Scuola RUA (2022).
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Secondo la riforma, infatti, si prevede che all’iscri-
zione ai concorsi a cattedra? si abbia accesso solo dopo
aver ottenuto 60 crediti formativi universitari o accade-
mici (CFU/CFA) specificatamente dedicati alla formazio-
ne dei docenti, comprensivi di un tirocinio a scuola il cui
carico viene quantificato in 20 CFU/CFA. Il corrispon-
dente impegno annuale nella norma dovrebbe essere
sostitutivo di altrettanti crediti disciplinari di un norma-
le corso di laurea, estendendo cosi la filosofia che gia
aveva caratterizzato la recente esperienza dei 24 CFU in
discipline antropo-psico-pedagogiche. La riforma pre-
vede inoltre l'istituzione di un sistema di formazione e
aggiornamento permanente degli insegnanti articola-
to in percorsi di durata almeno triennale incentrati su
non meglio definite competenze digitali, su temi che
afferiscono alla questione della cosiddetta inclusivita
e su supposte tecnologie didattiche innovative. La par-
tecipazione ai percorsi di formazione, che costituireb-
be un carico ulteriore di lavoro per gli insegnanti senza
che vengano previsti esoneri di alcun tipo rispetto alle
mansioni gia svolte (le quali rischiano quindi di subire
una distrazione di parte del carico di lavoro dei docenti
in formazione), avverra su base volontaria per gli inse-
gnanti gia di ruolo e diverra obbligatoria per i docenti
neo-immessi in ruolo. Lesito positivo della partecipa-
zione a tali percorsi sara premiato con un corrispettivo
una tantum da erogare a non piu del 40% dei facenti
richiesta sulla base del parere del comitato di valuta-
zione delle scuole. Inoltre, tramite il D.L. n. 115/2022, il
cosiddetto D.L. Aiuti, viene istituita la figura del docente
esperto che, in subordine all'esito positivo di tre per-
corsi triennali di formazione in ruolo e all'inserimento
in un contingente nazionale limitato ad alcune migliaia
I'anno, riceve un aumento di stipendio ad personam.
In tema di formazione in ruolo la riforma istituisce la
Scuola di Alta formazione dell’istruzione avente auto-
nomia amministrativa e contabile che fara riferimento,
per I'erogazione di corsi e certificazioni, a enti pubblici e
privati. Per le premialita stipendiali legate alla formazio-
ne in ruolo non vengono stanziati appositi fondi, ma le
risorse verranno recuperate grazie al taglio dell’organico
con particolare riferimento a quello di potenziamento.

2 La struttura prevista per i concorsi sarebbe la seguente:
® una unica prova scritta:

Vale la pena sottolineare come questa riforma sia
stata interamente istituita tramite decreto legge da par-
te di un governo considerato tecnico (quantomeno cosi
e possibile inquadrare il Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri Mario Draghi e il Ministro dell’Istruzione Patrizio
Bianchi) e che sull'approvazione e stata posta la fiducia
guando per provvedimenti in questo genere non si rav-
visa I'urgenza che giustifichi la sostituzione con l'iniziati-
va governativa del dibattito nelle assemblee parlamen-
tari che dispongono di apposite commissioni. Inoltre, gli
ultimi provvedimenti sono stati inseriti nel cosiddetto
Decreto Aiuti, il quale contiene provvedimenti urgenti
di tutt’altra natura, vincolando quindi 'approvazione di
parte della riforma a questioni improrogabili legate alla
crisi economica contingente.

Nel nostro Paese si sono succeduti diversi meto-
di di reclutamento. | percorsi ideati negli ultimi anni,
che hanno tra laltro spesso richiesto un rilevante
esborso economico a carico dei partecipanti, sono
stati caratterizzati da una decisa impronta generica-
mente psico-pedagogica, in un’ottica di trasversalita
alle discipline. Uefficacia dei corsi di discipline antro-
po-psico-pedagogiche proposti nei vari percorsi di re-
clutamento degli ultimi due decenni (SSIS, TFA, PAS,
24 CFU), spesso frequentati da docenti gia impiegati
a scuola con contratti a tempo determinato, andreb-
be attentamente valutata, ad esempio, prendendo in
considerazione la scarsissima partecipazione alle le-
zioni, ove non fosse richiesta la presenza obbligatoria,
concomitante con l'elevatissimo tasso di superamento
dei relativi esami. Inoltre, per quanto riguarda l'ultimo
sistema attivo, quello dei 24 CFU, una rapida ricerca in
Rete basta a rivelare la grande offerta di pacchetti per
un conseguimento agevole di questi crediti (ma anche
di quelli disciplinari necessari all'accesso alle singo-
le classi di concorso) tramite il ricorso, a pagamento,
ad enti di formazione privati (accreditati dal MIUR). E
facile immaginare che a questi enti sara permesso di
adeguare l'offerta anche con I'eventuale sistema dei 60
CFU/CFA. Al di la dell'opinione che di alcuni di questi
enti o istituti si possa avere (spesso si tratta delle stesse
realta che propongono corsi e attivita che permettono

- con pil quesiti a risposta multipla o una prova strutturata fino al 31 dicembre 2024;
- con pill quesiti a risposta aperta a far data dal 1° gennaio 2025:
e prova orale nella quale si accertano, oltre alle conoscenze disciplinari, le competenze didattiche e le capacita e
I'attitudine all'insegnamento anche attraverso un test specifico;

¢ valutazione dei titoli.
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di incrementare il punteggio nelle varie graduatorie, la
cui utilita nellinformalita del’ambiente scolastico vie-
ne comunemente misurata in ore/punto o euro/pun-
to), e chiaro che lo Stato, tramite le suddette modalita
di integrazione dell'offerta dell’'universita pubblica con
quella fornita da entita private, perda quantomeno un
importante margine di controllo del processo di forma-
zione degli insegnanti.

Per quanto riguarda le modalita che hanno caratte-
rizzato i concorsi degli ultimi anni invece, spesso é sta-
to prediletto il presunto vaglio delle doti didattiche dei
candidati piuttosto che l'accertamento dell’estensione
e della profondita di conoscenze disciplinari possedute
da questi ultimi. A tal riguardo si puo, a titolo di esem-
pio, considerare che nella prova scritta del recente (al-
meno per i ritmi del reclutamento del sistema italiano)
concorso a cattedra del 2016, relativo all’'insegnamen-
to di matematica e fisica, i contenuti disciplinari sono
stati proposti all'interno di quesiti di carattere didat-
tico, ai quali era possibile rispondere in tempi limita-
tissimi per mezzo della sola tastiera del computer, con
pochissime possibilita quindi di ricorrere alle formule
e pertanto di esporre con sufficiente chiarezza i con-
cetti caratteristici delle discipline in questione. Anche
per quanto riguarda le altre classi di concorso la sele-
zione é stata caratterizzata da un’evidente richiesta di
approssimazione nei contenuti, a causa dellampiezza
della selezione degli stessi nelle prove e del tempo in-
sufficiente a una loro trattazione adeguata; tutto cio
con l'apparente bilanciamento, ma in realta la compli-

cazione (come sa bene chi si € occupato direttamente
di pratica didattica), legata all'adattamento didattico
dei contenuti, cosi come evidenziato puntualmente da
Claudio Giunta (Giunta 2016)3.

Inoltre, pili volte negli ultimi anni, per sanare provvi-
soriamente I'ormai endemico problema del precariato,
al posto di un sistema di reclutamento sano che, come
awviene in molti Paesi, prevederebbe selezioni bandi-
te con regolarita nel tempo, sono stati indetti concorsi
straordinari o percorsi riservati, di fatto delle sanatorie
(a volte senza soglia minima di punteggio), che hanno
immesso in ruolo personale che aveva spesso prece-
dentemente insegnato per anni senza alcuna selezione
(Guerriero 2013). lincostanza che ha caratterizzato la
programmazione delle selezioni ha contribuito a de-
lineare nel tempo uno scenario per cui un percorso
composto da un lungo periodo di contratti a tempo
determinato e la paziente attesa di una sanatoria ha di
fatto costituito il sistema di reclutamento di una quota
importante dei docenti. Anche I'ultima proposta preve-
de una soluzione di questo tipo per chi ha accumulato
trentasei mesi di contratti precari senza selezione. Que-
sta dinamica di reclutamento € cosi radicata nella storia
del sistema scolastico italiano che addirittura sindacati
di settore, gruppi organizzati di precari e diverse forze
politiche teorizzano che un tale sistema, basato su una
serie di contratti a tempo determinato seguito da una
regolarizzazione con un percorso di selezione dedicato,
possa rappresentare, anche a regime, un canale ufficia-
le di reclutamento parallelo al concorso ordinario®.

3 Lultimo concorso ordinario del 2022 ha invece segnato un apprezzabile ritorno al vaglio delle conoscenze disciplinari del livello

dei corsi di base universitari nella prova scritta (e, per le classi per cui questa e prevista, nella prova pratica) che pero ha visto il
ricorso esclusivo, e trasversale alle classi di concorso, di test a risposta multipla realizzati al computer, metodologia di sondaggio
delle conoscenze evidentemente non adeguata all'intero spettro delle discipline; questa modalita che ha l'ovvio vantaggio lega-
to all'automatismo della correzione, per quanto possa potenzialmente rappresentare una via praticabile per le discipline tecni-
co-scientifiche per le quali, in questa forma, € possibile proporre degli esercizi, per le materie umanistiche costituisce invece un
sondaggio di quella conoscenza puramente nozionistica che i proclami ministeriali avversano in maniera decisa.

E comunque da notare come durante le prove scritte a risposta multipla sia stato impedito il ricorso ad una "brutta copia" con
carta e penna, strumento fondamentale per la soluzione di esercizi di calcolo caratteristici delle discipline tecnico-scientifiche,
ancora di pili per aspiranti insegnanti il cui pensiero dovrebbe essere caratterizzato da un’esplicitezza di ragionamento piuttosto
che da rapidita e intuizione.

Se quindi per le materie tecnico-scientifiche le prove hanno rappresentato un esempio di una qualche coerenza sul vaglio delle
conoscenze disciplinari, una situazione totalmente opposta — a dimostrazione di come sia impossibile unificare il molteplice
disciplinare sotto un’unica impostazione metodologica — si & registrata per quanto riguarda la selezione relativa alla classe di
concorso di filosofia. Al di la della pertinenza delle domande — alcune delle quali hanno suscitato comprensibili polemiche — la
scelta metodologica delle domande a risposta multipla suscita considerazioni significative sulla visione di fondo che ha carat-
terizzato le prove concorsuali; sull’idea cioé che la prova strutturata permetta un approccio maggiormente metacognitivo e, di
conseguenza, consenta di saggiare meglio le eventuali competenze (non solo disciplinari, dunque) del candidato. Nel momento
in cui pero la scelta della risposta adeguata, quasi sempre riferita a una citazione (anche di testi di migliaia di pagine) non puo
affidarsi neanche a un procedimento selettivo ‘ad esclusione’, spesso rimanda a criteri che coinvolgono l'intuizione piuttosto che
la scelta consapevole e che quindi non rivelano certo capacita metacognitive.

Tutto cio evidenzia ancora una volta come non sia possibile fare riferimento ad una metodologia di selezione (e, piu in generale,
didattica e valutativa), uniforme da estendersi a qualsiasi impianto disciplinare; e che anzi & I'impostazione metodologica, e
quindi anche quella didattica, a dover essere necessariamente subordinata allo specifico disciplinare.

4 Cfr. Gissi (2022) per le recenti dichiarazioni della Segretaria della CISL Scuola Maddalena Gissi; cfr. De Angelis (2022) per
un riassunto delle posizioni di sindacati e forze politiche sul tema.
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Riguardo quindi la riforma appena approvata ap-
pare d’uopo una riflessione sulla tipologia di laureati
che si pensa di selezionare richiedendo di sostituire
un anno di esami specialistici attinenti al percorso di-
sciplinare (quelli che di solito forniscono agli studenti
universitari le maggiori soddisfazioni e li preparano alla
fondamentale esperienza culturale, umana e formativa
che é rappresentata dalla redazione di una buona tesi
di laurea) con esami rispetto ai quali la presenza ai corsi
e il tasso di promozione di esperienze simili evidenzia-
no una scarsa selettivita®; tutto cio per poi ottenere un
titolo spendibile nel solo sistema scolastico, tra l'altro
attraverso concorsi che si proclama regolari, ma la cui
puntualita e prevedibilita, se si guarda alla storia re-
cente, sono tutt’altro che assicurate e costantemente
minacciate dalle sempre possibili modifiche ai criteri di
partecipazione.

Insomma, tramite i discutibili criteri di selettivita dei
concorsi, la debole attrattivita culturale e la scarsa spen-
dibilita in altri contesti dei percorsi formativi prematura-
mente ramificati nei curricula universitari, insieme alla
sempre lampante questione legata alle basse retribu-
zioni, si rischia di concorrere a una selezione in negativo
dei laureati da introdurre nel sistema di istruzione se-
condaria. Questo, come ogni realta lavorativa, dovreb-
be aspirare a essere attrattivo per i migliori laureati,
mentre con un percorso dedicato nelle lauree speciali-
stiche si rischia, nei fatti, di selezionare quelli meno pre-
parati, soprattutto — ed & questa la criticita principale
che si rileva nel sistema riformato — se si esclude dalla
partecipazione ai concorsi chi nel frattempo ha seguito
un corso di laurea completo e regolare, avendo magari
anche all'attivo esperienze professionali coerenti con il
proprio indirizzo di studi.

Anche in Francia si sta facendo largo la tendenza
decisa a ridurre il peso della preparazione disciplinare
degli insegnanti di scuola secondaria®. Tuttavia, il siste-
ma francese di selezione degli insegnanti risente ancora
(anche se probabilmente non per molto) di una tradi-
zione che prevede prove incentrate sulle conoscenze
della disciplina al livello dell’istruzione universitaria, che
vengono accertate mediante sia concorsi rigorosi sia
con prove scritte complete e strutturate (Asti 2018)’.
Solo a seguito di questo vaglio dei contenuti disciplinari
I'aspirante docente viene considerato ammissibile alle
prove orali per mezzo delle quali vengono indagate le
capacita didattiche del candidato. Successivamente al
superamento del concorso si affronta un anno di prova
(pienamente retribuito) in cui il neo immesso in ruolo &
sottoposto a un carico didattico ridotto per poter parte-
cipare contestualmente a un percorso di formazione. Le
universita francesi prevedono inoltre percorsi espres-
samente destinati anche a insegnanti di ruolo che, in
gualunque momento della propria carriera, intendono
approfondire la propria preparazione disciplinare, per
esempio riguardo gli aspetti storico-epistemologici del-
le discipline scientifiche®, e percorsi di aggiornamento
disciplinare.

Si consideri che in Francia la selezione degli in-
segnanti per mezzo del concorso viene valutata tal-
mente affidabile che I'accesso & consentito a chiun-
gue sia in possesso di un percorso quinquennale di
studi universitari, indipendentemente dal contenu-
to disciplinare del corso di laurea. Viene in questo
modo superata la questione dei requisiti disciplinari
per I'accesso al reclutamento la cui intricata disci-
plina, nel nostro Paese, suscita da tempo diverse
perplessita®. Le universita francesi propongono an-

5 A questo riguardo si segnalano le note prodotte da diverse societa scientifiche tra cui la Commissione italiana per
I'insegnamento della matematica dell’Unione matematica italiana (cfr. in particolare https://bit.ly/3wSK4pl) e la Societa
italiana degli Storici medievisti (cfr. Panarelli 2022) oltre al successo di alcuni appelli degli ultimi anni, I’Appello per la scuola
pubblica del 2017 (si veda https://bit.ly/2scyd6V) e il pili recente Manifesto per la nuova scuola (https://bit.ly/3RIYFfr),
che in poco tempo hanno raccolto circa 20.000 firme, tra cui quelle di autorevoli esponenti del mondo intellettuale italiano
e di quello pedagogico (Benedetto Vertecchi per I'appello del 2017).

6 | concorsi che fino a qualche anno fa erano riservati ai possessori di un titolo di durata quinquennale ora sono talvolta
aperti ai laureati triennali, purché inseriti in un percorso biennale esplicitamente destinato alla preparazione del concorso
e alla formazione specifica per I'insegnamento.

7 Lacompletezza e il livello di approfondimento dei programmi per i concorsi francesi possono essere agevolmente reperite
per mezzo della documentazione aggiornata presente in Rete. A titolo di esempio si veda Epreuves d’admissibilité (écrits)
https://bit.ly/3ealVDb, Sujets et rapports du jury https://bit.ly/3KNMBas e Rapports et sujets. Agrégation externe de
mathématiques https://bit.ly/3q2VZ0n.

8 A titolo di esempio si vedano gli espliciti riferimenti all'insegnamento scolastico nelle sezioni di descrizione degli sbocchi
professionali dei seguenti percorsi universitari: MADELHIS: Master 2 a distance en épistémologie, logique et histoire des
sciences https://bit.ly/3c)BDGf; Master Philosophie: Philosophie des Sciences, de la connaissance et de I'esprit - Catalogue
des formations https://bit.ly/3AFsZk9; Parcours - Histoire des sciences, des techniques et des savoirs https://bit.ly/3RxIUJ2.

9 Sivedano ad esempio i contributi alla discussione sul tema di con.Scienze (2021), Mobilio (2022) e Barone (2019).
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che percorsi formativi esplicitamente finalizzati alla
preparazione al concorso. Liscrizione ai concorsi
(almeno per il momento) é tuttavia possibile anche
senza la partecipazione a tali formazioni, diversa-
mente da quanto accade negli ultimi anni in Italia
dove la frequenza ai percorsi formativi rappresenta
un prerequisito per le selezioni pubbliche.

Il modello francese prevede inoltre un sistema
a doppio concorso: il CAPES e I'Agrégation. Tra-
mite il secondo, ancora piu selettivo del primo, si
ha accesso a un titolo considerato di prestigio® e
che permette di ricoprire incarichi, oltre che nella
scuola secondaria, nelle cosiddette classes prépar-
atoires, corsi che sostituiscono i primi due anni di
universita e preparano l'accesso ad alcune scuole
universitarie. Un tale sistema di differenziazione
del corpo docente, basato su una selezione alta
nella preparazione disciplinare, appare piu ade-
guato di quello appena introdotto in Italia dove il
docente esperto sara scelto per la partecipazione a
percorsi di formazione di carattere puramente ge-
nerale i cui contenuti rappresentano I'espressione
di una visione dell’istruzione ben definita, tutt’altro
che neutrale e ampiamente criticata, come discus-
se in dettaglio nel seguito.

| contenuti disciplinari proposti nella scuola se-
condaria sono diversificati, complessi e soggetti a
rapida evoluzione. Solo una solida conoscenza del-
la disciplina, che abbia una profondita molto supe-
riore a quella degli insegnamenti scolastici, insieme
a radicate qualita culturali e metodologiche gene-
rali che derivano da un percorso di studi di alto li-
vello puo permettere di affrontare adeguatamente
tale complessita. Solo poggiando su salde basi di-
sciplinari e culturali, per gli insegnanti & possibile
tentare di contrastare la forte tendenza alla sempli-
ficazione dei contenuti proposti negli insegnamenti
scolastici in atto!. Appare cruciale ricordare come
I'eccessiva semplificazione di contenuti intrinse-
camente complessi si stia esprimendo in proposte
didattiche confuse, incoerenti ed epistemologica-

mente infondate, le quali finiscono per indirizzare
gli studenti verso uno studio mnemonico e acritico;
il che rappresenta il maggiore rischio di diseduca-
zione per i discenti.

Insegnanti culturalmente vicini alla pratica
della disciplina avrebbero poi una consapevolezza
del proprio ruolo necessaria a contrastare la
tendenza in atto nel sistema scolastico all’erosione
di importanti quote di energia e tempo che e
possibile dedicare alla didattica, allo studio e
all'aggiornamento e che invece sempre piu sono
assorbite da mansioni dal carattere puramente
amministrativo e tecnico, la cui gestione efficiente
richiederebbe invece un investimento in personale
dedicato®.

Il ritorno a un sistema di selezione atto
alla verifica di un livello di conoscenze di tipo
universitario, ma con un programma di ampio
respiro rispetto a quello dei singoli esami sostenuti
durante i corsi di laurea, rappresenterebbe, in
alternativa alla filosofia a cui la riforma si ispira, un
opportuno sistema di reclutamento di insegnanti
colti. Piuttosto che un requisito per l'iscrizione ai
concorsi, la partecipazione a percorsi formativi
universitari specifici per I'insegnamento dovrebbe
rappresentare un aiuto alla preparazione delle
selezioni pubbliche, magari prevedendo Ia
possibilita che il candidato fruisca solo di alcune
parti di questi corsi in maniera selettiva, secondo la
propria personale valutazione in vista del concorso.
Qualora si ritenesse che le necessita legate
all'immissione in ruolo degli insegnanti necessari
a bilanciare I'imminente massivo pensionamento
di buona parte del personale docente (eredita
dell'assai  poco lungimirante  politica di
reclutamento degli ultimi decenni che ha generato
una classe docente con una distribuzione di eta
tutt’altro che equilibrata) non lasciassero spazio
a selezioni disciplinari troppo severe, potrebbe
essere preso in considerazione un sistema con
un doppio concorso simile a quello francese®.

10 Siveda la voce Concours d’agrégation en France su Wikipedia https://bit.ly/3TsnOMN.
11 Di questa corsa alla semplificazione é facile rendersi conto confrontando I'evoluzione delle diverse edizioni di uno stesso

testo scolastico nell’ultimo ventennio.

12 E possibile, ad esempio, notare come I'emergenza legata alla pandemia di Covid-19 abbia contribuito a un’esplosione di
incombenze segnatamente amministrative, in particolare per i docenti coordinatori delle classi, costretti a dedicare un
intenso sforzo, fuori da qualsiasi prevedibilita degli orari di lavoro, al controllo delle certificazioni sanitarie in comunicazione
con le famiglie e i colleghi. In un sistema efficiente tali compiti spetterebbero alle segreterie didattiche.

13 Sarebbe magari possibile prevedere, cosi come accade in Francia con le agrégation interne, percorsi per il secondo
concorso riservati ai docenti di ruolo che ne valorizzino le competenze acquisite nella pratica del mestiere.
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In guesto senso appare anche auspicabile un
inserimento privilegiato nel mondo dell’istruzione
di chi ha conseguito un dottorato di ricerca e
la valorizzazione di chi, provenendo dal mondo
del lavoro dipendente e delle libere professioni,
intenda mettere a disposizione del sistema di
istruzione nazionale le esperienze e la cultura
informalmente acquisita nei relativi contesti*.

Per quanto riguarda 'aggiornamento disciplina-
re e metodologico si potrebbe prevedere la forma-
lizzazione per gli insegnanti che lo desiderano e che
siano valutati idonei (ad esempio ispirandosi al mo-
dello francese dell’agrégation), di incarichi didattici
per i corsi di base nei primi anni di universita e per
le relative esercitazioni in affiancamento ai docen-
ti universitari titolari del corso, da cui risulterebbe
anche un alleggerimento degli impegni didattici
nelle materie non specialistiche per questi ultimi.
In questo modo si favorirebbe la frequentazione
tra il personale docente degli ultimi anni dell’istru-
zione secondaria e quello delle universita, con po-
sitive ripercussioni culturali e metodologiche per
entrambi i contesti.

Per quello che riguarda gli aspetti pedagogici,
sarebbe opportuno affrontarli successivamente al
superamento del concorso, ad esempio nel corso di
un anno di prova che preveda un incarico didattico
ridotto ma con pieni poteri da parte del docente
in prova, diversamente da quanto accade con i
tirocini osservativi e attivi (di SSIS, TFA, PAS e ora
60 CFU) che non permettono l'instaurarsi di un
proficuo rapporto con le classi e rappresentando,
quindi, un pallido e confondente surrogato di una
reale esperienza di didattica scolastica. Inoltre,
appare importante ridimensionare il ricorso
all'insegnamento di supposte tecniche generali e
standardizzate, le cui criticita sono analizzate nel
seguito. Sarebbero invece auspicabili occasioni di
analisi e confronto tra i lavoratori della scuola e il
mondo della ricerca e della didattica accademica,
allo scopo di promuovere un clima di reciproca

fertilizzazione per quanto riguarda I'insegnamento
delle varie discipline. In quest’ottica si auspica una
riconsiderazione del ruolo degli accademici che si
occupano di didattica delle discipline incentivando,
piuttosto che la produzione di letteratura di settore
spesso, nei fatti, autoreferenziale o comunque di
scarsa utilizzabilita nella pratica dell’insegnamento
scolastico, la produzione di materiale editoriale
aggiornato e di livello adeguato, magari — ove
necessario — dal carattere multimediale, in
interazione con le facolta a vocazione tecnologica,
come avviene gia per diversi prodotti internazionali
che riscontrano un largo uso da parte degli
insegnanti pil aggiornati®.

Efficacia e fondamento epistemologico
decisamente maggiore dell'insegnamento delle
cosiddette ‘tecnologie’ didattiche avrebbe poi
I'organizzazione di momenti di confronto collegiale
fra docenti (non eccessivamente strutturato e
a cui i carichi didattici definiti nel contratto di
lavoro lascino opportuni spazi), che prevedano la
discussione di casi didattici sull’esempio di quanto
avviene comunemente in medicina o in psicologia
clinica coni casi clinici e la condivisione di materiali,
conoscenze e pratiche.

La filosofia che si propone in queste riflessioni
per un sistema di reclutamento efficace dovrebbe
fare in definitiva riferimento soprattutto alle cono-
scenze disciplinari eliminando i vincoli di accesso ai
concorsi basati su percorsi supposti professionaliz-
zanti che in realta si rivelano spesso come una sele-
zione in negativo dei candidati per qualita culturali.
| concorsi dovrebbero prevedere prove adeguata-
mente selettive relativamente alle conoscenze di-
sciplinari, dalla complessita di livello universitario
e programmi sufficientemente ampi, e solo in se-
guito prove orali in cui si possa sondare l'attitudine
all'insegnamento. In queste prove orali si dovrebbe
evitare il riferimento a contesti didattici astratti, il
cui grado di descrittivita di un contesto reale viene
messo in discussione da molti esponenti del pensiero

14 Siveda a riguardo il commento alle recenti politiche britanniche in tal senso descritte nel paragrafo del presente articolo

La nuova pedagogia ministeriale.

15 Si veda a titolo di esempio la piattaforma PhET di simulazioni interattive per scienze e matematica della University of
Colorado Boulder https://bit.ly/2llyLdv, il manuale scolastico di storia e didattica della fisica Giovanni Battimelli (Battimelli
e Stilli 1999), il progetto collegiale di libro di testo in formato open source Le Livre Scolaire https://bit.ly/2LLtIKf e i canali
YouTube di animazioni e video didattici Lesics https://bit.ly/3ejBYjd, Veritasium https://bit.ly/3TBL5ft e SmarterEveryDay

https://bit.ly/3wROIM .
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pedagogico®® e puo essere facilmente criticato da chiun-
que abbia avuto esperienza di insegnamento scolastico
e abbia quindi potuto verificare come classi sulla carta
identiche rappresentino realta completamente diverse
che necessitano di approcci mirati e caratterizzati da un
alto grado di elasticita ed estemporaneita. Si potrebbe-
ro piuttosto evidenziare gli aspetti didattici della disci-
plina con la stesura di percorsi di apprendimento e con
simulazione di lezioni ed esercitazioni che prevedano
un adeguato tempo di preparazione, cosi come & piu
volte avvenuto nella storia delle prove orali dei concor-
si. Solo a seguito della selezione e quindi della contrat-
tualizzazione del docente avrebbe senso un percorso di
introduzione al mestiere, ad esempio con un anno di
prova da svolgere sotto la supervisione di un insegnante
tutor individuabile piu come figura di riferimento che
come valutatore, con un carico didattico ridotto per
lasciare spazio a occasioni di approfondimento su con-
tenuti particolari, sulla storia, I'epistemologia e le ap-
plicazioni tecnologiche e sociologiche della disciplina,
a momenti di riflessione e confronto sulla scuola e sul
funzionamento del sistema di istruzione e degli organi
collegiali'’.

Andrebbero inoltre favorite tutte le occasioni di ag-
giornamento disciplinare, approfondimento culturale,
anche extra-disciplinare, periodi sabbatici e collabora-
zioni part-time con ambiti professionali extra-scolastici.
Il riferimento di elezione dovrebbe essere quello uni-
versitario e della ricerca, con estensione al mondo della
cultura in senso lato.

Appare comunque importante sottolineare come
la gran parte dell'aggiornamento efficace di un inse-
gnante avviene in maniera libera e autonoma e con le

attivita professionali e artistiche per quanto riguarda
le discipline tecniche e artistiche; pertanto, & cruciale
che la struttura dell'orario di lavoro lasci a queste atti-
vita adeguati spazi ed energie, con I'idea che un buon
insegnante non possa non essere in qualche misura
uno studioso. Solo la selezione di docenti sufficiente-
mente colti puo garantire che queste risorse vengano
utilizzate nel modo pil proficuo, come avviene in mi-
sura estremamente ampia per i docenti universitari. A
riguardo invece la riforma della formazione continua
rappresenta uno svilimento dell'autonomia intellettua-
le dei docenti legata alla loro preparazione disciplinare
— quindi alle loro capacita di approfondimento — e al
loro libero coinvolgimento nella riflessione pedagogi-
ca, introducendo tra I'altro un sistema di incentivo eco-
nomico basato su un pericoloso meccanismo di com-
petizione tra colleghi di ogni istituto legata all’evidenza
prodotta riguardo alle sole attivita di aggiornamento
imposte a livello centrale, che distoglierebbe dalle atti-
vita didattiche e dall'attivita intellettuale libera.
Un’altra questione che costantemente riemer-
ge nel dibattito pubblico sulla scuola, e che in questa
sede si intende almeno commentare brevemente, ri-
guarda l'eventuale istituzione di percorsi di carriera
per i docenti della quale la figura del docente esperto
rappresenta I'esordio nel nostro ordinamento. La con-
siderazione ovvia, ma banale, & che dovrebbe essere
pagato di piu chi lavora meglio e con pil frutti. Diverse
proposte concrete riguardano l'istituzione di un livello
di cosiddetto middle management?®, per cui si esten-
derebbe a livello normativo nazionale e contrattuale
lo scenario generato dalla ripartizione del Fondo di
Istituto della scuola dell'autonomia; in realta gia ora

16 Cfr. Siegel e Biesta (2021) dove si segnala quanto segue: “Credo che I'interesse per I'efficacia e I'interrogarsi rispetto al ‘cosa
funziona’ sia, in un certo senso, una questione molto ragionevole e piuttosto ‘reale’. [...] Gli insegnanti pero sanno bene
che cio che funziona in un certo momento, con un particolare studente o gruppo di studenti, in un particolare contesto,
con particolari risorse, in una fase particolare del programma o del percorso scolastico puo rivelarsi un fiasco se anche uno
solo di questi aspetti cambia. Quindi una questione molto importante a questo riguardo e che la domanda rispetto al fatto
che qualcosa che gli insegnanti fanno ‘funzioni’ &, a livello pratico e contestuale, una questione rilevante. Ma cio che sta
succedendo e I'emergere di un’intera tradizione di ricerca che pensa che questi ‘fattori’ contestuali non siano in realta cosi
rilevanti e che, se si ha a disposizione un campione sufficientemente grande, allora & possibile scoprire ‘cio che funziona’ in
generale, ovunque, sempre, per tutti gli studenti — e questa rappresenta un’idea pericolosa ed ingenua. E, tuttavia, un’idea
attraente ed & per questo che i policymaker tendono a subirne il fascino. E i ricercatori che possono ‘vendere’ bene
quest’idea tendono ad ottenere ingenti quantita di fondi per le loro ricerche ed e cosi che (il successo di quest’idea) cresce
sempre piu, mentre ci dimentichiamo che rispetto alle questioni legate all’istruzione bisogna essere modesti e operare
con un senso di dubbio. [...] Piuttosto, quindi, che investire in conoscenze utili e in comprensione di cio che si adatta alla
complessita dell’istruzione, e possibile notare come I'istruzione stia subendo un processo di trasformazione in modo
che la cosiddetta evidenza riguardo cio che funziona possa iniziare a funzionare. Questo e probabilmente lo sviluppo piu
preoccupante che vedo avvenire in molti Paesi”.

17 Vale la pena sottolineare come attualmente le attivita di formazione dell’anno di prova si sommino a un carico didattico
pieno interferendo con la preparazione delle attivita didattiche che, proprio nei primi anni di carriera, necessita per gli
insegnanti di maggiori risorse personali in termini di tempo ed energie.

18 Sull’argomento si vedano Celestino (2020) e Ficara (2019).
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questo Fondo crea negli istituti delle distorsioni per cui
lo stesso viene di solito drenato da un nucleo ristretto
di insegnanti, impegnati soprattutto in progetti extra-
curriculari, mortificando il difficilmente quantificabile
ma predominante impegno didattico relativo al lavoro
curricolare con le classi. Lindicazione dovrebbe esse-
re piuttosto quella di una retribuzione dignitosa onni-
comprensiva, migliorabile nel corso del tempo in virtlu
dell'incidenza sul rendimento dell’esperienza maturata
sul campo, come avviene per i professori universitari.
In questo senso dovrebbero essere riconosciute all’ini-
zio della carriera le esperienze professionali e formati-
ve pregresse, in modo da attrarre e valorizzare anche
chi proviene da altri contesti professionali’®. Appare in
questo senso ragionevole I'introduzione della figura
dell'insegnante agrégé sulla falsariga del modello fran-
cese selezionato, tramite concorso, per la profondita
delle conoscenze disciplinari piuttosto che a seguito
della frequentazione di corsi. Attitudini e orientamenti
utili alla professione docente dovrebbero essere rico-
nosciuti, invece che con un differenziamento salariale,
attraverso un’adeguata differenziazione degli impegni
di lavoro didattici, organizzativi e progettuali in relazio-
ne alle inclinazioni e agli interessi dei singoli insegnanti,
evitando retribuzioni accessorie su progetti che danno
spesso luogo a rivalita e conflitti e che distraggono dal
lavoro curricolare®.

In definitiva, come gia evidenziato in Asti (2022)%,
nel discutere I'efficacia del sistema dei 24 CFU, “appare
necessario che il mestiere dell'insegnante torni a rap-
presentare un‘attivita attrattiva per coloro che hanno

I'aspirazione a coltivare (e condividere) la propria cul-
tura e a continuare a studiare, piuttosto che favorire chi
pensa di interrompere in maniera precoce I'approfondi-
mento del proprio sapere disciplinare. Linsegnamento
€ una attivita che non puod prescindere dal piacere di
praticarla e questo piacere &, a sua volta, indissolubil-
mente legato a quello nei confronti dello studio e della
pratica della disciplina. Un piacere a cui la buona cultu-
ra pedagogica riconosce da sempre una funzione ispi-
ratrice. Chiunque abbia affrontato con coinvolgimento
delle esperienze di insegnamento potra riconoscere
come questa sia un‘attivita che richiede elasticita; come
ricordava Giorgio Israel??, questa, lungi dal potersi con-
siderare una competenza tecnica, € invece appunto una
caratteristica delle persone di cultura. La selezione, la
formazione e l'aggiornamento degli insegnanti devo-
no quindi in definitiva porsi come obiettivo quello del
mantenimento di una classe docente colta”. Solo un’im-
portante preparazione disciplinare infatti puo garanti-
re che gli insegnanti abbiano la capacita di aggiornarsi
adeguatamente e di combattere la grande inerzia che
caratterizza il contenuto degli insegnamenti scolastici®.

2. Valorizzazione dei dottori di ricerca nella scuola
secondaria

In ltalia il sistema universitario produce annualmente un
numero di laureati magistrali (inclusi i laureati speciali-
stici, a ciclo unico o vecchio ordinamento) dell'ordine
delle 150mila unita. Al contempo circa 10mila dottori di
ricerca escono dalle universita italiane. Nel caso di que-
sti ultimi si tratta di studenti che, per essere ammessi

19 E importante sottolineare come le esperienze professionali pregresse, e contemporanee in regime di part-time, siano di
cruciale importanza per un‘adeguata preparazione e aggiornamento degli insegnanti di materie tecniche, in particolare in
una fase storica in cui sempre piu intensamente si auspica un rilancio dell’istruzione tecnica e professionale.

20 In questo senso l'istituzione nelle scuole dell’'organico di potenziamento con la L. n. 107/2015 avrebbe potuto rivelarsi
un’occasione, salvo poi l'instaurarsi di una prassi comune che prevede |'utilizzo dei docenti di potenziamento per lo
svilente ruolo ufficioso di ‘tappabuchi’ per le sostituzioni orarie dei colleghi assenti. Invece di rendere effettivo il ruolo
di tale organico il D.L. n. 36/2022 punta invece a marginalizzare la potenzialita tramite i tagli al relativo personale per
finanziare invece il sistema premiale.

21 Il contributo e inserito all’interno di un volume (De Vivo et al. 2022) che presenta i 288 contributi degli oltre 1600
partecipanti al convegno Professione Insegnante: quali strategie per la formazione? organizzato congiuntamente dal
gruppo GEO (Centro di Ricerca Interuniversitario per lo studio della condizione giovanile, dell’organizzazione, delle
istituzioni educative e dell’'orientamento) e dalla CRUI (Conferenza dei Rettori delle Universita Italiane) presso I’Universita
di Napoli Federico Il dal 15 al 17 giugno 2020 e raccoglie le riflessioni di 21 Rettori e Prorettori di 58 atenei, presidenti e
rappresentanti di 47 societa scientifiche, associazioni e istituzioni.

22 Si vedano, per le posizioni di Giorgio Israel riguardo la scuola secondaria: Israel (2008), il blog personale dell'autore
https://bit.ly/3KyBNMY e il canale YouTube https://bit.ly/3PVV3oN.

23 Per fare un esempio nell'ambito della matematica, un insegnante in grado di aggiornarsi facilmente puo agevolmente
sperimentare nuovi contenuti e metodi legati all'insegnamento della teoria delle probabilita e alle sue recenti e pervasive
applicazioni legate all'analisi dei dati e all'intelligenza artificiale, magari sacrificando altri argomenti che trovano ancora
ampio spazio piu per tradizione che per un progetto consapevole, visto che, come suggerisce Roberto Casati, “se ci
lasciamo alle spalle un’ltalia agricola che aveva bisogno di agrimensori e della trigonometria, siamo entrati nel secolo dei
Big Data e della statistica, e I'istruzione dovrebbe prenderne atto” (Casati 2014).
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alle scuole di dottorato, hanno passato un processo di
selezione di solito particolarmente attendibile. Questo
e infatti affidato a una commissione rappresentativa del
corpo docente del dipartimento a cui la scuola afferisce,
il quale si trovera poi a collaborare con i dottorandi nel
lavoro che porta alla produzione di lavori accademici. In
genere ¢ interesse degli accademici selezionare giovani
collaboratori validi, soprattutto nelle aree scientifiche
dove i lavori di ricerca sono perlopiu il risultato di colla-
borazioni pit 0 meno grandi e che comunque includono
quasi sempre |'advisor della tesi di dottorato. Tutto cio,
unito a un regime di concorsi di ingresso nelle scuole
caratterizzato da un ragionevole rapporto tra numero
di candidati e membri della commissione (in maniera
assai distante da quanto accade per i grandi concorsi
pubblici), permette una selezione in ingresso abbastan-
za affidabile dei dottorandi.

Dopo essere stati selezionati in maniera dunque
particolarmente mirata, gli studenti di dottorato af-
frontano un progetto di tesi originale, caratterizzato
da una struttura ampia e complessa, che richiede di
mettersi in gioco con un lavoro di ricerca plurienna-
le in cui spesso il dottorando & protagonista non solo
nell'esecuzione del lavoro tecnico ma anche nella fase
progettuale e organizzativa®. Durante la formazione
dottorale si ha quasi sempre occasione di collaborare
con altri ricercatori (sia con colleghi di analogo livello
di carriera, sia, con accademici di elevato profilo), par-
tecipare a corsi e seminari specialistici, svolgere perio-
di di ricerca al di fuori del proprio ateneo di afferenza,
spesso all'estero, partecipare a conferenze e scuole a
livello nazionale e internazionale, partecipare alla vita
scientifica e culturale del proprio dipartimento pren-
dendo parte, in maniera anche attiva, a seminari e
workshop, contribuire alla redazione di lavori pubblica-
ti su riviste di settore, che in molti casi (praticamente
sempre per gli ambiti tecnico-scientifici) sono sottopo-
sti a un processo di revisione peer-to-peer con revisori
selezionati nella comunita scientifica internazionale e,
in alcuni casi, di mettere gia a disposizione le compe-
tenze specialistiche acquisite, e dimostrate con le pub-
blicazioni, per la valutazione di lavori di altri ricercatori.
Inoltre non di rado ai dottorandi sono affida-
te parti di corsi universitari, esercitazioni, par-

tecipazioni alle commissioni d'esame e la col-
laborazione al tutoraggio dei tesisti laureandi.
In aggiunta, la marcata caratterizzazione internazionale
di molte comunita accademiche, soprattutto in ambito
tecnico-scientifico, ma sempre di piu per quanto riguar-
da tutte le discipline, fa si che il dottorato costituisca
un’esperienza dalla caratterizzazione internazionale che
prevede I'utilizzo quotidiano dell’inglese (e in alcuni casi
di altre lingue straniere) come lingua franca nelle attivi-
ta che riguardano lo studio della letteratura di settore,
la stesura di note e articoli specialistici, la pratica della
comunicazione con i collaboratori nel lavoro operativo
e i rapporti, anche informali, con i colleghi afferenti alla
propria comunita. Circa la meta degli studenti di dotto-
rato delle scuole italiane trascorre periodi all'estero gia
durante il percorso di dottorato ed é altrettanto consi-
stente la quota di tesi di dottorato redatte direttamente
in lingua inglese.

Tutte queste attivita diventano poi via via pil inten-
se e vengono affrontate con crescente professionalita e
consapevolezza nel caso in cui i giovani ricercatori pro-
seguano la carriera scientifica tramite assegni di ricerca
post-doc o contratti di ricerca a tempo determinato.

Queste caratteristiche contribuiscono a fornire ai
dottori di ricerca non solo un’importante preparazione
disciplinare e specialistica ma anche uno status cultura-
le di livello elevato, autonomia esecutiva, organizzativa
e progettuale, esperienza di insegnamento e comuni-
cazione efficace e sia nella lingua madre sia in inglese,
capacita di orientarsi in una grande mole di conoscenze
strutturata in maniera complessa e di integrare infor-
mazioni in maniera efficace.

Le indagini statistiche ufficiali (Istat 2018) restitu-
iscono un quadro dei dottori di ricerca italiani in cui,
a sei anni dall'ottenimento del titolo, solo un decimo
lavora con un contratto da professore o ricercatore
universitario (non sempre stabile ma quantomeno
da personale strutturato in ateneo)®; si raggiunge
il 14% se si considerano anche gli enti di ricerca non
universitari nel computo delle posizioni da ricercatore.
Sempre a sei anni dall’'ottenimento del titolo i dottori di
ricerca che lavorano a vario titolo in universita sono il
24%ediquestipitdiunterzovieneretribuito tramite as-
segni di ricerca (contratti precari che prevedono condi-

24 Non di rado, nella storia della scienza, importanti scoperte sono state il frutto di tesi di dottorato. A titolo di esempio si
considerino, tra le tante, due scoperte che hanno portato all'assegnazione di due premi Nobel per la fisica: I'introduzione
della lunghezza d’onda per le particelle microscopiche da parte di Louis De Broglie e le scoperte teoriche relative alle leggi
fondamentali delle interazioni forti da parte del dottorando Frank Wilczek in collaborazione con David Gross.

25 Fra i dottori di ricerca in Italia che vivono all’estero lo stesso rapporto e di uno a quattro.
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zioni misere sul piano contributivo, fiscale e di benefit).
Il quadro odierno & quindi quello di un sistema univer-
sitario nazionale che integra una quota decisamente
minoritaria dei dottori di ricerca e quasi sempre, quan-
do cio accade, al prezzo di diversi anni di servizio suc-
cessivi al dottorato in condizioni contrattuali disagiate.

Al contempo altri settori, sia pubblici che privati,
sembrano apprezzare decisamente la preparazione dei
dottori di ricerca, tant’e@ vero che circa il 94% dei dottori
diricerca risulta impiegato a sei anni dal conseguimento
del titolo®.

Per quanto riguarda la soddisfazione dei dottori di
ricerca rispetto all'influenza del percorso sulla carriera
lavorativa, se da una parte circa I'80% degli intervistati
dall'lstat rivela che la preparazione e il titolo ottenuti
con il dottorato ha avuto un’importanza cruciale per
I'accesso alla propria posizione lavorativa e circa il 70%
dei dottori di ricerca dichiara che nelle proprie mansioni
rientrano attivita di ricerca e sviluppo, dall'altra & in
crescita la quota di dottori di ricerca (circa 40%) che
non seguirebbe di nuovo un percorso di studi cosi
impegnativo. Appare evidente quindi la dissonanza
tra le marcate opportunita di ingresso nel mondo del
lavoro e la caratterizzazione delle mansioni abbastanza
legata al profilo di un ricercatore da una parte e
I'insoddisfazione nei confronti dell’investimento ingente
in termini di carico di lavoro necessario al superamento
della selezione di ingresso e all'ottenimento del titolo
dall'altra. Sembra ragionevole interpretare tale dato alla
luce della lunga durata media del periodo di precariato
necessario al raggiungimento di una posizione stabile
nella ricerca pubblica e dellancora non adeguato
riconoscimento che il titolo di dottore di ricerca
riscontra nel mondo del lavoro italiano, diversamente
da quanto accade di norma all’'estero, dove la sigla Ph.D.
ha un effetto deciso in termini non solo di appetibilita
del lavoratore ma anche di mansioni, autonomia
decisionale e salario. In Italia spesso le dinamiche che
caratterizzano le carriere nelle aziende e nella Pubblica
amministrazione, insieme al mancato riconoscimento

formale del dottorato nei contratti di lavoro di entrambi
i settori, fanno si che l'ingresso nel mondo del lavoro
successivo a una formazione dottorale si riveli spesso,
di fatto, un ostacolo o quantomeno una causa di
rallentamento delle cinetiche caratteristiche delle
carriere. Infatti, colleghi con un grado di istruzione
inferiore, ma inseriti da pil tempo in un ambiente di
lavoro, possono far valere una piu elevata anzianita di
servizio e una maggiore conoscenza delle dinamiche
interne all'azienda o all’istituzione. Inoltre, in Italia si
registra un reddito netto mensile mediano dei dottori di
ricerca inferiore ai 1.800 euro, che appare decisamente
basso nel panorama dei Paesi cosiddetti sviluppati?’.
Per queste ragioni molti dottori di ricerca formati
a spese dello Stato italiano lasciano il Paese. Si rileva
una quota di circa il 17% di dottori di ricerca che lavo-
rano all'estero a sei anni dal conseguimento del tito-
lo in Italia, con punte del 27% per i dottori in scienze
matematiche ed informatiche®. | dati a disposizione
indicano insomma come i dottori di ricerca rappresen-
tino un cosiddetto capitale umano di evidente valore,
generato da ingenti investimenti pubblici, che pre-
senta doti culturali e operative profonde e ad ampio
spettro e che il sistema universitario italiano & in gra-
do oggi di assorbire in misura decisamente ridotta. La
scuola sembrerebbe costituire uno dei possibili sbocchi
naturali per i dottori di ricerca, in quanto — almeno in
linea di principio e al netto delle prospettive delinea-
bili in base alle recenti riforme e politiche ministeriali
— rappresenterebbe una possibilita per continuare a
coltivare I'interesse per la disciplina studiata per tanti
anni e la sua trasmissione alle giovani generazioni, in
un contesto che garantirebbe un interessante margine
di autonomia fondato sulla liberta di insegnamento.
D’altro canto il mondo della scuola non potrebbe che
giovare dell'influsso di questa platea di lavoratori ca-
ratterizzata al contempo da un’importante cultura
disciplinare e generale, da una modernita di approcci
maturata in contesti spesso di respiro globale e dall’e-
lasticita e dalla poliedricita che un sistema di selezio-

26 Un dato che si dimostra abbastanza omogeneo trasversalmente ai settori disciplinari, con i valori meno positivi relativi ai
dottori di ricerca in scienze politiche e sociali e in discipline letterarie, i quali fanno registrare una quota occupazionale

comunque di poco superiore al 90%.

27 | dottori di ricerca italiani che vivono e lavorano all’estero infatti percepiscono un reddito superiore di quasi 1.000 euro
rispetto a quanti vivono nel Centro-Nord, i quali comunque percepiscono retribuzioni superiori di circa 200 euro rispetto a
chivive al Sud e nelle Isole. Si noti tra I'altro che il dato risente dell’influsso positivo dei dottori di ricerca in medicina che, di
fatto, in molti casi, andrebbero inclusi con cautela nell’analisi a causa delle peculiarita legate alle mansioni svolte durante

e dopo il dottorato e alle prospettive di carriera.

28 Dati che tra I'altro sono di nuovo influenzati al ribasso dalla peculiarita dei dottorati in scienze mediche e dalla plausibile
difficolta di rilevazione dei dati per i residenti — ufficialmente o di fatto — all’estero rispetto ai residenti sul suolo nazionale.
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ne e formazione come quello descritto garantisce®.
La prospettiva dell'inserimento nel sistema scolastico,
se il titolo fosse adeguatamente valorizzato, rappresen-
terebbe inoltre un’interessante opportunita per i dot-
tori di ricerca italiani che, dopo un’esperienza all’estero,
desiderano rientrare in patria per motivi diversificati ma
comuni (personali, familiari, logistici). | dati piu recenti
a disposizione indicano che il 17% dei dottori di ricer-
ca si rivolge al settore dell’istruzione non universitaria,
dato in consistente crescita, probabilmente a causa del
blocco delle assunzioni nell’'universita e nella Pubblica
amministrazione concomitante con le recenti e ancora
attive crisi economiche. Tuttavia, il sistema attuale valo-
rizza in maniera decisamente inadeguata il dottorato in
termini di reclutamento e di livello retributivo. Nei fatti,
i dottori di ricerca che iniziano a lavorare nella scuola
pubblica si trovano a far fronte a uno svilente regresso
nelle condizioni di lavoro e nella qualita dei percorsi di
formazione necessari al raggiungimento dei requisiti e
all'incremento del punteggio per i concorsi per il ruo-
lo. Appare quindi opportuno predisporre un percorso
di inserimento peculiare dei dottori di ricerca nel ruolo
di docente di scuola secondaria e un adeguato ricono-
scimento del titolo in termini di salario e condizioni di
lavoro sulla falsariga, per esempio, degli agrégés del
sistema scolastico francese. Avendo i dottori di ricerca
gia ampiamente dato dimostrazione di possedere co-
noscenze disciplinari pit che sufficienti e comunque
grande capacita di aggiornamento, un colloquio orale,
insieme all'anno di prova, sarebbe sufficiente a dimo-
strarne un’adeguata attitudine all'insegnamento in un
contesto di scuola secondaria. In questo modo, il siste-
ma statale garantirebbe anche ai ricercatori post-doc,
precari a vario titolo, condizioni esistenziali migliori
per affrontare il lungo percorso che porta, in una mi-
noranza dei casi, a una posizione stabile in universita
0 nei centri di ricerca, con evidenti ricadute positive,
per esempio, sull'allarmante condizione demografica
del Paese®. La perplessita che viene a volte sollevata
rispetto all’abilitazione all'insegnamento secondario
dei dottori di ricerca riguarda la possibile inadeguatezza

di alcuni di questi al ruolo di docente e al rapporto con
gli adolescenti. Tuttavia, come ricordato efficacemente
per esempio da Claudio Giunta*!, la maturita dei dotto-
ri di ricerca e tale da permettere un approfondimento
autonomo degli aspetti legati alla teoria e alla pratica
della pedagogia; inoltre, e soprattutto, I'elevatissima
appetibilita dei dottori di ricerca nel mondo del lavoro
permetterebbe a questi di non intraprendere la faticosa
carriera di docente di scuola secondaria se non per una
scelta consapevole dal carattere vocazionale piuttosto
che per ripiego. Infine, un contingente pit numeroso di
dottori di ricerca nella scuola costituirebbe un nucleo
di individui naturalmente caratterizzato da una rete di
relazioni con il mondo dell’universita e della ricerca,
dall'indubbio interesse per la pratica e lo studio disin-
teressato della disciplina insegnata e dalla possibilita di
contribuire efficacemente all'aggiornamento della co-
munita di docenti, dalla cui integrazione insomma la co-
munita scolastica non potrebbe che risultare arricchita.

3. La nuova pedagogia ministeriale

La scuola italiana, in maniera sempre piu decisa con
I'ultima riforma, sembra invece avere deciso per un
percorso totalmente alternativo a quello qui proposto
riguardo la preparazione richiesta ai docenti. Lidea che
ha prevalso negli ambienti ministeriali &€ che la maggio-
re preparazione degli studenti al termine del percorso
scolastico sarebbe garantita non tanto dalla qualita ed
esaustivita dei contenuti studiati, ma dal poter appren-
dere una metodologia di indagine e di investigazione
che — e in cid consisterebbe la proposta innovativa
della scuola riformata — avrebbe uno statuto in qual-
che modo indipendente dalla specificita dei contenuti
stessi. Come ¢ possibile, del resto, leggere nel testo di
un importante documento ministeriale, “La scuola ¢ il
luogo dove si costruiscono le competenze e si acquisi-
scono le abilita; sono questi i presupposti per diventare
cittadini preparati, critici e partecipi” (MIUR 2021, 2)*2.
Verrebbe in sostanza meno quell'approccio storico-cri-
tico che, pur nelle notevoli differenziazioni con cui si &
storicamente diffuso e consolidato nella scuola italia-

29 Basti pensare, ad esempio, come il livello di competenze linguistiche in inglese di un dottore di ricerca rappresentino un
valore aggiunto in una scuola che oggi propone percorsi di Content and Language Integrated Learning (CLIL) basati su corsi
erogati da centri di formazione, spesso online, caratterizzati da una qualita quantomeno discutibile.

30 In questo senso appare di buon auspicio, ma ancora decisamente inadeguato in quanto determinante una prospettiva
di stabilizzazione ancora troppo penosa, il provvedimento che permetteva ai dottori di ricerca 'ammissione all’'ultima
edizione dei Percorsi abilitanti speciali (PAS), cfr. Giunta (2019).

31 Cfr. Giunta (2017a) oppure, in versione ad accesso libero, Giunta (2017b).

32 Per un’approfondita analisi del ruolo che il costrutto di competenze ha giocato nell’evoluzione anti disciplinare della scuola
italiana, a partire dagli anni Novanta, si rimanda a Carosotti (2010).
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na (in alcuni casi certamente attraverso un approccio
elitario ed escludente), era principio in qualche modo
considerato irrinunciabile per ambire a risultati for-
mativi di qualita. Nonostante una polemica sterile tra
presunti innovatori e critici del nuovo paradigma, in
Cui Ci si accusa reciprocamente di separare metodi e
contenuti, € indubbio che in alcune posizioni vi sia una
sopravvalutazione quasi feticistica del metodo, solo in
minima parte concepito come proprio di un contenu-
to disciplinare organico. In altre parole, I'impostazione
pedagogica, non mirerebbe alla coerenza con le carat-
teristiche della disciplina insegnata, bensi costituirebbe
un insieme formale di pratiche da adattarsi, a seconda
delle opportunita e delle esigenze, a qualsiasi contenu-
to. Cio in un’ottica effettivamente nuova e singolare,
per cui viene negato alla radice un approccio pluralistico
dal punto di vista epistemologico sia alle discipline, sia
alla pedagogia in sé. Per quanto riguarda le prime, per-
ché si individuerebbe come poco rilevante il contributo
esclusivo che ciascuna disciplina & in grado di offrire, sul
piano critico, alla comprensione della realta sulla base
della propria originale posizione prospettica; riguardo
invece la seconda perché si nega alla radice il pluralismo
epistemologico che caratterizza lo stesso sapere peda-
gogico, che non puo essere fatto proprio se non nella

consapevolezza che lo stesso pud proporre, legittima-
mente, anche teorie fra loro conflittuali, rispetto alle
quali & il docente o I'educatore a dover liberamente e
razionalmente adottare, sulla base delle proprie con-
vinzioni personali, e in relazione al contesto specifico,
I'approccio ritenuto piu adatto.

La pedagogia sembra invece oggi ridotta a una
pratica tecnocratica, che deriva da certa psicologia di
approccio positivista e prescrittivo e alcune prassi di
carattere motivazionale (Masschelein e Simons 2013,
106-107)*, concepiti secondo una logica prettamen-
te deterministica (I'illusione di poter raggiungere i co-
siddetti risultati attesi) che, adottati, restituirebbero
alla pratica pedagogica uno statuto positivisticamente
oggettivo, i cui principi, proprio per questo, sarebbero
sottratti al libero confronto®***. Come ha ben spiegato
Gert Biesta, “il linguaggio dell'apprendimento non ba-
sta a descrivere il processo educativo. Dire che lo scopo
dell’'educazione e che gli studenti imparino [...] sarebbe
impreciso. Nella sua formulazione piu essenziale il pro-
blema sta nel fatto che lo scopo dell'insegnamento, e
dell’'educazione in generale, non € mai che gli studenti
imparino ‘semplicemente’, ma che imparino qualcosa,
che lo imparino per ragioni particolari e che lo impa-
rino da qualcuno. Il linguaggio dell’apprendimento si

33 InSiegel e Biesta (2021) viene segnalato come siaimportante distinguere gli studi che riguardo all’istruzione possono essere
considerati rilevanti rispetto a quelli che aspirano a fornire indicazioni di carattere operativo. La mancata distinzione tra i
due aspetti della riflessione sull’istruzione contribuisce ad aumentare il rischio che le politiche dell’istruzione siano fondate
su basi teoriche fragili e non esplicitate. In particolare, Biesta segnala le criticita legate all’influenza della psicologia sulla
pedagogia: “[...] tendo a tenere a distanza la psicologia perché questa disciplina si € rivelata la principalmente aggressiva
e distruttrice nel tentare di prendere il controllo dell’istruzione.”

34 In Siegel e Biesta (2021), a proposito dei recenti sviluppi dell’istruzione nel mondo anglosassone, verso i cui sistemi di
istruzione (sempre a detta degli autori) le riforme in atto anche in Europa continentale stanno convergendo, si commenta
cosi: “In un recente capitolo, Jochen Krautz (2019) ha efficacemente indicato come molto del pensiero riguardante
I'insegnamento abbia intrapreso un approccio cibernetico, esattamente allo stesso modo con cui viene gestito un sistema
di riscaldamento centralizzato impostando il termometro alla temperatura desiderata — i cosiddetti ‘learning outcome’ — e
quindi mantenendo il sistema in azione finché questa temperatura non viene raggiunta. Che gli insegnanti riescano ancora
a fare del lavoro educativo &, in un certo senso, degno di nota, perché questo tipo di teorie non sono affatto utili al fine di
impegnarsi nel lavoro che fanno come insegnanti”.

35 Come esempio dell’approccio di tipo positivista alla pedagogia e alle cosiddette scienze dell’educazione si consideri che un
argomento che viene spesso addotto a favore dell’utilizzo delle tecnologie didattiche standardizzate (cooperative learning,
flipped classroom, debate, ecc.) riguarda la presunta misurazione dei bassi tempi medi di attenzione degli studenti in un
contesto di cosiddetta /ezione frontale, principale riferimento negativo della nuova pedagogia tecnocratica. Al di la del
fatto che ovvie riserve potrebbero essere nutrite riguardo la misurabilita di fenomeni di cosi ardua definizione come
il tempo di attenzione, quasi si trattasse di grandezze fisiche e di cui certamente si puo dare una definizione operativa
(senza dimenticare pero che quest’ultima del concetto primario rappresenta una semplificazione cosi importante da
rischiare di condurre a conclusioni poco fondate), appare evidente che non e ragionevole considerare come riferimento la
lezione frontale media, quando I'efficacia di una lezione dipende fortemente dalla qualita della stessa, dall'appropriatezza
dei contenuti al contesto, dalle capacita del docente e dai prerequisiti in possesso del discente. Lartificio del ricorso
strumentale al dato statistico viene qui utilizzato per rafforzare con una parvenza di oggettivita opinioni di parte,
evidentemente legittime ma che necessitano di essere portate nel campo dialettico con argomentazioni piu mirate. Su
questa linea da diverso tempo alcuni pedagogisti lanciano I'allarme nei confronti dell'immotivata fiducia verso le strategie
indipendenti dal contesto. Cfr. ad esempio le critiche alla standardizzazione nell’istruzione in Heimans et al. (2021) o Siegel
e Biesta (2021) (vedi nota 16).
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riferisce a processi che restano ‘aperti’ o ‘vuoti’, per
quanto riguarda il loro contenuto e il loro scopo. Dire
semplicemente che i bambini dovrebbero apprendere
o che gli insegnanti dovrebbero facilitare I'apprendi-
mento o che tutti dovremmo essere lifelong learners
significa poco o nulla”3,

Risulta evidente come, se venisse privilegiato
un modello come quello in auge presso gli ambienti
ministeriali, la professionalita acquisita in decenni
di carriera da parte dei docenti risulterebbe asso-
lutamente inadeguata. Si spiega a partire da queste
considerazioni un’affermazione della societa di con-
sulenza Deloitte Consulting, contenuta in un rappor-
to commissionato dal ministero (MIUR 2015) a con-
clusione del ciclo di progetti europei nel quadro del
Programma operativo nazionale 2017, dove emer-
geva la necessita di “resettare le sinapsi cerebrali dei
docenti” (Latempa 2017), per conformarle a un nuo-
vo modello di scuola. | docenti, nella nuova scuola,
dovrebbero agire secondo modalita comunicative
radicalmente diverse, poiché le loro competenze
specifiche, di carattere disciplinare, rivestirebbero
un valore secondario rispetto ad altre abilita richie-
ste alla professionalita docente.

Da tale convinzione nasce la necessita di rinnovare
I'attivita di formazione, nonché i criteri di assunzione
dei nuovi docenti che, come abbiamo visto, recente-
mente sono spesso stati selezionati non certo su prove
che possano mettere in evidenza la loro approfondita
competenza disciplinare (Galli della Loggia 2016). Que-
sta condizione spiega il disagio della categoria profes-
sionale dei docenti, per il fatto di essere considerati in
una condizione di minorita, dalla quale sarebbero in gra-
do di emanciparli solo gli esperti della nuova pedagogia
tecnocratica, i quali metterebbero a loro disposizione
un bagaglio di supposte tecniche: cooperative learning,
flipped classroom, debate, ecc.

Nel lessico adottato ormai da diversi anni, quan-

to meno dall’'approvazione della L. n. 107/2015, ci
si riferisce a tale processo di riformulazione della
preparazione dei docenti attraverso il concetto di
accompagnamento. Anche in questo caso il termi-
ne, di valenza vagamente paternalistica, tende a
svalutare la figura del docente, e in qualche modo
a declassarne la statura intellettuale. Il termine ac-
compagnamento implica la convinzione che il do-
cente non sappia progettare in autonomia; di con-
seguenza, egli deve essere guidato nell’'acquisizione
di nuove competenze professionali, ritenute ormai
indispensabili, che I'amministrazione e Iinsieme
dei professionisti®” a ci0 deputati possono metter-
gli a disposizione, fornendo esempi di unita didat-
tiche, evidentemente uniformate invece che frutto
della preparazione e della creativita del docente (o
di gruppi di docenti collaboratori), alle quali que-
sto dovrebbe attingere per rispettare i nuovi para-
digmi. Come si legge in un significativo documento
del maggio 2020: “Favorire e accompagnare [gli
insegnanti] nel processo di riflessione sulle nuove
esperienze professionali maturate (personali e dun-
que uniche e irripetibili), aiutandoli a trasformarle
in strumenti culturali riproponibili, per tutti” (Co-
mitato di esperti istituito con D.M. 21 aprile 2020,
n. 203 Scuola ed emergenza Covid-19 2020, 30).
Difficile non interpretare questo modo di concepire
la formazione come un commissariamento dei do-
centi stessi, ai quali si chiede di collaborare alla rea-
lizzazione di tale nuovo paradigma d’insegnamento,
a prescindere dalle proprie convinzioni personali
fondate su un bagaglio culturale di livello. Al di la
delle problematiche che tutto cio solleva rispetto
al diritto costituzionale alla liberta d’insegnamen-
to®, che ne uscirebbe quantomeno ridimensionato,
cid che deve preoccupare sono gli effetti che una
tale organizzazione della didattica potrebbe avere
nel medio e lungo periodo sulla preparazione degli

36 Cfr. Biesta (2022). Peraltro, gia alla fine degli anni Novanta, sia in Italia sia negli USA, nel mondo della pedagogia e della
sociologia si iniziarono a constatare gli effetti negativi delle nuove teorie pedagogiche, per quanto riguarda il possesso
di una cultura generale indispensabile per esercitare il diritto di cittadinanza. Cfr. in proposito Fabbroni (1995), Postman
(1995), Hirsch (1996). Su Fabbroni importante I'intervento di Baldacci (2010). Cfr. anche Russo (2019) per la recensione

critica di Lucio Russo del testo Galli della Loggia (2020).

37 Sempre meno di rado questi professionisti non afferiscono tra I'altro al sistema pubblico di istruzione, universita e ricerca
ma ad entita private, in un rapporto di convenzione con il settore pubblico, i cui esperti non sono stati selezionati tramite
i concorsi pubblici previsti dalla Costituzione e che, a differenza dei dipendenti pubblici, non fanno intrinsecamente
riferimento alle comunita accademiche e scientifiche ufficiali.

38 Cfr., ad esempio, MIUR (2022, 6-7): “A tal fine, occorrera valorizzare ogni strumento, a partire dai materiali didattici
tradizionali e dei libri di testo, rispetto ai quali costituira impegno specifico del Ministero fornire alle scuole indicazioni e
strumenti diretti a favorire le migliori scelte adozionali e I'individuazione delle piu efficaci metodologie per la costruzione

di materiali didattici”.

118 Reclutamento docenti, pluralismo educativo e ruolo dei dottori di ricerca nella scuola secondaria | Asti, Carosotti



SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XII n. 2/2022 | Rivista quadrimestrale dell’INAPP

studenti; effetti in parte gia vissuti nell’esperienza
quotidiana di tanti docenti. E lecito dubitare, infatti,
nonostante i toni entusiastici dei documenti ministe-
riali, che una tale impostazione uniformante favori-
sca il pensiero critico. Quest’ultimo, trasformato in
skill**, viene sostanzialmente fatto coincidere con il
problem solving, approccio che insieme ad altri, me-
rita sicuramente di essere preso in considerazione,
ma che, nella visione della nuova pedagogia viene
spesso ridotto a pratica etero-diretta e pre-pensata,
non certo assimilabile a un reale e radicato sapere
critico che aspiri invece a favorire sia la consapevo-
lezza in merito a responsabilita di ordine civico-po-
litico, sia la capacita di suscitare problemi nuovi o
percorrere strade alternative in ambito scientifico e
tecnologico; capacita che solo uno studio non sacri-
ficato esclusivamente nella prassi laboratoriale & in
grado di stimolare.

E importante sottolineare come il problema degli
approcci tecnocratici non risieda tanto nella scelta
metodologica in sé, che troverebbe senso all’interno
di una comunita di docenti democratica, dove ver-
rebbe scelta liberamente alla luce di valutazioni con-
testuali didattico-formative; la questione riguarda
piuttosto 'assolutizzazione di tale scelta, nell’essere
ritenuta I'unica valida, in linea con il nuovo paradig-
ma formativo. La sua unicita verrebbe in qualche
modo giustificata da una validazione di ordine scien-
tifico — che renderebbe inammissibile I'adozione di
opzioni alternative — la quale non sembra essere
affatto confermata nel diversificato panorama degli
studi pedagogici, se si valutano le numerose obiezio-
ni rivolte a tale idea di scuola®*.,

Cio che fa sembrare ancora pit debole quest’im-

postazione, che pure continua a essere introdotta
nelle scuole con una tenacia probabilmente ingiu-
stificata viste le sue numerose criticita, e I'intenzio-
ne di premiare economicamente i soli insegnanti
che vi si adeguano e di renderla sostanzialmente
obbligatoria attraverso una trasformazione in sen-
so gerarchico della stessa organizzazione scolastica.
Numerosi sono i progetti in proposito, che tendono
a delegare al Dirigente scolastico un’azione di forte
condizionamento rispetto alla democrazia che do-
vrebbe contraddistinguere gli organi collegiali; cui
si aggiunge l'intenzione di creare, quasi come cin-
tura protettiva di tale autorita, una cerchia di colla-
boratori che ne condividano I'impostazione politi-
co-didattica da fornire alla scuola, e che avrebbero
il compito di formare, o meglio uniformare, i colle-
ghi a loro sottoposti. Vi € necessita, secondo il Mini-
stero, di un “dirigente che sappia come usare bene
tutti i suoi poteri” (Comitato di esperti istituito con
D.M. 21 aprile 2020, n. 203 Scuola ed emergenza
Covid-19 2020, 46). Questa attribuzione di maggio-
ri poteri al Dirigente scolastico va di pari passo con
I'intenzione di erodere la reale capacita di critica e
di indirizzo degli organi collegiali di cui si denuncia-
no le prassi di “collegialita ritualistica, burocratica
e standardizzata” (ibidem, 43). Un modo neanche
troppo elegante per screditare il libero confronto
e la sovranita, in particolare del collegio docenti,
sull’indirizzo didattico complessivo che la scuola
deve adottare.

Negli anni si sono alternate diverse proposte relati-
ve a questo tema*?, ma rimane centrale I'idea di trasfor-
mare il docente in un operatore o facilitatore, che metta
in pratica processi d’apprendimento concepiti da altre

39 Cfr. recenti affermazioni dell’On. Aprea in occasione dell’approvazione della legge sull'insegnamento delle competenze
non cognitive, attualmente in discussione in Parlamento: https://bit.ly/3e6Rmj3. Cfr. anche Galli della Loggia (2022).

40 Tra la vastissima bibliografia disponibile, si segnalano Bonato (2013), Giroux (2014), Laval et al. (2011), Laval e Vergne
(2021), Del Rey (2013), Russo (2000), Masschelein e Simons (2013) e Biesta (2020).

41 Anche il lavoro di pedagogisti come Paolo Perticari incentrato sulla valorizzazione dei diversi tipi di intelligenze e sul ruolo
della relazione nei contesti educativi, sottolineando il ruolo dell’'estemporaneita nella pratica pedagogica, mette in guardia
dalla visione tecnico-prescrittiva della pedagogia; laddove per esempio nell’introduzione a Perticari (1996) I'autore avverte:
“Lontano dal voler proporre idee o strumenti che possano appesantire, ancora una volta, la vita di chi insegna e di chi
apprende a scuola, o innescare ulteriori dinamiche che subito diventano dettami e poi burocrazia, e che finiscono sempre
col gravare sulle spalle di chi apprendi o di chi insegna. [...] Non siamo di fronte all'ennesima nuova prospettiva scientifica
e/o pedagogica; non si tratta di cambiare tutto quello che si faceva prima perché adesso, alla luce dei nuovi postulati, non
va piu bene. Anzi diffido persino, in questo periodo, di una parola che mi & stata cara, ‘'nuovo’. Non & questione di fare
qualcosa di nuovo, semmai di rinnovare quello che gia si sta facendo”. Lo stesso testo, inoltre, rappresentando un lavoro
congiunto di pedagogisti e insegnanti & un esempio di come in pedagogia sia opportuno considerare di pari valore, anche
se caratterizzato da una diversa prospettiva, il contributo di teorici e pratici dell’educazione.

42 Ricordiamo, tra gli altri, il documento del MIUR (2018) o la proposta del Comitato di esperti istituito con D.M. 21 aprile
2020, n. 203 Scuola ed emergenza Covid-19 (2020, 46), dove é contenuto il riferimento al modello Snow, Griffin, Burns.
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figure professionali esterne alla scuola®**. Nel Rap-
porto gia citato leggiamo infatti che “agli insegnanti
resta la responsabilita di una adeguata rilevazione
delle esperienze e dei saperi acquisiti” (Comitato
di esperti istituito con D.M. 21 aprile 2020, n. 203
Scuola ed emergenza Covid-19 2020, 21). | docenti
perderebbero cosi ogni margine di protagonismo e
prestigio sul piano intellettuale e le conseguenti leve
nella pratica della didattica.

Il passaggio in secondo piano delle conoscenze
disciplinari, che, come ampiamente sottolineato,
rappresentano il vero strumento di costruzione del
pensiero critico e della coscienza individuale, appare
in maniera lampante nel recente progetto di speri-
mentazione proposta dall’Intergruppo parlamenta-
re per la sussidiarieta sulle Non Cognitive Skills con
cui siintenderebbe formare e valutare negli studenti
“'amicalita, la coscienziosita, la stabilita emotiva e
I'apertura mentale”*. Un progetto in cui, a differen-
za di quanto accade con il voto di condotta con cui si
valuta il comportamento degli studenti per gli aspet-
ti attinenti alla civilta dei rapporti in un contesto di
spazio condiviso e alla collaborativita nelle attivita
didattiche, traspaiono evidenti pericoli di intromis-
sione da parte dell’istituzione nella vita personale
degli individui studenti che, in linea con la tradizione

liberale caratterizzante le moderne societa democra-
tiche, dovrebbero ovviamente decidere in completa
autonomia e lontano dal giudizio altrui per esempio
con chi, in che contesto e in che misura diventare
amici o dimostrarsi amichevoli.

A tale proposito risulta interessante un confronto
con le recenti sorti del sistema scolastico britannico
(e in particolare inglese) dove le idee, le pratiche
pedagogiche e le prassi burocratico-amministrative
della nuova pedagogia rappresentano da diversi anni
il modello dominante di organizzazione. In questo
contesto alcuni degli indicatori che vengono (sempre
in un’ottica positivistica di oggettivita e misurabilita)
consideratii riferimenti per la valutazione di efficacia
ed efficienza del sistema sembrano in effetti indicare
un effetto positivo di tali politiche; in particolare la
scuola inglese puo vantare risultati incoraggianti*
sul fronte della lotta all'labbandono scolastico (drop-
out). Tuttavia, dietro questo apparente successo si
nascondono (e nemmeno tanto) importanti criticita
legate a un sistema che, mentre da una parte ha
abbassato in maniera drastica la preparazione e
le capacita intellettuali e critiche degli studenti¥,
dall’altra non fa rilevare nemmeno evidenze di un
maggiore benessere psicologico e sociale dei giovani
in una societa dove il disagio e la violenza giovanili

43 Cfr. Siegel e Biesta (2021) dove si denunciano le prassi critiche in tal senso in voga soprattutto nell’istruzione anglosassone:
“agli insegnanti non e permesso di strutturare personalmente programmi e didattica ma questi devono seguire ricette
commerciali basate sulla cosiddetta ‘evidenza’ rispetto alla quale gli interventi didattici sarebbero maggiormente efficaci”.

44 Cfr.Conte (2017, 12): “Se allora I'apprendimento & concepito come un processo, secondo la lingua NDP, come la mettiamo?
Vuol dire intenderlo come una seriazione di frasi tra loro concatenate secondo le strettoie del principio di causa ed effetto,
e lungo una linearita incrementale, progressiva e accumulativa. Qualcosa che ci riporta al meccano didattico alimentato
dalla psicologia comportamentistica, allo stimolo-risposta, al cane di Pavlov. Vuol dire pensare I'apprendimento come
un’attivita che considera I'insegnante un operatore imparziale e neutrale, un Serafino Gubbio 2.0, un semplice addetto
all’erogazione e implementazione (come suole malamente dirsi) del processo medesimo. Qualcosa che ¢ possibile tenere
sempre sotto controllo e misurare perché strettamente legata a procedure e metodi previsti.” p.30: “L'insegnante formato
affinché disponga della competenza tecnica per esercitare le sue mansioni rientra in questa logica. Cio che conta, e che lo
vincola, € la cogenza tecnico-strumentale, non quella morale e politica. Cio che conta, che vale, ed & bene che conosca,
riguarda solo I'apprendistato del miglior coordinamento e adeguamento operativo possibile tra gli strumenti, i metodi e
gli obiettivi d’apprendimento fissati da un apparato eteronomo, I'istituzione scolastica, a sua volta sovradeterminato dalle
politiche nazionali ed europee dell’istruzione orientate al, e dal, mercato finanziario globale.”

45 Cfr. la proposta di legge Disposizioni per la prevenzione della dispersione scolastica mediante I'introduzione sperimentale
delle competenze non cognitive nel metodo didattico del 2020 (https://bit.ly/3q8d5Ki), la cosiddetta teoria delle Big Five
di Robert R. McCrae e Paul T. Costa e il commento alla proposta in Campanelli (2022).

46 Cfr. ad esempio i dati: Eurostat 2021 in https://bit.ly/2Medvf2, Commissione europea (2017) e Ottaviani (2014).

47 La carenza delle conoscenze e degli strumenti critici in possesso degli studenti britannici € spesso evidenziata dai ricercatori
italiani che si sono trovati negli ultimi anni a insegnare in corsi universitari nel Regno Unito; carenze che tra I'altro risultano
nascoste dai dati ufficiali relativi agli assessment internazionali delle competenze degli studenti (come i test PISA), essendo i
risultati di questi fortemente influenzati dalla scelta consistente nel vaglio di capacita operative degli studenti piuttosto che
delle loro doti culturali e critiche e dalla pratica fortemente in voga nel mondo anglosassone del cosiddetto teaching to the test.
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raggiungono livelli (ancora) inimmaginabili per il
nostro Paese*®. D’altra parte, mentre i dati positivi
riguardo la bassa disoccupazione britannica possono
imputarsialle contingenzeeconomicheegeopolitiche
piuttosto che all’effetto del sistema scolastico, le
stesse contingenze permettono di evidenziare
la scarsa qualita della vita che gli insegnanti
inglesi sperimentano oggi, come dimostrato dalla
preoccupante quota di un abbandono scolastico
peculiare: quello degli insegnanti che, lamentando
condizioni di lavoro estenuanti, scarsa liberta di
insegnamento, intense pressioni del sistema di
audit e scoraggianti risultati raggiunti sul piano
professionale e umano, decidono di (5%-10%) o
intendono (80%) lasciare il lavoro facendo leva sulla
contingente elevata offerta che caratterizza il mondo
del lavoro britannico (Sandrelli 2018). Un fenomeno
analogo é rilevabile anche negli Stati Uniti®.
La situazione britannica appare cosi allarmante che
il governo sta tentando di porvi rimedio tramite
politiche che cerchino di far recuperare attrattivita
al sistema®, per esempio in collaborazione con
I'associazione Now Teach che si occupa di favorire
il reclutamento nel sistema scolastico di personale
con elevate competenze professionali, il cui successo
dimostra che tutt’ora, malgrado I'evidente criticita
di condizioni di lavoro, il mestiere di insegnante
continua a rappresentare una prospettiva attraente
per gliindividui colti e interessati a un’attivita (almeno
potenzialmente e auspicabilmente) caratterizzata da
una decisa impronta creativa, culturale e relazionale.

In definitiva la trasformazione della scuola secon-
do il processo unilaterale qui delineato, contestual-
mente alla semplificazione del sapere disciplinare,
condurra a una drastica diminuzione della qualita in-
tellettuale e critica degli studenti. Da una parte dan-
neggiando quelli che oggi possono frequentare gia
scuole qualificate che li pongono in una favorevole
posizione nel confronto internazionale, come nello

stesso PNRR si riconosce, laddove si scrive che “indi-
pendentemente dai divari tra Nord e Sud, la nostra
scuola primeggia a livello internazionale per la forte
base culturale e teorica” (Governo italiano 2021);
dall’altra senza riuscire a risolvere quei problemi di
diseguaglianza che sono il riflesso di una mancan-
za di opportunita, le cui origini economiche e sociali
possono difficilmente essere imputate all’istituzione
scolastica.

E opportuno invece mettere in discussione I'illu-
sione positivista secondo cui esisterebbe una forma-
zione (training) di carattere pedagogico di cui neces-
sita ed efficacia nel trasformare I'aspirante docente
in soggetto abile all’esercizio della professione siano
giustificate scientificamente e che rappresenti una
giustificazione esterna di carattere prescrittivo delle
pratiche di insegnamento, prodotta in contesti a cui
si conferisce implicitamente una dignita di ordine
superiore (le comunita accademiche, i think tank e le
agenzie in cui operano gli scienziati dell’'educazione).
Proprio la diffusione di questa consapevolezza per-
metterebbe di restituire alla riflessione pedagogica
la giusta dignita e una posizione appropriata nella
vita professionale del docente, cioé quella di una
frequentazione intellettuale, di un interesse disin-
teressato, ovvero nobilmente interessato verso una
costante, personale e liberamente condivisa ricerca
e produzione di pensiero sul significato della profes-
sione e delle prassi quotidiane, in cui le indicazioni
operative piu appropriate al contesto e al momen-
to emergano spontaneamente dall’abitudine alla
speculazione individuale e condivisa nelle comunita
scolastiche e nel dibattito culturale. In quest’ottica
e proprio alla riflessione pedagogica che si affida il
compito di mantenere viva la consapevolezza sul ca-
rattere storico e civile, tutt’altro che naturale o scon-
tato, dell’esistenza delle istituzioni democratiche de-
putate all'istruzione evidenziandone quindi, da una
parte la fragilita rispetto agli eventi storici, dall’altra

48 Si considerino ad esempio le emergenze legate all’elevato tasso di gravidanze indesiderate negli adolescenti (cfr. Eurostat
2017 e 2019), alle morti violente nei giovanissimi che ammontano al centinaio I'anno nella sola Londra, come raccontato
per esempio in Saini (2018), o ai problemi sanitari legati al marcato uso di droghe (negli ultimi anni la Scozia detiene di
gran lunga il record europeo di morti da overdose, circa tre volte I'incidenza rispetto al resto del Regno Unito in cui questi
decessi ammontano circa al triplo rispetto a quelli rilevati in Italia).

49 In Heimans et al. (2021) viene cosi commentato il lavoro presentato in Santoro (2018): “Il lavoro di Santoro mostra come
gli insegnanti negli Stati Uniti stiano abbandonando il mestiere poiché non intravedono piu la possibilita di mettere in
pratica gli scopi morali a cui si erano impegnati ad aderire intraprendendo la carriera”.

50 Cfr. Severgnini e Belloni (2018), Sandrelli (2018), Dossier Scuola (2018) e il sito dell'associazione Now Teach https://nowteach.org.uk/
per un riassunto della situazione legata al’emorragia di insegnanti nel Regno Unito e delle politiche di contrasto al fenomeno.
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I'ampio margine di ridefinizione della stessa e il suo
potenziale trasformativo nella societa®!.

4. Un nuovo paradigma ma alternativo

E possibile perd immaginare una scuola diversa, che va-
lorizzi I'insegnante quale portatore di una formazione in-
tellettuale di ampio spessore, costantemente aggiornato
sulle novita contenutistiche, metodologiche e didattiche
della propria disciplina, che partecipi attivamente alle
attivita culturali sia nel proprio campo disciplinare che
in relazione ad altri campi affini del sapere, in collabora-
zione con le istituzioni universitarie. Nella convinzione,
come ben espresso da Giulio Ferroni, che la scuola deb-
ba rendere consapevoli dell'unita del sapere®?.

Questa scuola diversa sarebbe organizzata dai do-
centi, non certo per esprimere una chiusura corporati-
va, ma per meglio concorrere all'emancipazione intel-
lettuale degli studenti, dunque realizzare gli obiettivi
propri della scuola pubblica, e per un autentico rappor-
to con la societa nella quale la scuola si inserisce, non
segnato da un mero utilitarismo economicistico di corto
respiro, quanto piuttosto dall'aspirazione a la buona vita
nella buona societa attraverso la ricerca della compren-
sione da parte dello studente del tessuto comunitario
di cui & parte, ponendolo in grado di cogliere e inter-
pretare le situazioni critiche, e offrire anche contributi
trasformativi****. Tale scuola non potra che valorizzare
al massimo grado la liberta d’insegnamento, la plura-

51 Cfr. il contributo di Biesta in Apple et al. (2022) dove, riprendendo il lavoro piu esteso sull'argomento presentato in Biesta
(2016), si riflette sul ruolo delle istituzioni scolastiche nella vita democratica degli Stati andando oltre la spesso citata opera
di Dewey: “Anche se la sua [di Dewey] affermazione secondo cui la democrazia sarebbe ‘piu che una forma di governo’ e
‘primariamente un modo di vita in associazione, di esperienza congiunta comunicata’ ricorda come la democrazia riguardi il modo
in cui conduciamo le nostre vite in comunita, sussiste un rischio che questa affermazione sminuisca I'importanza di strutture,
principi e istituzioni democratiche, in particolare quelli che possono avere un ruolo quando la democrazia e sotto attacco”.
Cfr. Masschelein E Simons (2015): “A tal proposito, I'assunto riguardo la morfologia della nostra scuola e semplice: la
scuola & un’invenzione storica, e puo quindi scomparire. Ma cio significa anche che la scuola pud essere reinventata
(e ri-decisa), e che proprio questa e quelle che oggi individuiamo come la nostra sfida e la nostra responsabilita”.
Cfr. Siegel e Biesta (2021): “Mi ritrovo quindi a dire cose come I”istruzione’ (‘education’) non € un sostantivo ma un verbo; ovvero
con questo termine ci si riferisce a qualcosa che gliinsegnanti e gli altri educatori fanno. O che I'orientamento di questa professione
riguarda I'indipendenza degli studenti, la loro agency e la loro intenzione di essere responsabili per sé stessi e per la propria vita.
Oppure che parole come ‘sviluppo’ e ‘apprendimento’ non fanno in realta parte del vocabolario proprio dell’istruzione in quanto
si riferiscono a processi che possono avvenire ovunque e andare in qualsiasi direzione; come educatori, noi siamo interessati alla
direzione di tali processi - cosa rappresenta uno sviluppo buono, desiderabile, proficuo e cosa noi come educatori possiamo fare
al fine di incoraggiare bambini e giovani ad intraprendere quella direzione”.

52 Come ben espresso ad esempio in Ferroni (2001): “[...] la convergenza tra discipline diverse nel quadro di un umanesimo
ambientale non puo prescindere da un confronto con i corpi concreti delle stesse discipline”, né ridursi a un vuoto formalismo,
“al gioco indeterminato delle competenze, di una flessibilita indeterminata, orientata verso un problem solving che ignori le
condizioni da cui il problema e scaturito”.

53 Cfr.Masschelein e Simons(2015) dove sisottolineail ruolofondamentale della scuola nel suscitare attenzione e interesse: “Attraverso
[il lavoro de] I'insegnante, la disciplina e 'architettura scolastiche, la scuola forma [negli studenti] I'attenzione e li rende attentive”.
Ancora, “la scuola non si occupa solo di far si che i contenuti siano appresi, ma espone anche gli studenti a questi e fornisce loro
autorita”. Solo in questo modo la scuola puo realizzarsi come “materializzazione della decisione della societa di offrire un tempo
e uno spazio per studio, esercizio e pensiero cosi da conferire alle giovani generazioni 'opportunita di rinnovare la societa stessa”.
Da questo punto di vista ancora in Masschelein e Simons (2015) si individua la scuola come spazio di “sospensione”, come “tempo
libero[...] separato dalla vita produttiva, un tempo dove fatica e lavoro intesi come attivita economiche e strumentali sono messe da
parte e quindistudio, esercizio (e pensiero) diventano possibili” [...] “Lascuola é statainventataal fine disviluppare capacita attraverso
lostudioel’esercizioal dila deivincoli contingenti. Per questa ragione glialunninon sono apprendisti diun artigiano. lltempo-scuolae
tempo di conoscenza/argomenti finalizzati a conoscenza/argomenti, della capacita finalizzata alla capacita (connessa all'esercizio)
e della conversazione/argomentazione fini a sé stesse (che sono in gioco nel pensiero). Il tempo per lo studio, I'esercizio e il pensiero
& tempo per mettersiin (buona) forma. In questo senso il tempo-scuola & liberato da un fine definito e percio dall’economia tipica
deltempo. E tempo ‘non-destinato’ “dove I'atto di appropriarsi di qualcosa e comprendere per uno scopo (immediato) & posposto o
sospeso. Studio esercizio e pensiero sono quindi, e soprattutto, pratiche che perlaloro essenzarallentanoe mettonoinattounrinvio”.
Invece “la scuola non & piu un luogo in cui la societa si distacca da sé stessa. Diventa un servizio (pubblico) erogato agli individui e
alla societa, affinché la comunita o I'economia stessa si riproduca, si rafforzi, cresca o si espanda. Pensare lo spazio della scuola a
partire dai risultati in realta impedisce che questo rappresenti uno spazio rivoluzionario, uno spazio di rinnovamento della societa
che offre sé stesso in tutta la sua vulnerabilita”.

54 Cfr. Conte (2017, 31): “La meccanizzazione del pensiero, esonerato dalla necessita di pensarsi e di pensare gli elementi che
costituiscono il campo pragmatico autonomamente da questi, ci riporta ad ogni meccanica risoluzione di esercizi, all’'invito
rivoltoci talvolta a impossessarci del meccanismo, di farlo nostro, in quanto strumento infallibile per la risoluzione del problema.
Ogni singola attivita € uno strumento che riceve il proprio senso dal rapporto con finalita utilitaristiche: questa attivita serve
oppure e utile per la salute e per I'efficienza fisica, quest’altra serve o & utile per migliorare le prestazioni lavorative, e cosi via.
Svanita la ragione oggettiva, nulla ha piu un significato oppure un valore intrinseco, nulla & piu dotato di senso in quanto tale, nulla
€ pil svincolato dal raggiungimento di uno scopo predeterminato, come il camminare in riva al mare per il camminare in riva al
mare, il riflettere per il riflettere”.
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lita delle proposte che sul piano metodologico e con-
tenutistico gli insegnanti con la loro preparazione sono
in grado di offrire. Non per compiacere il narcisismo
intellettuale del docente (in alcuni documenti ministe-
riali indicato con intenti svalutativi quale “solista della
didattica” (MIUR 2018)), ma perché la valorizzazione di
una personalita democratica non pud nascere se non
da una scuola che ¢ essa stessa, da tutti i punti di vista,
un esempio di pluralismo; laddove cioe le proposte di-
dattiche nascano dalla ricerca e dal confronto periodico
tra pari, e non da imposizioni di ordine superiore. Da
notare come la storia del sistema di istruzione italiano,
caratterizzato dalla fiducia in quella collegialita che vie-
ne oggi messa in discussione, rappresenti un esempio
e un caso di studio in uno scenario internazionale in
cui da piu parti 'autogestione del corpo docente viene
auspicata per Paesi dove questa rappresenterebbe una
condizione inedita®>"°.

Una scuola siffatta dovra rinunciare a una gerarchia
organizzativa come quella sopra richiamata ma dovra
far coincidere la figura del Dirigente scolastico con quel-
la di uninsegnante (Laval e Vergne 2021). Questo, sull’e-
sempio del modello di governo delle universita, dovreb-
be essere eletto con incarico temporaneo dal Collegio
dei Docenti e scelto tra i suoi componenti; un docente
che dovrebbe continuare, magari in misura decisamen-
te ridotta, a esercitare la sua attivita di insegnamento,
vivendo in piena sintonia e dall'interno il progetto didat-
tico del proprio istituto. Una carica cosi concepita evite-
rebbe quel conflitto d’interessi tra la dirigenza e il corpo
docente, che obbliga la prima a ricorrere a sistemi coer-
citivi, a crearsi un gruppo di lavoro omogeneo da inseri-
re nei diversi organi collegiali con intenti di controllo, a
svolgere una funzione di condizionamento della didat-
tica, per raggiungere obiettivi di incarico non condivisi
con il Collegio dei Docenti e alimentare reputazione e
posizionamento dell’istituto nel contesto competitivo
locale, spesso sulla base di indicatori puramente quan-
titativi legati al numero di iscritti, che si rivelano nella

realta essere correlati in maniera complessa alla qualita
dell’istruzione proposta. A supporto del Preside eletto
sarebbe opportuno definire delle strutture di ausilio le-
gale e amministrativo (di nuovo, sullo stampo di quanto
accade nelle universita) che siano ad esempio condivise
tra gruppi di scuole sulla base della loro distribuzione
territoriale. E in questi contesti che potrebbero even-
tualmente trovare un ruolo significativo le dirigenze,
quello cioé del coordinamento di dette strutture di sup-
porto alle scuole: una visione decisamente alternativa a
guella del Dirigente scolastico come vertice dei processi
di governo dei singoli istituti.

Come gia sottolineato da Giulio Ferroni nel 1997%,
I'autonomia della scuola andrebbe intesa come liberta
assoluta di sperimentazione dei docenti sulla base di un
loro confronto collaborativo, e sempre avendo in mente
la funzione formativa della scuola, in particolare nell'at-
tuale frangente storico, caratterizzato dallemergenza
pandemica e ambientale. Evidentemente invece, l'au-
tonomia é stata introdotta per realizzare piuttosto un
controllo verticistico della didattica, per fini che sono
estranei alla scuola, almeno come questa & concepita
nella Costituzione repubblicana.

Tale nuova condizione dovrebbe rigettare la pre-
senza diretta, con funzioni di condizionamento, di sta-
keholder esterni, i quali, secondo una valutazione mol-
to diffusa negli ambienti ministeriali, proprio per il loro
punto di vista esterno, avrebbero pil titolo per indicare
alla scuola come dirigere il proprio progetto didattico.
Se —come anche noi sosteniamo —la scuola deve aprirsi
alla societa, € bene che essa si colleghi e collabori con
le istituzioni pubbliche dalla vocazione culturale e for-
mativa, a seconda dei tipi di scuola, il cui fine resta il
perseguimento dell'interesse generale di una comu-
nita, piuttosto che con soggetti privati il cui operato &
guidato da fini concorrenziali. Le istituzioni pubbliche
avrebbero certamente la possibilita di dialogare con i
soggetti privati ma in un‘ottica di protagonismo delle
prime piuttosto che di subalternita ai fini dei secondi.

55 Cfr. il paragrafo Standardisation from below: towards teacher autogestion in Heimans et al. (2021).

56 Cfr. Masschelein e Simons (2015): “Analizzando le caratteristiche delle forme di scuola & possibile leggere la lunga storia
della scuola come la storia dei continuamente rinnovati sforzi di (pitu 0 meno intenzionalmente) addomesticare questa (e
I'insegnante) e di privarla del suo carattere stocastico, quindi potenzialmente innovativo e persino rivoluzionario, ovvero

come tentativi di de-scolarizzare la scuola.”

57 Cfr. Ferroni (1997, 100) “Nell’'ambito della scuola pubblica I'autonomia che & oggi all’'ordine del giorno ha un’accezione e
un valore praticamente opposti a quelli che a lungo sono stati attribuiti al'autonomia dell’insegnante, legata al principio
liberale, sancito dalla Costituzione della Repubblica italiana, della liberta d’insegnamento. [...] Questo desiderio di
autonomia viene sottoposto “dalle esigenze intrinseche di burocratizzazione del sistema scolastico a una serie di controlli
normativi e amministrativi” che lo limitano notevolmente: “autonomia e controllo burocratico sono nella scuola in
tensione dialettica”. Le citazioni interne al passo sono tratte da Martinelli (1992).
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| soggetti privati, la cui presenza nelle istituzioni scola-
stiche risulta sempre piu invasiva, chiedono invece alla
scuola di valorizzare solo quegli aspetti dell’attivita for-
mativa pil utili agli interessi del mondo aziendale (un
insieme di competenze estremamente settoriali e de-
stinate all'obsolescenza), piuttosto che alle necessita di
lungo termine legate allo sviluppo e all'incremento del
benessere collettivo tramite il contributo conscio, attivo
e originale alla produzione e al mantenimento di beni,
servizi, salute, tecnologia, cultura e democrazia®.

Una formazione culturale ad ampio spettro,
fondata sul molteplice disciplinare, risulterebbe
paradossalmente — anche se apparentemente pil
distante nell'immediato daalcuniimperatividi carattere
economico — piu adeguata a preparare personalita
capaci di calarsi in modo consapevole in un mondo in
rapida trasformazione e di riguadagnare credito e ruolo
come studenti (riappropriandosi dello studium, la cura
percio chesifa), piuttosto che come ragazzi, come vuole
invece la sempre pit dominante prassi comunicativa®.
Daunaparte, proponendoapproccimetodologicidiversi
corrispondentialla pluralitadeisaperi, sievidenzierebbe
la potenza della flessibilita dell’intelligenza umana,
capace dianalizzare problemiidentici secondo approcci
e contenuti problematici differenti o di trasferire visioni

ne evidenzi I'opportunita; nello stesso tempo, pero,
il molteplice disciplinare non negherebbe affatto
quella che & l'esigenza prima, sul piano formativo,
dell'apprendimento scolastico, ovvero convincere di
guanto siano decisive l'unita dei saperi e la diversita
degli approcci metodologici, specie per affrontare
tematiche di estrema urgenza politica e sociale, quali
quelle ambientali e interculturali, che necessitano
di cittadini e lavoratori formati, consapevoli, creativi
(dunque realmente competenti), con ricadute quindi di
vera innovazione e vero impatto sociale®.

Tale obiettivo risulta possibile solo a partire
dall’approfondimento dello specifico disciplinare e
quindi dalla valorizzazione dello stesso nella selezio-
ne e nel lavoro quotidiano del personale docente, e
non attraverso il dominio di procedure tecno-peda-
gogiche uniformi e astratte, le quali siaccosterebbero
ai contenuti in modo strumentale e decontestualiz-
zato, senza comprendere che i difetti di conoscenza
non sono solo una manifestazione di ignoranza che
finira per pesare nella vita di un individuo, ma costi-
tuiscono anche la privazione di contenuti che, una
volta appresi, permettono di modificare la percezio-
ne e l'interpretazione della realta e di determinarne
i cambiamenti in maniera consapevole.

caratteristiche di una disciplina ad un’altra, laddove se

58 Gia nel 1997, nei documenti che accompagnavano la preparazione della Riforma Berlinguer si scriveva (Maragliano
1997): “Si tratta allora di utilizzare e valorizzare le forme dell’apprendere proprie del mondo esterno alla scuola,
sviluppando il senso di responsabilita e di autonomia che richiede il lavoro, le capacita etiche ed intellettuali di
collaborazione con gli altri, la pianificazione per la soluzione di problemi concreti e la realizzazione di progetti
significativi (competenze di tipo trasversale da promuovere nella scuola e nell’educazione permanente). In questo
quadro andra particolarmente valorizzato il rapporto costruttivo fra scuola, comunita locali, mondo produttivo. [...]
In Italia si registra una ridotta domanda di innovazione e capitale umano altamente qualificato da parte del mondo
delle imprese, a causa della prevalente specializzazione nei settori tradizionali [...] e dalla struttura del tessuto
industriale [...] da cui deriva una maggiore propensione a contenere i costi e una limitata cultura dell'innovazione”.
Oggi, la sostanza non cambia e alla scuola si chiede di: “Garantire a tutte le studentesse e a tutti gli studenti il diritto a
un’istruzione di qualita, coerente con le proprie inclinazioni e aspirazioni e, al contempo, in linea con le nuove competenze
richieste dal mercato del lavoro” (MIUR 2022). Il sospetto e che la svalutazione del sapere disciplinare, considerato
materiale sostituibile in relazione a un metodo da valorizzare, e che porta a non considerare il contenuto piu rivelativo
della qualita di un docente (dottorati di ricerca, pubblicazioni, collaborazioni con universita ecc.), sia solo la manifestazione
di una politica di corto respiro, che rende la scuola funzionale a un mercato del lavoro il cui obiettivo non coincide con la
formazione di una personalita completa sul piano formativo, ma capace solo di contribuire al processo di valorizzazione
economica di interessi particolari piuttosto che al benessere collettivo. Politica peraltro destinata a produrre cambiamenti
strutturali permanenti nella scuola e nella preparazione professionale dei docenti, laddove il mercato del lavoro e il mondo
economico si trovano a trasformarsi in tempi cosi rapidi da rendere tali progetti riformatori immediatamente obsoleti.

59 Per una nota sulla terminologia in uso nelle istituzioni scolastiche (e non solo) cfr. Asti (2020). In Masschelein and Simons
(2015) si nota invece come “[...] la scuola garantisce alle nuove generazioni la possibilita di divenire ‘attentive’ rispetto
al mondo, rispetto a qualcosa. Secondo Weil e Stiegler questa puo essere considerata persino come la questione piu
importante quando si fa riferimento all’'essenza dell’istruzione (scolastica). Limportanza dell’attenzione puo anche essere
formulata in maniera differente: la scuola non solo consente che qualcosa venga conosciuto, ma espone gli studenti a
questo qualcosa e (rispetto a questo) conferisce loro ‘autorita’”

60 Diversi sono i tentativi di mettere in discussione I'efficacia di un certo modello aziendalista di matrice neoliberista nel
sistema economico. A titolo di esempio si veda I'opera dell’'economista e storico del pensiero economico Luigino Bruni,
https://www.luiginobruni.it/it/.
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Scaffale

Storia dello Stato sociale in Italia —
Chiara Giorgi, llaria Pavan — Bologna, il Mulino, 2021, pp.520 Chiara Glorgi

Ilaria Pavan

Storia dello Stato
sociale in ltalia

Alcune date, tratte dal libro di Chiara Giorgi e Ilaria Pavan, meritano di
essere fissate nella memoria perché rappresentano pietre miliari nello
sviluppo dell’idea stessa di sicurezza sociale e nell’evoluzione delle
aspettative che, nel nostro Paese, i cittadini (Cost. art. 3), I'individuo
(Cost. art. 32), il lavoratore (Cost. art. 36), sia uomo o donna lavoratrice,
madre o minore (Cost. art. 37), anche inabile al lavoro e sprovvisto
dei mezzi necessari per vivere (Cost. art. 38), hanno di ricevere dalla
comunita solidarieta politica, economica e sociale (Cost. art. 2):

e 1898, introduzione in Italia della prima forma di assicurazione ﬂml._-_n‘.m

“lla civily

obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro; —
e 1948, entrata in vigore del dettato costituzionale;
e 1978, istituzione del Servizio sanitario nazionale (SSN), legge n. 833 del 23 dicembre.

Chiara Giorgi e llaria Pavan dedicano a questo excursus storico sul Novecento, “il secolo breve dello stato
sociale”, un volume suddiviso in sei capitoli dal titolo Storia dello Stato sociale in Italia. Ogni capitolo
affronta un periodo storico diverso, con le sue sfide, i progressi, le battute d’arresto e gli arretramenti,
nella costruzione dello stato sociale in Italia. La capacita di segnare le tappe & la prima cosa che colpisce il
lettore. La seconda e il rigore nel classificare e seguire I'evoluzione dei bisogni e delle risposte: previdenza,
sanita, prevenzione, assistenza. La terza e il respiro profondo che da una lettura critica che non proviene da
sociologi, economisti e politologi, ma da due ricercatrici, due storiche.

Se la data di nascita dello stato sociale in Italia, incerta, ha come riferimento il 1889, 'eta della sua giovinezza
sicollocain un periodo storico-politico preciso, quello dei governiliberali del primo dopoguerra: la cosiddetta
“assistenza di guerra in Italia”, quella del paradigma storiografico warfare-welfare, ne e l'espressione
maggiore che, come viene ricostruito dalle Autrici, fu documentata in un volume dato alle stampe gia
nell’'ottobre del 1919.

E in ossequio ai principi liberali che, in quell’epoca, gli schemi assicurativi sono si imposti dallo Stato, che
in questo modo affermava il riconoscimento della “assistenza come funzione statale”, ma lasciano libero
ciascuno di rivolgersi indifferentemente a compagnie private o ad istituzioni statuali per la stipula delle
polizze. Lasciando liberta di scelta anche sui beneficiari delle nuove provvidenze, nell’'ambito di un nucleo
familiare allargato a genitori, vedove, mogli e “assimilata a vedova”. Equiparando al coniuge sia la convivente
che la promessa sposa, cui la legge riconosceva il diritto alla reversibilita della pensione di guerra mediante
una dichiarazione verbale del militare fatta in presenza di due testimoni. Parificando anche la posizione dei
figli naturali riconosciuti a quella della prole legittima.

Nel primo capitolo, il periodo tra la fine dell’eta liberale e I'avvento del Fascismo é scandito dai passaggi
da un’economia di guerra a una nuova forma di organizzazione sociale. Dalla progressiva estensione
degli obblighi assicurativi dall’industria alle altre categorie produttive (con la resistenza degli “agricoli” al
versamento dei contributi). Dal dibattito sulla ripartizione degli oneri assicurativi tra lavoratori e datori di
lavoro, a quello sul'ammontare del cofinanziamento da parte dello Stato.

All'epoca fascista & destinato il secondo capitolo. In gran parte dedicato a sfatare molti miti e dimostrare,
fatti e dati alla mano, 'esatta dimensione dell’'opera del governo fascista in termini di previdenza, assistenza
e sanita, e di benefici a uomini, donne e famiglia.

Leta della maturita dello stato sociale nel nostro Paese prende avvio col dibattito in seno all’/Assemblea
costituente, in particolare, sugli articoli 3, 32, 36, 37 e 38, di cui le Autrici del volume offrono ampia e
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approfondita disamina nel terzo capitolo dedicato alla Difficile nascita (della concezione e costruzione
moderna, n.d.r.) della sicurezza sociale, all’alba della Repubblica.

Le forze politiche e sociali che hanno garantito decenni di crescita economica e tenuto in equilibrio il Paese
durante la gran parte della seconda meta del Novecento, dal governo e dall’'opposizione, la Democrazia
Cristiana, il Partito Comunista e quello Socialista in particolare, insieme con i Sindacati, sono i grandi
protagonisti di questa storia, ripercorsa con dovizia di dettagli analitici e testimonianze da fonti documentali
diversificate, nel quarto capitolo. Questi stessi attori sono anche i principali responsabili dell’attuazione g, in
alcuni casi, della mancata attuazione, del dettato costituzionale in materia di sanita, previdenza e assistenza.

Alla storia dell’istituzione del servizio sanitario nazionale, la maggiore conquista del welfare universalista
in Italia, & dedicato, meritoriamente - tanto piu in epoca di pandemia - I'intero quinto capitolo. Una storia
emblematica di affermazione del principio dell’'uguaglianza sostanziale e della possibilita di soddisfare i
bisogni fondamentali facendo ricorso a tutte le tecniche. Un mix di servizi (in-kind), trasferimenti, contributi,
sgravi, accessi differenziati, decentramento amministrativo, efficienza e sostenibilita finanziaria, intervento
pubblico e privato su istruzione, lavoro, industria, frutto di “[...] una visione unitaria e integrata della salute,
fisica e psichica, individuale e collettiva, legata alla comunita e al territorio” (p.403).

Nelle forze di governo e nelle file dell'opposizione poterono convivere simultaneamente grandi spinte sia
propulsive sia di freno al cambiamento e al progresso verso un moderno welfare state. Determinarono,
nell'insieme, un progresso economico e sociale senza precedenti nella storia che incontrd una battuta
d’arresto al volgere del secolo e all’affacciarsi del nuovo millennio. Le nuove sfide lanciate da globalizzazione,
cambiamento demografico, rivoluzione digitale, in presenza di vincoli macroeconomici, si prefigurano
all'alba del nuovo millennio, quando ancora le nuove disuguaglianze e la poverta sembravano mordere
meno di quanto empiricamente si sarebbe dimostrato di li a poco.

In filigrana, ma sempre nitide, quindi, nel volume di Chiara Giorgi e Ilaria Pavan, le grandi trasformazioni e
vicende storiche, dalle guerre alle epidemie, dalla rivoluzione industriale a quella dei costumi, passando per
le crisi economiche, endogene (quella del 1963) ed esogene (1973, ‘75, ‘78), demografiche (‘baby boom’ e
‘crollo delle nascite’), che hanno segnato questi cento anni di storia italiana, che vale la pena di essere letta.

Senza la lettura di questo contributo, infine, risulterebbe sterile ogni tentativo di collocare lo stato sociale
italiano in uno dei numerosi modelli di welfare proposti dalla sempre piu vasta letteratura esistente.

Massimiliano Deidda
Inapp
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Ripensiamo lo Stato sociale
Giulio Prosperetti — Milano, Wolters Kluwer, 2019, pp.232

L'ultimo libro di Giulio Prosperetti — Professore Emerito di diritto del lavoro
all’'Universita di Roma Tor Vergata e Giudice della Corte costituzionale — & Y

una riflessione sullo stato sociale condotta attraverso una rilettura acuta e RIFEMSLAMO
LEVETATO SOCIALE

attuale di suoi scritti frutto di oltre un ventennio di studi.

Ripensiamo lo stato sociale si dipana lungo un file rouge di ricerca
fattivo in quanto pone il giurista in un dialogo proattivo con la realta
partendo dal compito piu difficile per lo studioso, ovvero il procedere
facendosi le domande giuste. Quesito portante qui &: Puo ancora il
sistema assicurativo previdenziale e assistenziale essere condizionato
dalla ‘meritevolezza’ del lavoro prestato? Non occorrono forse maggiori
caratteri di universalita?

Il contesto in cui si colloca tale domanda é costituito dai profondi mutamenti

in corso nel mondo del lavoro caratterizzati da un epiteto costante ossia la ‘crisi’, che pervade I'economia, il lavoro,
le istituzioni ma anche la morale. Partendo da tale narrazione dei tempi moderni, la proattivita dell’Autore, cui si
accennava, si definisce in “uno sforzo costante nel fare emergere una prospettiva di soluzione”. L'Autore, infatti, &
mosso dall’'ottimismo della ragione quello di chi, al lamentio che cede il passo a una certa arrendevolezza, preferisce
argomentare possibili risposte innovative ma pragmatiche, in quanto ricercate nel reale “scacchiere” a disposizione.
L'Autore mette in discussione architravi consolidati, e muove dal presupposto che le radici delle problematiche di
oggi vadano individuate negliistituti giuridici di ieri, ormai inidonei a regolare una realta profondamente trasformata.

In quest’ottica, espone la propria tesi di come sia diventato antieconomico, se non addirittura paradossale,
finanziare la disoccupazione in luogo del lavoro, tenendo distinti gli interventi sul reddito minimo dalla
retribuzione corrispettiva. Del resto, nel mercato del lavoro attuale si sono modificate anche le relazioni
tra parte datoriale e i propri dipendenti dei quali la prima “compra” sempre pil spesso professionalita e
competenze, piu che ore.

Anche tale lettura del reale contribuisce all'osservazione critica svolta nel testo in ordine all’assetto del
finanziamento al “non lavoro” e cioe la disoccupazione, problema per il quale le “strategie” proposte sono
volte a un vero e proprio stravolgimento di paradigma. LUAutore propone quindi che le risorse pubbliche
vadano in misura prioritaria a sostenere il lavoro, anche quello meno remunerativo, attraverso un mix tra
reddito da lavoro e reddito assistenziale. Sostiene, quindi, che “si dovrebbe innanzitutto reagire al dumping
sociale garantendo al lavoratore un reddito integrato dalla fiscalita generale. E cid ben pud essere sostenuto
per i lavoratori impiegati nelle produzioni esposte alla concorrenza globale in considerazione del fatto che
il lavoratore italiano deve sopportare per una sua esistenza dignitosa costi di contesto molto piu onerosi
di quelli che sopportano i lavoratori nei Paesi dell’Est europeo, cio che appunto giustifica un intervento
pubblico volto al riequilibrio di tale situazione”.

Tutto cio persiste, peraltro, in tempi nei quali a sostenere il sistema previdenziale sono ancora oggi “le
imprese labour-intensive, cioé quelle meno redditizie rispetto a quelle fortemente automatizzate [...]: ci
sono imprese con dieci dipendenti che oggi fatturano pilu di imprese con mille dipendenti”.

Quello di Prosperetti pili che un ragionamento accademico, & una tesi politica esposta con riflessioni puntuali
che potrebbero essere direttamente recepite dal Legislatore in una concreta azione di intervento.

Ripensiamo lo stato sociale € una lettura stimolante e piacevole non solo per gli addetti ai lavori, atteso che
I'estrema chiarezza del testo lo rende fruibile per chiunque possa essere interessato e curioso rispetto a una
materia prioritaria per la sostenibilita del Sistema paese.

Rosita Zucaro
Inapp
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Intelligenza artificiale. L'uso delle nuove macchine.

Martini lecture
Luciano Floridi, Federico Cabitza — Milano, Bompiani, 2021, pp.192

Accade che il progresso ci consegni strumenti che non siamo in grado
di comprendere e maneggiare appieno. E il caso dell’intelligenza et 7
artificiale. Gia il termine & ingannevole. Da un lato gli da una dignita FEDERICO
. . . . o

superiore a una macchina qualunque, da un altro crea una suggestione CJ\B] | Z"A
maliziosa che attiene alla sua (verosimile) capacita di emanciparsi il
completamente dal suo costruttore. Inoltre, suggerisce una potenza di
elaborazione crescente, forse infinita, creando prospettive iperboliche,
tali da disturbarci, spaventarci, metterci in soggezione. Infine, il termine
artificiale, implicito in ogni innovazione tecnica, lascia intendere
comportamenti para-organici, pseudo naturali, antropomorfi. Il testo
e in realta un doppio elaborato dei due Autori sulla medesima traccia,
suggerita dal Cardinal Martini, circa il comportamento da tenere nei
confronti delle tecnologie digitali quando rischiano di prevaricare la loro
funzione arrivando a intaccare la sfera personale, il patto sociale e i costumi correnti (eterogenesi dei fini).
Gli Autori si soffermano sull’etica che deve accompagnare il progresso tecnologico — in questo caso relativo
al mondo digitale —mostrando come i rischi che corriamo ricordino quelli vissuti nel passato quando ci siano
trovati sulla frontiera della scienza, con I'atomo o la medicina o la biologia. Queste esperienze ci aprono gli
occhi sulle attenzioni necessarie (algoretica) quando si maneggiano energie cosi forti, dirompenti, difficili da
gestire. La tecnologia € come il vento forte per una barca: puo far andare veloci, ma va saputa governare.
Serve perizia. Il testo indugia sulle prospettive della tecnologia mantenendo una laica equidistanza, senza
scadere in visioni distopiche, consigliando una ampia e diffusa elaborazione (per evitare la sclerotizzazione
epistemica), attraverso una discussione democratica delle rilevanti implicazioni sul nostro patto sociale,
sulle convenzioni e le regole civili che la dimensione digitale implica. La scrittura € agile ma i contenuti sono
impegnativi per i molti rimandi alla filosofia classica (da Aristotele a Leibnitz) e alla narrativa fantascientifica
(da Asimov a Matrix). La massima sintesi dell’intento speculativo degli Autori circa la relazione, sempre pil
intima ma anche inconsapevole, tra tecnologia e individuo, la offre una puntata dello show Little Britain,
dove un’addetta all’accettazione di un ospedale propone la sostituzione delle teste dei femori ad una
bambina di appena sei anni che era andata li per farsi togliere le tonsille. Allo stupore della madre per
quell’evidente errore, I'addetta si difende dicendo “I'ha detto il computer”. Spesso la macchina o l'algoritmo
o la app vengono usati in maniera cosi ottusa da diventare dei moltiplicatori di errori, dei propagatori piu
di rumore che di segnale, contribuendo a distorsioni del servizio che avrebbero dovuto migliorare. Ecco,
sovente, a causa di differenti sensibilita e percezioni, la tecnologia diventa partner dei piu grandi traguardi
sociali o complice delle peggiori aberrazioni. Che sia applicata a un missile o a un robot da cucina, alla
pecora Dolly o all’auto, al social preferito o alla telemedicina la tecnologia & uno strumento al servizio delle
persone — e tale deve rimanere — per rispondere alla domanda del Cardinal Martini.

INTELLIGEN
A ! Z

Emiliano Mandrone
Inapp
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Facciamo un patto! | patti educativi di comunita e la
partecipazione delle ragazze e dei ragazzi
Virginia Meo, Unicef Italia (a cura di) — Milano, Angeli, 2022, pp.160 _

. . S . . Facciamo un patto
Il contrasto al fenomeno della poverta educativa minorile & da molti anni R —

. . . . . . . . puresdipaziose dele ragume ¢ el ragazzi
al centro del dibattito nazionale di pari passo con interventi progettuali
sviluppatisi nell’ambito del Fondo per il contrasto alla poverta educativa
minorile selezionati dall’'impresa sociale Con i bambini.

Ao d
Virgiaa Mz, LMICEF hula

“La poverta educativa indica I'impossibilita per i minori di eta di
apprendere, sperimentare, sviluppare e far fiorire liberamente capacita
e aspirazioni, coltivare inclinazioni e talenti [...] come conseguenza delle
difficili condizioni economiche e sociali, privandoli di fatto delle stesse

opportunita dei loro coetanei in situazioni economiche piu favorevoli. Le g sl -
. .o .. . . . . 5] o |
principali ripercussioni sull’apprendimento rischiano di compromettere & s
. N—

non solo la vita presente ma anche quella futura, con l'ingresso
permanente dei soggetti nel circolo vizioso della poverta”:.

Lost in Education, il cui capofila & il Comitato Italiano per I'UNICEF - Fondazione ONLUS, rappresenta una
delle esperienze progettuali multiregionali finanziate all’interno del Bando Adolescenza con un target di
ragazze e ragazzi tra gli 11 ed i 17 anni. Tra gli output previsti si annovera anche il volume “Facciamo un
Patto! | patti educativi di comunita e la partecipazione delle ragazze e dei ragazzi”: si tratta non soltanto di
una guida alla scoperta dell’esperienza progettuale ma anche di un quaderno metodologico attraverso il
quale é stato possibile descrivere e valorizzare alcuni degli strumenti di lavoro co-progettati e condivisi, non
solo con i giovani coinvolti nel progetto, ma con l'intera comunita educante. Si é tentato di sperimentare
una strategia di contrasto alla poverta educativa fondata su tre punti cardine che rappresentano anche gli
obiettivi del progetto: aumentare il livello di partecipazione dei giovani partendo dal loro punto di vista,
sviluppare la comunita educante di riferimento, rafforzare il ruolo della scuola come fulcro del processo
educativo.

| giovani sono stati resi protagonisti delle attivita progettuali, non solo riconoscendone capacita, attitudini e
aspirazioni, ma anche coinvolgendoli nella realizzazione di alcuni utili strumenti come, ad esempio, le mappe
di comunita educante (finalizzate a evidenziare il capitale educativo di una comunita in un determinato
contesto territoriale), i setting educativi territoriali (finalizzati alla co-progettazione di azioni rivolte alla
comunita educante stessa), un patto educativo di comunita per rendere la scuola aperta al territorio di
riferimento. Il lavoro e stato svolto, dunque, su due traiettorie distinte ma interconnesse: da una parte
il rafforzamento della scuola come leader del processo formativo ma orientato al riconoscimento delle
competenze acquisite in percorsi extracurricolari, dall’altra I'attivazione della comunita educante come
opportunita da cui far emergere nuove e ulteriori risorse e competenze.

Le attivita realizzate sono state impostate per far in modo che i minori coinvolti, ‘smarriti nell’educazione’
traducendo il titolo del progetto stesso, potessero riconoscersi in percorsi educativi incentrati sulle life skills,
guelle competenze per la vita indispensabili per fronteggiare i diversi problemi che si presentano nei pil
disparati contesti; appare, a tal fine, molto interessante la figura professionale delineata nel progetto come
life skill coach (LSC) e prevista come supporto ai ragazzi piu fragili per condurli alla scoperta delle proprie
attitudini e competenze.

Nel piano dell’opera viene dedicato un intero capitolo all’approccio metodologico che sottende I'impianto
progettuale ovvero il Child Rights Approach (CRA); attraverso indicatori specifici & possibile analizzare
I'adeguatezza delle esperienze proposte ai giovani rispetto alla Convenzione sui diritti dell’infanzia e

1 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per le politiche della famiglia (2022), 5° Piano nazionale di azione e di
interventi per la tutela dei diritti e lo sviluppo dei soggetti in eta evolutiva 2022-2023, Firenze, Istituto degli Innocenti, p. 44
https://bit.ly/3f4xcGW.
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dell’adolescenza (Convention on the Rights of the Child — CRC) non solo in termini di tutela dei diritti ma
anche per garantire quella tanto auspicata partecipazione dei minori ai processi decisionali e alle attivita
che li riguardano, in linea con le recenti indicazioni a livello nazionale contenute nel documento ‘Linee
guida per la partecipazione di bambine e bambini e ragazze e ragazzi¥ elaborate dall’Osservatorio sui diritti
dell’infanzia e dell’adolescenza.

Ripartire da cio che i giovani considerano e percepiscono educativo fornisce loro un nuovo protagonismo e
li rende agenti trasformativi della comunita di cui fanno parte. Tale concetto risulta alla base di tutti i patti
educativi di comunita sottoscritti con I'intento di dar luogo a spazi di co-progettazione in cui garantire la
partecipazione dei giovani. Gli stessi patti educativi sottoscritti nel progetto hanno consentito la realizzazione
di attivita ideate dai ragazzi stessi, come ad esempio, bibliopoint, panchine tecnologiche, spazi per la musica,
percorsi di formazione per gli adulti gestiti pero dai giovani e orti sociali ad alta tecnologia. La possibilita
di attingere dalle esperienze e dalle risorse gia presenti sul territorio ha generato nuove modalita di
apprendimento e sperimentazioni di cittadinanza attiva. In questa ottica si richiamano e vengono confermate
alcune delle indicazioni contenute nella Raccomandazione europea Child Guarantee che evidenziano
I'importanza dell’apprendimento di altre competenze, oltre a quelle formali, per i minori piu svantaggiati
attraverso la partecipazione di questi ultimi ad attivita sportive, ricreative o culturali. Inoltre, esperienze
progettuali come quelle descritte nel volume rafforzano la prospettiva di una scuola come learning hub?,
centro per I'apprendimento fortemente connesso alla comunita di riferimento da cui attingere risorse utili
per lo sviluppo di un sistema educativo piu inclusivo e partecipato.

Cristiana Porcarelli
Inapp

2 Osservatorio nazionale per I'infanzia e I'adolescenza (2021), Linee guida per la partecipazione di bambine e bambini e
ragazze e ragazzi, Istituto degli Innocenti, Firenze, Istituto degli Innocenti, https://bit.ly/3BBT7gm.

3 OECD (2020), Back to the Future of Education: Four OECD Scenarios for Schooling, Educational Research and Innovation,
OECD Publishing, Paris, https://bit.ly/3gQmdmT.
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Economia civile e sviluppo sostenibile. Progettare e misurare
un nuovo modello di benessere

Leonardo Becchetti, Luigino Bruni, Stefano Zamagni — Roma, Ecra,
2019, pp. 110

Le forme del lavoro e i sistemi economici, di convivenza e ambientali sono

ad oggiin rapido mutamento. In molti settori dell’'economiasiassistead una bl
crescente destrutturazione delle categorie di lettura delle trasformazioni Economia Civile

) ) - e . ) e sviluppo sostenibile
in corso che, sul piano del dibattito scientifico, corrisponde ad un tentativo
di recuperare una riflessione sui paradigmi che piu efficacemente possano

orientare gli attori chiamati a governare il cambiamento (agenzie e

istituzioni, governative e non) nella comprensione del senso e delle |
prospettive di intervento sui fenomeni in atto. .

Il volume di Becchetti, Bruni e Zamagni—economisti e storici del pensiero o
economico — si inserisce in tale dibattito, a partire da una ipotesi: le — o L
trasformazioni sociali ed economiche sono in gran parte frutto di scelte, -
ovvero di modi di dar senso all’esperienza umana che richiedono, per

essere compresi, il recupero di una riflessione su modelli teorici e metodologici che contemplino I'esistenza
umana nella sua interezza, includendone dimensioni simboliche affettive, relazionali, sociali, di significato
del comportamento, anche guardando all’'economia.

Dove trovare, allora, gli ingredienti per un nuovo paradigma della convivenza umana e delle scelte di politica
economica? La proposta del testo — come un fil rouge che unisce i cinque contributi® in cui si articola — &
quella di ritrovare o meglio costruire una pista di lavoro, recuperando un tracciato nella proposta della
Scuola napoletana di Economia civile, fondata da Antonio Genovesi nel 1769, e nei principi del pensiero
economico affidati in massima parte alle Lezioni di commercio o sia d’economia civile pubblicate nel 1765,
undici anni prima de La Ricchezza delle Nazioni di Adam Smith. | tre Autori ripercorrono quindile fondamenta
di due approcci all’'economia, ponendole in dialettica rispetto alle premesse teoriche e metodologiche che
sostanziano la disciplina economica come scienza umanistica, con riferimento alla teoria del funzionamento
dell’'umano e delle relazioni sociali.

E I'agire economico umano orientato da un solo criterio di scelta razionale di convenienza di un individuo,
rispetto a un orientamento distruttivo al quale la natura umana tenderebbe nella convivenza con altri?
E il mercato, come luogo di scambi, capace di regolarsi da sé, massimizzando la razionalita delle scelte
individuali per generare sviluppo sociale? Coincide lo sviluppo sociale con I'accumulazione di capitali e una
loro redistribuzione? Quali le funzioni dell’etica e delle istituzioni pubbliche, dello stato e dei sistemi di
governo, per contrastare gli effetti distruttivi dei comportamenti opportunistici?

1 Ne Gli enigmi di oggi e la storia affascinante degli indicatori di benessere: verso gli indicatori dell’economia civile, a
partire dalla storia degli indicatori di benessere economico, Becchetti riflette sulla natura dei beni prodotti dall’e-
conomia e sulle funzioni che il loro governo puo assumere, in termini di regolazione, affinché la produzione non sia di-
struttiva di risorse, bensi orientata alla sostenibilita. UAutore distingue fra beni privati, beni pubblici e beni comu-
ni, ed invita ad una riflessione sui presupposti dei modelli di competizione che organizzano la loro produzione.
Seguono gli scritti di Bruni (Gli spiriti del Capitalismo. Breve guida al loro discernimento e Il lavoro come amore. Per una
rilettura antropologica del discorso economico), nei quali 'Autore ripercorre I'intreccio fra religione ed economia riscontra-
bile nella storia dell’'umanesimo occidentale, riflettendo sul significato simbolico che il denaro ed il lavoro hanno sempre
rivestito nella regolazione degli scambi sociali, nel produrre dimensioni essenziali dello sviluppo quali fiducia e reciprocita.
Concludono il volume due contributi di Zamagni (L'economia civile come berillo intellettuale e Tracce di economia civile nel
pensiero francescano della prima modernita), in cui 'Autore propone una riflessione sulle ragioni per cui I'economia di mer-
cato, pur rappresentando uno degli strumenti principali dello sviluppo dei sistemi democratici nei secoli trascorsi, in concomi-
tanza con i processi di finanziarizzazione dell'economia globale, abbia ridotto progressivamente la sua capacita di accrescere,
ad un tempo, ricchezza e opportunita di vita e liberta. Inoltre, ripercorrendo le fondamenta della scuola economica politica
di matrice scozzese, e affiancandole alle riflessioni della scuola napoletana di economia civile, Zamagni rilegge la crisi del rap-
porto fra mercato e democrazia, I'emergenza di nuove disuguaglianze sociali, la ricorrenza delle crisi finanziarie e la questione
dello sviluppo sostenibile alla luce del rischio di riduzionismo e autoreferenzialita della teoria economica classica.
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La proposta degli Autori &€ quella di riconsiderare, nelllambito dell’analisi dell’'economia quale sistema di
convivenza, la “funzione costruttiva del bene comune”, esplorando contestualmente le dinamiche che
concorrono alla “costruzione di fiducia, mutualita e reciprocita” quale punto di equilibrio fra sfera individuale
e sfera sociale dell’esperienza umana, nella costruzione e gestione di risorse per il proprio reciproco sviluppo.

La sfida in direzione di un nuovo paradigma economico sembra dunque essere quella del superamento
di un paradigma individualista, e del lavorare alla individuazione di premesse alternative a un modello
competitivo fra umani che fondano I'imprendere su ipotesi di acquisizione — accumulazione e consumo di
risorse e capitali — a vantaggio di un paradigma di convivenza dinamica che fonda le relazioni di mercato e
di scambio su una dinamica di riconoscimento del limite fra uomini interdipendenti fra loro (e nei contesti
in cui agiscono), in grado di cooperare ed assumere reciproche responsabilita a vantaggio dello sviluppo di
cose terze nella relazione con altri da sé.

E in tale percorso, suggeriscono gli Autori, pud essere utile recuperare coordinate culturali piu ampie sul
contributo dell’economia civile, ovvero riconsiderare nel paradigma economico il contributo delle discipline
umanistiche, antropologiche e psicosociali, per una rilettura del sistema di welfare e del rapporto con
I'economia.

A cavallo fra comportamenti opportunistici e valori altruistici, I'invito € a ripensare le categorie di uso e di
scambio alla luce della categoria del “valore di legame”. La sfida per il futuro dei sistemi economici e di quelli
di welfare sembra essere quella di superare una sostanziale scissione, culturalmente e storicamente fondata,
fra la logica di mercato come garanzia di benessere individuale e la logica della solidarieta fondata su un
principio di redistribuzione di risorse date. Tale superamento sembra possibile recuperando una riflessione
sul mercato come luogo simbolico di incontro fra alterita interdipendenti, ed esplorando le potenzialita
di generazione di risorse che sono altrimenti espresse entro le logiche del dono e del riconoscimento di
mutualita verso I'altro da sé.

Reciprocita e mutua interdipendenza sono dimensioni che marcano cosi il limite dei percorsi di sviluppo
dell’'organizzazione sociale, e in questo senso il trade off tra efficienza ed equita sembra possibile a partire
da un nuovo investimento su criteri di organizzazione sociale ispirati da un “principio di fraternita”, che
consente a diseguali di essere diversi, recuperando la dialettica con l'alterita, quale fondamento e verifica
delle strategie di sviluppo.

Roberta Fefe
Inapp
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Per proporre un articolo

La Rivista pubblica articoli sui temi legati a monitoraggio, analisi e valutazione delle politiche del lavoro,
dell’istruzione, della formazione, delle politiche sociali e, in generale, tutte le politiche economiche che
hanno effetti sul mercato del lavoro.

Sinappsi pubblica solo articoli inediti. | contributi non possono pertanto riguardare articoli gia pubblicati,
anche solo in parte, su altre riviste italiane e straniere o essere contemporaneamente proposti ad altre
riviste per la pubblicazione. | contributi possono essere proposti in lingua italiana o in lingua inglese. Gli
articoli devono essere inviati in formato word all’indirizzo di posta elettronica sinappsi@inapp.org.

| testi vanno corredati con la scheda di accompagnamento contenente la dichiarazione, sotto propria
responsabilita, di originalita della proposta (https://bit.ly/3cjd3sz) e dagli allegati (vedi infra).

Procedure

Ogni proposta, dopo la verifica della presenza dei requisiti minimi di pubblicabilita (rispetto delle norme
editoriali) & soggetta all'esame preliminare del Comitato editoriale. Se giudicato coerente con gli obiettivi
e gli standard qualitativi della Rivista, il testo & sottoposto, in forma anonima, al giudizio di due referee
(double blind peer review, ovvero autori e revisori reciprocamente sconosciuti). Il testo inviato ai revisori
non deve pertanto contenere informazioni sull’identita degli autori. Questi sono quindi tenuti a minimizzare
le autocitazioni e qualsiasi altro connotato che possa favorire la loro identificazione da parte dei revisori.

Il processo direvisione da parte deireferee potra dar luogo a uno dei seguenti esiti: accettazione; accettazione
subordinata a modifiche minori; accettazione subordinata a modifiche rilevanti; da sottomettere a riesame
previe modifiche e senza impegno di successiva accettazione; rifiuto. L'accettazione subordinata a modifiche
prevede la revisione da parte degli autori, che dovranno rendere evidenti nel testo le modifiche effettuate.
Quando l'articolo & accettato per la pubblicazione, gli autori trasferiscono automaticamente all’lnapp ogni
diritto di copyright, garantendo la possibilita della piu ampia diffusione.

Agliautorisara consegnata la prima bozza per la correzione, con I'invito a restituirla entro una data prefissata.
Sulla prima bozza potranno essere apportate solo modifiche marginali. La correzione della seconda bozza
sara eseguita a cura della Redazione.

Dimensione e criteri di stesura dei testi:
e pagina formato A4;

e da 30.000 a 50.000 caratteri complessivi per articolo, spazi inclusi, comprese tabelle e figure (testi di
dimensione superiore devono essere concordati con la Redazione, indicando i motivi per cui non &
possibile rispettare i limiti previsti);

¢ titolo max 50 caratteri, eventuale sottotitolo max 70 caratteri, ma se & presente il sottotitolo, il titolo pud
avere un massimo di 30 caratteri;

e paragrafi numerati (solo primo livello); la Redazione puo intervenire sul titolo proponendo modifiche agli
autori;

e numero di tabelle + figure non superiore a 10 (non duplicare le informazioni fornite dalle tabelle con
quelle dei grafici e del testo dell’articolo);

¢ tabelle e figure sempre numerate (ad esempio Tabella 1, Tabella 2 ecc.; Figura 1, Figura 2 ecc.), con titolo,
fonte e anno. Possono essere utilizzati colori;
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note esplicative inserite a pié di pagina;

richiami bibliografici inseriti nel testo entro parentesi tonde, con I'indicazione del cognome dell’autore da
citare, seguito dalla data della pubblicazione originale ed eventualmente dalla/e pagina/e di riferimento
della citazione riportata nel testo (Cognome autore data, numero pagina). A ogni richiamo deve
corrispondere la fonte completa in bibliografia, inserita a fine saggio (vedi Norme bibliografiche);

lo stesso sistema di rinvio alla bibliografia finale si adotta all’interno delle note a pie’ di pagina.

Allegati

'articolo va corredato con:

una breve nota biografica (circa 600 caratteri spazi inclusi), elaborata in base al seguente modello:
«Ricercatore/ trice, assegnista (oppure insegna) presso I'Istituto/Universita (Denominazione). Aggiungere
eventualmente, altri incarichi di prestigio. Fra le pubblicazioni recenti si segnalano: (indicare un max di
due lavori). Indirizzo e-mail»;

dichiarazione, sotto propria responsabilita, di originalita della proposta (presente all’interno della scheda
di accompagnamento);

abstract in italiano e abstract in inglese di max 600 caratteri ciascuno, spazi inclusi;
tre parole chiave in italiano e tre corrispondenti keyword in inglese;

il file in formato.excel delle figure e dei grafici inseriti anche nel testo, un elemento per foglio, con
numerazione corrispondente a quanto indicato nell’articolo.

Per proporre un articolo

137



SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno Xl n. 1/2022 | Rivista quadrimestrale dell’INAPP

Norme bibliografiche

Requisiti della bibliografia
e deve essere unica e collocata alla fine del lavoro;
e deve indicare esclusivamente le opere citate nel testo e nelle note ed essere aggiornata;

e deve prevedere l'ordine alfabetico per cognome dell’autore o del curatore, del primo autore o curatore
nel caso di pil nomi, e I'ordine cronologico di pubblicazione delle opere dalla piu recente alla meno
recente (per opere dello stesso autore pubblicate nello stesso anno, si usino le indicazioni a, b, c);

e ilavoridi piu autori vanno riportati con tutti i nomi.

Monografie
Autori:

Cognome autore e iniziali puntate del nome (anno tra parentesi), Titolo del volume in corsivo. Se é presente,
il sottotitolo va sempre in corsivo preceduto dal punto, Luogo, Editore

Nel caso di pili autori, mettere tutti gli autori separati da virgole.

Curatori:

Cognome curatore e iniziali puntate del nome (a cura di) (anno tra parentesi), Titolo del volume in corsivo.
Se é presente, il sottotitolo va sempre in corsivo preceduto dal punto, Luogo, Editore

Per i testi stranieri mettere (eds.) al posto di (a cura di) nel caso di piu curatori, (ed.) nel caso di curatore unico.
Nel caso di pil curatori, mettere tutti i curatori separati da virgole.

Se la monografia fa parte di una collana, inserire nome della collana e relativo numero dopo il titolo.

Articoli di riviste/periodici

Cognome autore e iniziali puntate del nome (anno tra parentesi), Titolo dell’articolo in tondo. Se & presente,
il sottotitolo va preceduto dal punto, Titolo del periodico/rivista in corsivo, annata’, numero anno reso con n.
e numero in cifre, pagine di inizio e fine articolo reso con pp. ...-... (senza spazio dopo il punto. Es.: pp.33-45).

Nel caso di piu autori, mettere tutti gli autori. Se presente, inserire il DOI tra parentesi uncinate < > senza
spazi dopo e prima.
Estratti da monografie

Cognome autore e iniziali puntate del nome (anno tra parentesi), Titolo dell’estratto in tondo. Se & presente, il
sottotitolo va preceduto dal punto, in Cognome autore e iniziali puntate del nome, Titolo del volume in corsivo,
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