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Per una modellistica delle forme partecipative

alle arene deliberative!
Andrea Ciarini?

ABSTRACT

The enactment of the new Law on Social Assistance (328/2000) represents an important
change in the way of planning and managing welfare services in Italy, thus increasingly promot-
Ing devolution of regulatory functions to the Ilocal actors involved in the local governance net-
works. Under such a framework, the current work aims at analysing the interaction between
public administration and third sector organisations, especially focusing on their role of represen-
tatives of the interests of the citizens-users inside the policy making process.

In the first part we consider the different models developed in the framework of the policy
making debate, from the first models provided within the Neocorporatism studies, to the more
recent studies which reféer to the ongoing importance that public-private partnership has been
obtaining in the local welfare arrangements.

In the second part, we deal with the identification of a model of policy making participa-
tion, able to consider not only the different situations raised by the real construction of the inclu-
sive deliberation areas, but also the different levels of social participation in the policy making
process.

In the last part we anticipate some results of a research made at the level of the Piano Rego-
latore Sociale — Social Strategic Plan - of the City of Rome and at the level of the Piani di Zona —
Local Social Plans - of four municipalities, where the ways of the real realisation of the inclusive
deliberation areas were studied.

1. INTRODUZIONE. ATTUALITA DELLA PARTECIPAZIONE SOCIALE AI SISTEMI DI GO-
VERNANCE LOCALE

La Legge di riforma in materia di assistenza (328/2000) rappresenta un im-
portante spartiacque nelle modalita di programmazione e gestione dei servizi
sociali in Italia. Il disegno prefigurato dalla nuova normativa ruota infatti intor-
no alla definizione di nuove architetture istituzionali in grado di rispondere sul
territorio alla crisi delle tradizionali strategie di pianificazione sociale incentrate

111 testo & parte del lavoro di riflessione preliminare della ricerca / mutamenti nei mo-
delli di welfare locale diretta dal prof. Massimo Paci nell’ambito del Prin 2003 Le ten-
denze al mutamento della societa’ italiana diretto dal prof. Enzo Mingione. Ringrazio il
prof. Paci per i numerosi suggerimenti forniti.

2 Dottorando in Sistemi sociali, organizzazione e analisi delle politiche pubbliche (XX
ciclo) presso il Dipartimento Innovazione e societa (DieS) dell'Universita degli studi di
Roma «La Sapienza».



sul ruolo preponderante dello stato centrale. Il nuovo indirizzo di pianificazione
degli interventi, si colloca allinterno della tendenza piti generale al ritiro dello
stato dalla gestione diretta dei servizi e alla crescente importanza che le forme di
partnership pubblico-privato assumono nella dimensione locale degli assetti di
welfare. Questo processo appare di particolare importanza. Al suo interno si in-
travedono infatti i segni di un progressivo spostamento del baricentro del siste-
ma di protezione sociale verso la configurazione di reti locali di governance che
a differenti livelli vedono coinvolti I'attore pubblico, il mercato, il terzo settore,
le reti di volontariato e le famiglie.

In tale contesto il passaggio dal government alla governance [Fedele, 2004],
nei termini in cui si e soliti spesso dare conto del processo di decentramento sul
territorio delle funzioni di policy, ci mostra 'evidenza di un mutamento dei cri-
teri regolativi del welfare in cui le articolazioni periferiche dell’amministrazione
non giocano un ruolo meramente esecutivo delle politiche decise dal centro, ma
sono responsabilizzate esse stesse nella costruzione di reti di governo aperte
all’interazione tra una platea pili ampia di attori pubblici e privati. A questo
processo di crescente responsabilizzazione delle amministrazioni locali nella
programmazione delle politiche, possiamo fare risalire la diffusione di nuove
forme di democrazia deliberativa [Bobbio, 2005] che vanno assumendo una cre-
scente importanza in diversi campi di policy: dai Piani locali di sviluppo e
I'esperienza dei Patti territoriali, ai programmi di partenariato locale promossi
dalla Comunita europea: Equal, Urban, Agenda 21, fino ai Piani sociali di Zona
(PDZ) previsti appunto dalla nuova normativa nazionale in materia di assistenza
328/2000.

Sulle ragioni della diffusione della arene deliberative molti autori [Donolo,
2005] sottolineano l'utilita che questo diverso approccio alla programmazione
delle politiche pubbliche puo avere nella prevenzione dei conflitti e nella re-
sponsabilizzazione di tutti gli stakeholders territoriali di fronte alla necessita di
vincolare i partecipanti alle decisioni assunte. In secondo luogo, il coinvolgi-
mento dei diversi punti di vista risponde altresi al crescente bisogno di integra-
zione delle politiche stesse, ossia di inquadrare i problemi secondo prospettive
distinte all’interno di una visione comune costruita nel corso dell’interazione tra
i partecipanti. I programmi di politiche pubbliche richiedono infatti misure che
al tempo stesso mettano insieme competenze di tipo economico, sociale, urbani-
stico, sanitario, ambientale. Da qui la necessita di coinvolgere istanze e punti di
vista differenti, sia al livello del’amministrazione locale, che del tessuto associa-
tivo e produttivo del territorio.

Che si tratti di prevenire conflitti o vincolare gli stakeholders territoriali al-



le decisioni assunte, tuttavia, quello che appare centrale in questo processo é il
diverso ruolo assunto dai destinatari delle politiche, sia che si tratti di soggetti
organizzati come il variegato mondo dell’associazionismo civile, sia che si tratti
dei singoli cittadini chiamati a confrontarsi con le scelte di politiche pubbliche.
Questi soggetti ci appaiono non semplicemente come destinatari passivi degli
interventi, o come esecutori delle decisioni assunte dall’attore pubblico (come
nel caso dei tradizionali rapporti di collaborazione pili 0 meno istituzionalizzata
con le realta del terzo settore nell’organizzazione dei servizi), ma come attori
responsabilizzati essi stessi nella produzione delle politiche.

Questo cambiamento di prospettiva si lega, come sottolinea Paci [2005: 8],
all’emergere di un «Welfare state attivo [...] Caratterizzato da una azione pro-
mozionale o abilitante dell'intervento pubblico, volta a favorire una maggiore
responsabilita, ma anche un maggiore empowerment dei cittadini». Con questo
concetto possiamo quindi evidenziare uno spostamento del focus delle politiche,
da approcci passivi e risarcitori, a una maggiore responsabilizzazione degli indi-
vidui e delle famiglie tanto nella fase di implementazione quanto in quella di
programmazione degli interventi.

Dal lato delle diverse interpretazioni e significati che puo assumere nel
campo delle nuove politiche di welfare, I'empowerment rimanda dunque al raf-
forzamento del ruolo del cittadino-utente nei rapporti con l'attore pubblico
lungo un continuum di posizioni che vanno dalla promozione delle capacita di
pooling tra piani alternativi di offerta, fino alla possibilita di partecipare attiva-
mente alla produzione stessa delle politiche. Come si vede, se da un lato esso
rimanda al potere di scelta dei beneficiari tra forme alternative di offerta (non
solo tra trasferimenti monetari e servizi, ma anche tra diversi fornitori in con-
correnza tra loro) dall’altro il concetto di empowerment si muove sul terreno
del riconoscimento della valenza politica (intesa come democrazia partecipativa)
della capacita d’azione dei singoli nei processi di policy making. Nello specifico
il riferimento va qui alla promozione della partecipazione del cittadino-utente
alle arene decisionali in cui si producono le politiche, ovvero alle forme della
partecipazione che si delineano a livello della governance locale.

Ma la partecipazione dei cittadini, perché sia tale, non puo configurarsi
come singolo contributo all’elaborazione delle politiche, come si trattasse di
prendere parte ad arene allinterno delle quali individui atomizzati propongono
ognuno per proprio conto indirizzi e linee di politiche. Piuttosto questa assume
una forma effettivamente propositiva attraverso la forma associativa. Il valore
dell’organizzazione e dell’associazione, rispetto alla strategia individuale sta, da
questo punto di vista, nelle difficolta che il singolo cittadino incontra nel con-



frontarsi con le scelte di fondo dell’amministrazione, con lo scenario generale
delle politiche. Al contrario il valore aggiunto di una partecipazione consapevo-
le puo essere rintracciato nella capacita del tessuto associativo locale di favorire
processi di aggregazione degli interessi e di rappresentare le istanze della comu-
nita locale presso le istituzioni. In questo senso possiamo concordare con Ota De
Leonardis [1999: 224] quando sottolinea come «Pur nella eterogeneita di ambiti
di intervento, tipi di attori e logiche di azione, tali per cui al suo interno si pos-
sono ritrovare pratiche e culture ambivalenti, se non potenzialmente contraddi-
torie il terzo settore appare come potenziale catalizzatore delle forme di empo-
werment dei cittadini nella sfera della democrazia partecipativa». In Italia que-
sto ruolo del terzo settore nella promozione della partecipazione dei cittadini
agli spazi di decisione politica ci appare particolarmente evidente nel ricono-
scimento formale accordato dalla normativa nazionale in materia di assistenza ai
soggetti del non profit, quali attori che concorrono con pari dignita rispetto
all’attore pubblico alla costruzione degli assetti locali di welfare.

Il modello sussidiario di relazioni che qui si delinea riconosce il ruolo dei
soggetti di terzo settore nell’identificazione dei bisogni e nella rappresentanza
degli interessi dei cittadini negli spazi di discussione pubblica. Come affermano
Ascoli e Ranci [Ascoli e Ranci (a cura di), 2003], in merito ai mutamenti che
hanno interessato i welfare mix europei nei rapporti tra stato e soggetti profit e
non profit, accanto alla centralita assunta dalla contrattualizzazione dei rappor-
ti, va sottolineato il riconoscimento pubblico dei soggetti di terzo settore
all'interno del sistema, non solo nella fase di implementazione ma nella stessa
elaborazione delle politiche. D’altro canto questa non e una caratteristica emer-
gente delle nuove politiche di welfare in Italia, ma si presenta in forme simili
nel resto d’Europa. In Germania il tradizionale assetto di relazioni fondato sul
principio di sussidiarieta riconosce alle organizzazioni di terzo settore un ruolo
particolarmente importante nella negoziazione dei servizi di welfare. Come af-
fermano in proposito Bode e Evers [2004: 108] le organizzazioni non profit
«Hanno la possibilita di mobilitare risorse pubbliche in ordine alla copertura di
bisogni che loro stesse identificano». La stessa Svezia, che pure non ha un terzo
settore particolarmente consistente nella fornitura di servizi di welfare per
I'ampia copertura garantita dai servizi pubblici e la pit recente presenza di im-
prese private operanti nel campo dei servizi sociali, ha visto crescere in questi
ultimi anni il numero di organizzazioni e associazioni impegnate nella promo-
zione dell’aggregazione degli interessi tra i cittadini-utenti. Come sottolinea Pe-
stoff [2004], I'insoddisfazione per il peggioramento della qualita dei servizi e
delle condizioni di lavoro nei servizi pubblici in seguito al crescente ricorso



all’esternalizzazione dei servizi e alla riduzione del personale nelle amministra-
zioni pubbliche ha favorito la crescita del numero di organizzazioni operanti
nell'informazione e consulenza alle persone ed alle famiglie per favorire la frui-
zione dei servizi, e nella pressione presso le istituzioni per il miglioramento dei
servizi. Come afferma lo stesso autore [Pestoff, 2004: 76] questa opera di promo-
zione dell’empowerment dei cittadini ha come obbiettivo «Il rinnovamento del
welfare state, del lavoro di amministrazioni pubbliche stagnanti, il migliora-
mento della qualita dei servizi e la mobilitazione dei cittadini nella co-
produzione dei servizi e nel rafforzamento del capitale sociale».

Da quanto detto finora appare evidente come qualsiasi analisi dei meccani-
smi partecipativi e delle forme di empowerment dei cittadini alla co-produzione
delle politiche non puo tralasciare il ruolo giocato dalle organizzazioni di terzo
settore nei rapporti che esse stabiliscono con le amministrazioni pubbliche. In
questa prospettiva, 'intento di questo lavoro & quello di concentrarsi sulle forme
della partecipazione al policy making, dal lato dei rapporti tra amministrazioni
pubbliche e soggetti di terzo settore nel loro ruolo di rappresentanti degli inte-
ressi e espressione stessa degli interessi degli utenti nel policy making. Nel far
questo nei prossimi paragrafi passeremo in rassegna la modellistica sviluppata
all’interno del dibattito sul policy making, dai primi modelli elaborati in seno
agli studi sul neocorporativismo, fino a quelli piti recentemente sviluppati con
riferimento alle arene deliberative che si vanno definendo a livello territoriale,
con particolare attenzione ai rapporti tra i soggetti del terzo settore e le ammini-
strazione pubbliche nella programmazione e gestione dei servizi sociali.

Nella seconda parte, I'attenzione verra invece focalizzata sul caso del Piano
Regolatore Sociale del Comune di Roma e 'avvio del processo di costruzione dei
Piani sociali di Zona a livello Municipale, mettendo in luce i rapporti che inter-
corrono tra i diversi attori della programmazione, e l'articolazione dei diversi
stili di partecipazione nei Municipi oggetto di indagine.

Nel complesso I'analisi ruotera attorno all'individuazione di una modellisti-
ca della partecipazione al policy making, capace di rendere conto, non solo della
diversita di situazioni cui puo dare luogo la costruzione concreta delle arene de-
liberative, ma anche dei diversi gradi di partecipazione sociale alla programma-
zione degli interventi socio-assistenziali.

2. 1L POLICY MAKING TRA PLURALISMO E NEOCORPORATIVISMO

All'interno della letteratura sul policy making, 'analisi dei rapporti tra i di-
versi attori che concorrono alla produzione delle politiche, possono essere in-
terpretati, come ricorda Pavolini, lungo un continuum che vede ad un estremo



I'amministrazione pubblica come principale fonte di regolazione e all’estremo
opposto, le realta private che si autoregolano, senza alcuna interferenza dello
stato [Pavolini, 2003]. Questo continuum di relazioni si snoda lungo ’asse plura-
lismo-neocorporativismo. Nello specifico, con il concetto di pluralismo si inten-
de un sistema caratterizzato da una molteplicita di attori che esercitano pressio-
ni sul processo decisionale e che competono tra loro per conquistare ’adesione
dei soggetti, esprimendo in genere una rappresentanza di interessi specifici e
settoriali [Trigilia, 1998]. Il tessuto di relazioni tra queste organizzazioni appare
in questo quadro maggiormente frammentato e disarticolato, con una scarsa ca-
pacita di coordinamento. Di qui una rappresentanza degli interessi poco centra-
lizzata e distribuita sul territorio, in una serie di interessi autonomi che premo-
no dall’esterno per influenzare I’agenda del processo decisionale.

Il neocorporativismo puo essere considerato invece come un modello di re-
golazione politica nel quale grandi organizzazioni di rappresentanza degli inte-
ressi partecipano insieme alle autorita pubbliche al processo di decisione e at-
tuazione di importanti politiche economiche e sociali [Trigilia, 1998]. All'inter-
no delle arene neocorporative il rapporto tra le autorita pubbliche e le organiz-
zazioni cooptate nel processo decisionale, che detengono il “monopolio” della
rappresentanza di una platea piti ampia di attori della societa, & di interdipen-
denza, piti che di dipendenza di queste dal soggetto dotato di risorse politiche.
Un sistema neocorporativo tende a essere infatti caratterizzato da processi deci-
sionali basati sulla concertazione. Per il tramite di relazioni stabili e ristrette, le
organizzazioni di rappresentanza cooptate nel processo decisionale, sono altresi
coinvolte direttamente nella gestione degli interventi. La loro base di legittima-
zione proveniente dalla platea di attori che rappresentano e il loro coinvolgi-
mento nella fase di definizione delle politiche implicano in questo senso un ri-
conoscimento della loro funzione pubblica nella gestione degli interventi da
parte dello stato. A differenza dei modelli pluralisti, nelle arena neocorporative
la capacita di coordinamento tra i soggetti della rappresentanza & maggiore e si
associa di solito a sistemi di relazione con l'attore pubblico maggiormente cen-
tralizzati.

La riflessione della letteratura si & sviluppata poi in direzione dell’approfon-
dimento della categoria pit generale di policy network’. Con quest’ultima si

3 Dobbiamo precisare come questo concetto ha assunto diverse interpretazioni nel con-
testo anglosassone e in quello continentale. Nel primo caso esso & stato utilizzato per de-
finire un modello in grado di ricomprendere al proprio interno le due differenti forme



tende a identificare un insieme relativamente stabile di attori pubblici e privati
collegati tramite scambi, informazioni, conoscenze, fiducia e altre risorse di po-
licy [Pavolini, 2003]. Da questa macro-categoria concettuale, possiamo far di-
scendere, concordando con Pavolini, i due concetti di issue network e policy
community, la dove il primo si caratterizza per una ampia pluralita di attori
scarsamente coinvolti nel processo decisionale, per I'eccessiva frammentazione e
la loro scarsa capacita di coordinamento, e il secondo, al contrario, per un nu-
mero limitato di organizzazioni, formalmente riconosciute dall’attore pubblico e
coinvolte nella fase di elaborazione delle politiche.

All’interno degli approcci neoistituzionalisti*, merita di essere messa in evi-
denza, ai fini dell’analisi che ci proponiamo di portare avanti, la tipologia propo-
sta da Elisabetta Gualmini [1997] in merito ai percorsi seguiti dai paesi europei
nelle diverse fasi storiche della concertazione dagli anni Settanta alla fine degli
anni Novanta. Il merito di questo modello va sicuramente rintracciato nella sua
dinamicita interna, ovvero nella possibilita di seguire le strategie dei diversi at-
tori implicati nelle arene concertative da un punto di vista diacronico, e non
eminentemente statico. Come ha modo di sottolineare I'autrice [Gualmini, 1997:
102] le condizioni poste non sono da considerarsi necessarie e sufficienti, ma
hanno validita contingente e sono condizionate dalle strategie (variabili) degli
attori, che scelgono la concertazione in relazione alle condizioni e i vincoli posti

di relazioni del pluralismo e del neocorporativismo. Nel secondo questo costituisce una
categoria specifica di regolazione alternativa sia alla “gerarchia” che al “mercato”.

411 neoistituzionalismo si sviluppa lungo una duplice prospettiva: da un lato analizzando
I'influenza delle istituzioni politiche e delle istituzioni di rappresentanza sui sistemi e-
conomici, dall’altra guardando alle strategie degli attori coinvolti nello scambio politico,
valutando la loro capacita di muoversi all’interno dei vincoli posti dai contesti istituzio-
nali. Questi non vanno considerati semplicemente come arene nelle quali si confronta-
no forze sociali e politiche, né sono identificabili con le macro strutture che compongo-
no il sistema politico, ma come un insieme di regole formali e informali che si produco-
no nel corso dellinterazione tra gli attori e che indirizzano i comportamenti individuali
e collettivi, offrendo al contempo spazi d’azione per la costruzione di strategie alternati-
ve. Rispetto alle analisi sviluppate in seno alla political economy; il neoistituzionalismo
individua nello scambio neocorporativo tipico non un modello ideale cui tendere, come
prefigurato dai primi studi sul neocorporativismo negli anni Settanta, ma una strategia
attivata o meno dagli attori in risposta ai condizionamenti posti dai vincoli istituzionali,
intesi come sistemi di norme, regole e codici che gli attori costruiscono e riconoscono
reciprocamente nel corso dell'interazione.



dal contesto istituzionale.

La tipologia & stata cosi costruita incrociando le variabili: forza del governo
(intesa come coesione organizzativa delle forze governative) e quella: forza delle
organizzazioni di rappresentanza dei lavoratori (in termini di coesione organiz-
zativa e capacita di proporre o implementare iniziative di policy) (vedi Fig. 1).

Al di 1a della collocazione dei singoli casi nazionali, che sta a cuore alla
Gualmini, quello che appare interessante dal nostro punto di vista sono le stra-
tegie (variabili) applicate dagli attori allinterno dei diversi tipi che compongono
il modello. Nel primo quadrante troviamo il modello classico di scambio neo-
corporativo, caratterizzato dalla presenza di attori fortemente coordinati al pro-
prio interno, una scarsa concorrenza, dal lato dei sindacati, di diverse organizza-
zioni in competizione tra loro per la rappresentanza, e relazioni stabili tra attori
pubblico e rappresentanti delle parti sociali. Nel secondo quadrante, il policy
making contrattato corrisponde a una situazione caratterizzata da attori pubblici
deboli a fronte di un sindacato centralizzato e dotato di risorse organizzative,
nonché capace di influire in misura rilevante sul processo di policy. La difficolta
dell’arena politica di produrre atti legislativi capaci di dare risposte innovative e
la perdita di legittimita della stessa fa si che si definiscano nuovi tipi di accordi
fuori delle sedi parlamentari con le parti sociali che incalzano il governo sui
problemi sociali pit1 urgenti. I processo legislativo si configura come il semplice
recepimento degli accordi sociali [Gualmini, 1997: 110]. Nel terzo quadrante
troviamo il caso della concertazione indotta. Qui I'attore pubblico persegue una
strategia di allargamento del consenso di fronte ai momenti di crisi del sistema.
Di fronte alla crisi di legittimita e alle difficolta nel procedere a riforme sostan-
ziali, l'attore pubblico cerca di includere nel processo di policy le organizzazioni
sindacali, cosi da ricercare una piti ampia legittimita per I'azione riformatrice.
Infine, la concertazione rituale, corrisponde a una situazione caratterizzata da
una debolezza delle organizzazioni sindacali e dei governi. In questo quadro, gli
attori pubblici e privati, di fronte alla crescente frammentazione e scarsa legit-
timita, si appoggiano gli uni agli altri per una reciproca legittimazione. All’inde-
bolimento organizzativo e politico delle organizzazioni sindacali, corrisponde
una crescente inclusione di queste negli apparati pubblici e la capitalizzazione
delle posizioni di rendita raggiunte. Il tipo di accordi che rientrano in questa ca-
tegoria si riducono a mere petizioni di principio, senza che la legislazione deri-
vata venga applicata.

Da questa prima analisi sulle forme di regolazione del policy making, pos-
siamo cogliere alcuni degli elementi fondanti di un dibattito che dallo studio dei
grandi accordi sulla concertazione negli anni Settanta corre fino ai giorni nostri



con l'enfasi sulle forme di concertazione locale, fino alla recente attenzione ver-
so le reti locali di governance in cui si sperimentano le nuove forme di demo-
crazia deliberativa. Da questo punto di vista, se il neoistituzionalismo ha rappre-
sentato il tentativo di dare legittimazione teorica alle forme variabili di relazioni
che nel corso degli ultimi decenni si sono costituite tra gli attori istituzionali e le
grandi organizzazioni di rappresentanza degli interessi, gli sviluppi pili recenti
del dibattito si sono concentrati verso lo studio delle nuove configurazioni isti-
tuzionali che si sono diffuse in seguito allo sviluppo di nuovi processi decisiona-
li, che non solo tendono a discostarsi dalle tradizionali strategie di pianificazio-
ne di tipo top-down, ma anche dalle arene tipiche della concertazione centraliz-
zata. Come mostreremo nel prossimo paragrafo, questo processo si lega alla cre-
scente importanza che hanno assunto nella produzione delle politiche le arene
di concertazione locale, come “reti aperte” [Perulli, 2004] di interazione tra
amministrazioni, organizzazioni private e realta associative per la definizione di
obbiettivi e strategie di sviluppo.

Fig. 1 - Le diverse forme di concertazione.
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3. IL. POLICY NETWORK LOCALE TRA MESO-CONCERTAZIONE E PROCESSI DELIBERA-
TIVI INCLUSIVI

Dal livello macro, della concertazione cosi come si € andata sviluppando a
partire dagli anni Settanta, bisogna dunque oggi piti che mai tenere conto delle
crescenti tendenze che dal livello macro-sociale convergono verso forme di me-
soconcertazione [Regini, 1999] maggiormente decentrate rispetto alle forme ti-
piche del neocorporativismo. Queste si caratterizzano per la presenza di una
platea di attori piti ampia rispetto al pili recente passato, in cui si trovano a inte-
ragire soggetti di diversa natura: lo stato, le organizzazioni di mercato, i soggetti
del terzo settore, le reti di volontariato, le famiglie, i singoli cittadini. Luigi
Bobbio [2004], in questo senso, ha avuto modo di parlare di processi deliberativi
inclusivi, proprio a indicare la presenza di network maggiormente decentrati,
ma anche piu frammentati, piti vicini alle arene pluraliste, che a quelle neocor-
porative della «Concertazione con la C maiuscola» [Bobbio, 2004: 71]. Anche
dalle arene pluraliste questi processi tendono a differenziarsi tuttavia. Se in que-
ste il ruolo degli attori sociali attiene tradizionalmente all’azione di pressione
politica presso le istituzioni, mantenendo fermo il presupposto della distinzione
dei ruoli e 'autonomia e l'identita di questi, nelle arene deliberative gli attori
sociali sono chiamati a partecipare attivamente al processo decisionale contri-
buendo alla costruzione di soluzioni condivise.

Secondo Bobbio i processi deliberativi inclusivi si caratterizzano per la pre-
senza di alcuni caratteri specifici. Tra questi vanno messi in evidenza:
I'inclusivita, nel senso che il processo e aperto all’inclusione di tutti i punti di
vista e i possibili interessi, la strutturazione, nel senso che essi non vengono la-
sciati allo spontaneismo delle forme d’organizzazione, ma vengono strutturati
secondo tappe e fasi, secondo regole e tempi, la discussione, nel senso che questi
processi non sono propriamente il risultato di negoziazione, e di compromessi
tra gli attori, ma tendono a svilupparsi secondo un agire comunicativo, una pro-
duzione interattiva di senso [Habermas, 1986] volta alla raggiungimento di un
punto di vista comune: da qui la sua definizione di processi deliberativi.

Come messo in evidenza poco sopra [cfr. prg. 1], nel campo di queste forme
di «Concertazione con la ¢ minuscola» [Bobbio, 2004: 75] ritroviamo oggi diver-
se esperienze di pianificazione partecipata: dai patti territoriali italiani, ai piani
sociali di zona, fino alle diverse forme di partenariato che i programmi europei
(Urban, Equal, Agenda 2I) promuovono nei diversi contesti delle politiche di
recupero urbanistico, di integrazione e reinserimento dei soggetti svantaggiati, e
per la promozione dello sviluppo sostenibile.

L’esperienza dei patti territoriali italiani, che peraltro ha costituito un mo-
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dello di riferimento per lo sviluppo delle forme di partenariato a livello europeo
e i programmi sopraccitati, rappresenta in questo senso un tipo di regolazione
che decentra i processi di policy making sul territorio promuovendo la costitu-
zione di reti cooperative tra i diversi attori implicati nello sviluppo locale. Al
suo interno, come mostra Trigilia [2001: 126], «Si fa strada I'idea che lo sviluppo
locale e legato alla capacita di apprendimento, allo sviluppo di conoscenze spe-
cializzate [...] E che questi risultati richiedono attenzione alle relazioni sociali
tra i soggetti coinvolti a livello locale, sia individuali che collettivi».

La dimensione relazionale rappresenta dunque in questi contesti il perno di
una strategia che mira a promuovere lo sviluppo di capitale sociale e delle ester-
nalita positive che ne derivano intorno a specifici obbiettivi di policy. Ma per-
ché questo si verifichi occorre una capacita delle istituzioni politiche di aiutare
gli attori locali a definire i progetti intorno a cui strutturare le reti cooperative,
evitando cosi di incorrere nelle possibili distorsioni dovute alla possibile presen-
za di lobbies territoriali [Villante, 2004] per la spartizione delle risorse. Le reti,
in questo senso, da sole non implicano il raggiungimento di obbiettivi condivisi
o di giochi a somma positiva, ma hanno bisogno di leadership politiche forti in
grado di coordinare il processo. In questo contesto possiamo altresi collocare la
novita rappresentata dall’approvazione della Legge quadro 328/2000 di riforma
dei servizi socio-assistenziali® e le recenti esperienze di programmazione parte-
cipata interne ai Piani locali di Zona per la progettazione degli interventi di as-
sistenza a livello locale.

Ai fini di questo lavoro, il punto che ci interessa sottolineare attiene alle
modalita di programmazione degli interventi da realizzare nell’ambito delle reti
locali di governance in cui si viene a configurare il nuovo sistema di welfare.
L’approvazione della 328/2000 segna infatti il passaggio da una logica di delega
di funzioni ai soggetti del terzo settore nell’erogazione dei servizi e scarsa pro-
grammazione da parte dell’attore pubblico, a un modello di regolazione incen-
trato sullo sviluppo di reti cooperative includenti dei diversi punti di vista pre-
senti sul territorio. In tale contesto il ruolo del terzo settore, in particolare, e

> Come pit autori hanno fatto notare [Ascoli e Ranci (a cura di), 2003; Pavolini, 2003;
Ranci (a cura di), 2001], la principale novita introdotta da questa legge & stata «Il ricono-
scimento ufficiale della natura mista del sistema di welfare e lattribuzione all’azione
delle organizzazioni non profit di una dignita pari a quella dell’istituzione pubblica, ri-
nunciando a mantenerle in una posizione subordinata o complementare» [Ascoli e Ranci

(a cura di), 2003: 156].
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duplice: da soggetti erogatori di servizi, che tradizionalmente essi hanno saputo
interpretare nel campo dei servizi sociali, con la nuova normativa essi acquista-
no una nuova centralita nella progettazione stessa degli interventi, cosi come
nella promozione della partecipazione dei cittadini al policy making.

Rispetto ai rapporti che si stabiliscono, non solo in Italia, tra attori pubblici
e soggetti di terzo settore, diversi autori hanno proposto alcuni modelli di rela-
zione che vale la pena ricordare. Tra questi, possiamo ricordare Ranci [1999] e la
sua tipologia costruita a partire dall’incrocio tra fattori attinenti all’estensione
della responsabilita pubblica nella fornitura dei servizi e la dipendenza dell’atto-
re pubblico dall’offerta per 'attuazione delle politiche. L’articolazione della ti-
pologia individua quattro modelli di relazione tra stato e terzo settore: un mo-
dello collaborativo; uno modello a dominanza pubblica; un modello duale;, un
modello a dominanza privata (vedi Fig. 2).

Fig. 2 - Modelli e ruoli nei welfare mix.
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Fonte: Ranci, 1999.
Nel modello collaborativo, alla piena assunzione da parte dello stato della

responsabilita della fornitura dei servizi su base universalistica, corrisponde un
riconoscimento dei soggetti di terzo settore quale parte del sistema (public a-
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gent), cui é assicurato peraltro un elevato livello di finanziamento. Il modello a
dominanza pubblica prevede invece un ruolo preponderante dello stato nella
realizzazione degli interventi, e un ruolo marginale dei soggetti di terzo settore,
non beneficianti in questo caso di finanziamenti particolarmente generosi. Nel
modello duale, stato e terzo settore sono implicati nella fornitura dei servizi, ma
senza che vi siano rapporti di dipendenza o interdipendenza. Il modello si carat-
terizza per la presenza di sfere di responsabilita delimitate tra I'intervento pub-
blico e quello del terzo settore. Il modello a dominanza privata e caratterizzato
infine da un limitato impegno dello stato nella fornitura dei servizi, e una ampia
autonomia riconosciuta ai soggetti di terzo settore nell’autorganizzazione.

Sulla base di questi diversi tipi di relazioni, Ranci [1999: 329] individua poi
tre modelli di regolazione generale del welfare a livello locale. Un primo model-
lo sussidiario, in cui le organizzazioni di terzo settore evidenziano una forte di-
pendenza in termini finanziari dal’'amministrazione pubblica, e tendono ad as-
sumere la responsabilita pubblica dell’erogazione del servizio. Un modello a
dominanza pubblica, in cui il finanziamento pubblico ai soggetti di terzo settore
non implica una eccessiva dipendenza dei soggetti di terzo settore, come nel
precedente modello, ma tende a rendere compatibile, nel quadro delle rispettive
specificita, I'intervento pubblico con quello delle realta non profit. Infine un
modello plurale (che riassume in sé i precedenti modelli duale e a dominanza
privata), nel quale lo stato regola la concorrenza tra i fornitori dei servizi, rico-
noscendo al contempo il carattere non lucrativo e indipendente dei soggetti di
terzo settore.

Piti recentemente, Pavolini [2003] ha proposto una analisi dei modelli di
regolazione del welfare a livello locale che tiene insieme il livello della pro-
grammazione politica (che in questo lavoro ci interessa particolarmente) e quel-
lo dell'implementazione dei servizi. L’autore individua, in questo senso, quattro
modalita di interazione a livello del welfare municipale.

Il modello vendor, in cui l'ente locale € l'unico responsabile della pro-
grammazione, lasciando ai margini del processo gli attori privati (profit e non
profit), i quali si trovano poi a competere per la fornitura dei servizi. Il modello
del mutuo accomodamento cui corrisponde un ente locale che stabilisce canali
di collaborazione particolaristici con gli attori privati e del terzo settore, dele-
gando anzi a questi ampie funzioni nella fornitura dei servizi in campi di inter-
vento scoperti rispetto all'intervento dello stato. In questo modello, per la pre-
senza di relazioni non formalizzate, e anzi caratterizzate spesso da reti particola-
ristiche, il ricorso a meccanismi di affidamento competitivi e limitata. I1 model-
lo della negoziazione in cui I'attore pubblico tende a favorire la partecipazione
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al policy making e alla progettazione delle organizzazioni private (policy
community/neocorporativo) [Pavolini 2003], nel quale allincorporazione con
delega d’autorita nel processo decisionale, corrisponde uno scarso ricorso alle
forme della competizione di mercato a favore di relazioni pit stabili nel tempo
tra I'attore pubblico e privato. Infine il modello dell’accreditamento in cui l'at-
tore pubblico mantiene un potere regolativo nella preselezione dei fornitori po-
tenzialmente concorrente in base a criteri di natura qualitativa o quantitativa (o
entrambi), delegando poi agli utenti la scelta del fornitore accreditato.

Fin qui la riflessione si & concentrata sulla costruzione di modelli che evi-
denziano un preponderante interesse verso la varieta degli stili di governo e le
modalita di relazione nella programmazione/implementazione dei servizi. Dal
lato dei meccanismi di partecipazione al policy making questi modelli hanno
senza dubbio il merito di mettere in evidenza le diverse strategie degli attori
nella programmazione e nella gestione dei servizi. Tuttavia le dinamiche della
partecipazione non si esauriscono nella configurazione dei diversi meccanismi
partecipativi, ma riguardano anche i diversi gradi di sviluppo di questi all’inter-
no delle relazioni che prendono forma nelle arene decisionali locali.

In questa prospettiva possiamo ricordare la recente analisi di d’Albergo
[2005] sulle pratiche partecipative condotta a livello del processo di costruzione
del Piano regolatore Generale nella citta di Roma. In questa indagine I'autore
individua quattro modelli di partecipazione al policy making che possono essere
collocati lungo due assi di intensita della partecipazione. Questi sono identificati
sulla base delle diverse caratteristiche che assumono le interazioni sociali tra gli
attori del sistema (aggregative vs. deliberative) e del ruolo che alle pratiche par-
tecipative viene attribuito dal sistema politico-istituzionale (consultivo vs. deci-
sionale). L’incrocio tra i due assi definisce quattro modelli (vedi Fig. 3).

Il primo modello definito aggregativo-decisionale fa riferimento a una si-
tuazione caratterizzata da pratiche negoziali tra gli interessi dei diversi attori in
gioco. Ad essi le istituzioni riconoscono la capacita di entrare nel processo di po-
licy making attraverso l'attribuzione di un ruolo decisionale nella negoziazione
di decisioni che riguardano la collettivita. Il secondo modello: decisionale-
deliberativo, fa ancora riferimento al riconoscimento del ruolo decisionale dei
soggetti implicati nelle pratiche partecipative, ma si differenzia dal primo per il
carattere deliberativo delle interazioni, volto alla costruzione di opinioni condi-
vise, piuttosto che alla negoziazione tra interessi divergenti. Il terzo modello:
deliberativo-consultivo, pur conservando il carattere deliberativo delle intera-
zioni, non riconosce il ruolo vincolante delle decisioni assunte, ma ne tiene con-
to solo in termini consultivi. Infine il quarto modello: aggregativo-consultivo,
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esso prevede interazioni di tipo negoziale che hanno un riconoscimento pura-
mente consultivo.

Fig. 3 - Modelli di partecipazione al policy making.
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Fonte: d’Albergo, 2005.

Dalla analisi sin qui condotta possiamo notare come i termini del dibattito
pitt recente sul policy making si siano progressivamente spostati verso lo studio
delle relazioni che si stabiliscono nelle arene di concertazione locale, non solo
tra gli attori istituzionali e le organizzazioni di rappresentanza degli interessi,
ma anche tra questi e i diversi soggetti del terzo settore che a vario titolo entra-
no nella rappresentanza degli interessi. Proprio in virtli del duplice ruolo che
questi attori rivestono, nella fornitura di servizi e nella promozione della parte-
cipazione della societa civile e dei cittadini alla programmazione dei servizi di
welfare, il campo della programmazione socio-assistenziale si € mostrato parti-
colarmente permeabile allo sviluppo di una analisi incentrata sui meccanismi
partecipativi che coinvolgono a differenti livelli I'attore pubblico, le realta asso-
ciative del terzo settore e i cittadini. Da questo punto di vista, la tipologia appe-
na ricordata, offerta da d’Albergo [2005], ha il merito di individuare forme spe-
cifiche di partecipazione che possono concorrere a definire una articolazione dei
meccanismi partecipativi all'interno del policy making. Su questo punto il dibat-
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tito appare oggi pitt che mai aperto all'individuazione di nuove chiavi di inter-
pretazione teorica allo sviluppo della partecipazione come strumento di demo-
crazia, come possibilita dei cittadini e dei soggetti che li rappresentano di pren-
dere parte attivamente ai processi decisionali che si sviluppano nelle arene poli-
tiche locali

4. UNA TIPOLOGIA DELLE FORME DI PARTECIPAZIONE DEMOCRATICA ALLE ARENE
DECISIONALI LOCALI

Lungo la linea d’analisi sopra ricordata, in questo paragrafo si proporra un
ulteriore approfondimento delle tipologie di modelli di regolazione sociale a li-
vello del welfare locale, a partire dal quale mettere in evidenza le condizioni
che, a livello del policy makinglocale, determinano, non solo differenti modali-
ta partecipative, ma anche una scala differenziata di intensita della partecipa-
zione alla programmazione delle politiche. All'interno di questa tipologia svol-
gono un ruolo cruciale “'orientamento della leadership politico-amministrativa
alla deliberazione inclusiva” e “il grado di coesione e coordinamento interno al
Terzo settore” (sia questo il frutto di capacita organizzative dei soggetti o di una
identita territoriale tradizionalmente forte).

L’ipotesi principale alla base di tale tipologia & che all’interno della nuova
sussidiarieta verticale e orizzontale in cui si vengono a configurare i rapporti tra
le amministrazioni pubbliche e gli attori sociali nella progettazione degli inter-
venti socio-assistenziali, si possano rintracciare forme assai variabili di parteci-
pazione sociale, e che sulla loro definizione, oltre alle architetture istituzionali,
influiscano in maniera preponderante le strategie d’azione degli attori locali, in
particolare il ruolo della leadership politico-amministrativa locale in termini di
capacita di mobilitazione delle soggettivita presenti sul territorio, e il grado di
coesione-coordinamento dei soggetti locali di terzo settore.

In merito alla tipologia che in questo lavoro viene presentata, la prima delle
due variabili: “I'orientamento della leadership politico-amministrativa alla deli-
berazione inclusiva” ha una sua particolare importanza nella considerazione del
cambiamento intervenuto in questi ultimi anni nei rapporti interni alle arene
dei governi locali. Come messo in evidenza da Pavolini [2003: 90-91], la fuoriu-
scita dal modello del mutuo-accomodamento ha comportato una ristrutturazio-
ne delle strategie d’azione degli attori che tradizionalmente agivano nell’arena
politico-amministrativa, con 'emergere di nuove figure politiche, spesso slegate
dalle tradizionali appartenenze partitiche, che si trovano a gestire secondo gradi
di autonomia pit1 ampi la transizione verso le nuove reti di programmazione.

Rispetto all'indagine appena citata, in questo lavoro particolare attenzione &
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stata rivolta quindi alle relazioni tra I'apparato amministrativo e la figura
dell’ Assessore alle politiche sociali, nell’ipotesi che i diversi esiti della partecipa-
zione al policy making siano piti o meno riconducibili alla capacita delle leader-
ship politica di guidare e ristrutturare i network di collaborazione con i soggetti
del Terzo settore. In questa prospettiva, quello che si & inteso mettere in eviden-
za & come sul carattere deliberativo dei meccanismi partecipativi incida prima di
tutto la capacita e la consapevolezza della leadership politica locale nel guidare
l'apertura alla deliberazione inclusiva. L’importanza di tali assetti, da questo
punto di vista, si traduce in un disegno consapevolmente definito dalla leader-
ship politica. In altre parole la variabile istituzionale ha un effetto sulla costru-
zione di processi deliberativi inclusivi, nella misura in cui essa & espressione
dell’ars mareutica della politica nel configurare e riconfigurare le reti di proget-
tazione nel nuovo contesto in cui si viene a determinare la programmazione
delle politiche.

A questo proposito & importante sottolineare come “I’orientamento alla de-
liberazione inclusiva” possa essere declinato non tanto in termini di forza o de-
bolezza della leadership politico-amministrativa, ma piu efficacemente secondo
una prospettiva che individua due opzioni fondamentali: da un lato la collabora-
zione con i soggetti del Terzo settore in direzione della non istituzionalizzazio-
ne e l'informalita delle relazioni; dall’altro, la formalizzazione dei rapporti e la
costruzione di nuove architetture istituzionali di programmazione. In termini
pitt generali, la prima guarda alla continuita e alla valorizzazione dei rapporti di
collaborazione sviluppati con il Terzo settore, la seconda alla riconfigurazione
dei network di programmazione. Dal punto di vista degli effetti riconducibili a
questi due approcci alla deliberazione inclusiva, il primo se per un certo verso si
presta a una maggiore apertura delle reti, dall’altro & esposto maggiormente ai
pericoli della riproposizione di rapporti particolaristici. Viceversa, il secondo, se
da un lato guarda alla rottura di meccanismi di collaborazione all'interno dei
quali si possono celare tradizionali rendite di posizione, dall’altro, attraverso
listituzionalizzazione dei rapporti, puo portare alcune delle soggettivita meno
organizzate presenti sul territorio a rimanere escluse dal processo.

Per quanto riguarda la seconda variabile, con il “grado di coesione e coor-
dinamento interno al Terzo settore” si & inteso sottolineare come sull’esito della
programmazione partecipata e la sue stessa intensita, influiscano altresi
I'insieme delle relazioni che si stabiliscono all’interno del tessuto associativo lo-
cale. Nella loro diversa configurazione queste possono infatti sostenere o meno
I'azione della leadership politica, in direzione dello sviluppo di rapporti fiduciari
o verso la proposizione di cartelli per la spartizione dei progetti. Da questo pun-
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to di vista, tali relazioni si configurano alla stregua di un capitale sociale®, che gli
attori utilizzano nel perseguimento delle diverse strategie di azione. In tale con-
testo la capacita degli attori sociali del Terzo settore di stabilire forme di coordi-
namento interne al network, rimanda al diverso grado di coesione dei network
associativi, la dove si tratta di stabilire nuove capacita relazionali e forme di co-
ordinamento per I’espressione delle istanze dei cittadini e del tessuto associativo
nelle forme di partnership con I’attore pubblico. In questo caso, il coordinamen-
to o la coesione (siano queste il risultato di capacita organizzative dei soggetti,
come per esempio un forum, o di un tradizionale clima collaborativo tra le di-
verse espressioni del tessuto associativo, magari rinforzato da una forte identita
territoriale) ci appaiono come quei fattori che piti sono in grado di spiegare (dal
lato del tessuto associativo) le diverse forme di interazione che si stabiliscono
con l'attore pubblico e I'affermazione o meno di rapporti particolaristici. Lungo
questa linea d’analisi la tipologia che in questo lavoro si propone puo essere
quella raffigurata in Fig. 4.

Nel quadrante A, il modello della partecipazione particolaristica si presenta
come una situazione in cui lo sviluppo di relazioni informali promosse dal livel-
lo politico si salda a un tessuto di associativo scarsamente integrato al proprio
interno tra i diversi soggetti di terzo settore, dando luogo in questo modo alla
formazione di reti particolaristiche. Qui ci troviamo di fronte, per ipotesi, a un
capitale sociale orientato allo strumentalismo, piuttosto che alla condivisione di
obbiettivi e alla circolazione delle informazione tra gli attori del network. Es-
sendo deficitario il ruolo di indirizzo e controllo dell’attore pubblico, in questo
contesto sarebbero i soggetti pitt organizzati e gia inclusi nelle arene decisionali
(e gestionali) a spartirsi i progetti, e condizionare il processo di programmazio-
ne.

Nel quadrante B, il modello della partecipazione aperta si caratterizza, per
ipotesi, per la presenza di una leadership politica orientata alla rifunzionalizza-
zione di reti cooperative, capaci esse stesse di esprimere un capitale sociale di

6 Occorre sottolineare come il capitale sociale non vada qui inteso come una generica
disponibilita a cooperare o come cultura civica [Putnam, 1993], ma secondo la sua acce-
zione originaria [Coleman, 1990] come rete di relazioni aperta a diversi esiti, sia positivi
che negativi, nel senso che il network pud essere orientato sia alla diffusione delle in-
formazioni e allo sviluppo di risorse fiduciarie tra gli attori che ne fanno parte, sia a un
utilizzo strumentale delle risorse che esso produce da parte dei soggetti piti forti su quel-
li pitt deboli 0 meno organizzati.
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partenza in grado di accompagnare I'intero processo di programmazione. In
questo contesto, il tessuto associativo si presenta fortemente integrato al proprio
interno e capace di interloquire direttamente con l'attore pubblico senza che
siano previsti nuovi meccanismi istituzionalizzati di partecipazione. La de-
istituzionalizzazione dei rapporti, in questo modello, va nella direzione del so-
stegno alle diverse forme dell’associazionismo piu radicate nel tessuto associati-
vo territoriale. Qui la partecipazione dei cittadini e I'aggregazione degli interessi
potrebbe essere facilitata dalla presenza di un tale tessuto relazionale, radicato
nelle maglie dell’associazionismo dal basso o all'interno di una forte identita e
coesione territoriale. La centralita che assume la partecipazione e I'inclusione di
tutti i punti di vista, promosse dallo stesso attore pubblico, si accompagna a una
minore istituzionalizzazione del processo di policy che in alcuni casi potrebbe
rendere piu difficile il coordinamento, se non proprio la gestione della fase di
programmazione.

Fig. 4 - Tipologia delle forme di partecipazione demo-
cratica al policy making.
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Nel quadrante C, il modello di partecipazione incrementale, si caratterizza
per ipotesi, per la presenza di una leadership orientata alla costruzione di nuovi
percorsi di partecipazione in direzione di nuovi rapporti di collaborazione con il
Terzo settore, rispetto alla situazione di partenza. Il processo in fieri che in que-
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sto modello si rivelerebbe dipenderebbe dal carattere in progress della rete in
via di costituzione tra il livello politico (cui possono essere riconosciute le capa-
cita di direzione politica) e un tessuto associativo ampio nelle sue diverse artico-
lazioni, ma ancora poco organizzato e coordinato al proprio interno. La prospet-
tiva di una futura formalizzazione dei rapporti, I'investimento politico, si carat-
terizzerebbe qui per la definizione di un percorso in cui da incontri ravvicinati
tra amministrazione e soggetti di Terzo settore si dovrebbe giungere alla costru-
zione di organismi intermedi di coordinamento, cosi da favorire lo sviluppo di
capacita relazionali pit solide.

Nel quadrante D troviamo infine il modello della partecipazione istituzio-
nalizzata. Questo si caratterizza per ipotesi per la presenza di una forte
leadership politico-istituzionale capace di guidare il processo di policy e struttu-
rare rapporti di collaborazione con le organizzazioni di Terzo settore mediante
il ricorso a inediti assetti istituzionalmente riconosciuti. Parallelamente il tessu-
to di Terzo settore apparirebbe qui organizzato e capace di coordinarsi nel rap-
porto con l'attore pubblico, grazie anche alla presenza di nuovi meccanismi isti-
tuzionali o organismi di coordinamento capaci di regolare la partecipazione al
policy making di tutti gli attori portatori di interessi.

5. UNA PRIMA LETTURA TRASVERSALE DEI RISULTATI DELLA RICERCA. IL PROCESSO
DI COSTRUZIONE DEI PIANI LOCALI DI ZONA IN QUATTRO MUNICIPI DEL. COMUNE
DI ROMA.

Il caso del Piano Regolatore Sociale del Comune di Roma (PRS) e dei quat-
tro Municipi individuati su cui é stata condotta ’analisi ha rappresentato un in-
teressante campo d’indagine per lo studio delle dinamiche interne alla concreta
realizzazione delle pratiche deliberative. Da una parte per I'investimento politi-
co con cui 'amministrazione comunale ha sostenuto in questi anni il recepi-
mento delle linee guida alla programmazione degli interventi sul territorio pre-
viste dalla Legge 328/2000. Dall’altra per la varieta di esperienze di partecipa-
zione al policy making che si sono andate sviluppando a livello dei Municipi
romani nella costruzione dei Piani sociali di Zona (PDZ). A questo livello di po-
licy making, l'estrema differenziazione di interazioni tra soggetti del Terzo set-
tore altamente istituzionalizzati e soggetti meno istituzionalizzati, meno orga-
nizzati, ma spesso anche piu radicati nelle maglie dell’associazionismo di base,
ha contribuito a una crescente diversificazione negli stili partecipativi. Da situa-
zioni di debolezza dell’arena politico-amministrativa con la costituzione di rap-
porti privilegiati (se non clientelari con alcune delle realta di Terzo settore), a
situazioni di maggiore capacita e efficienza della programmazione degli inter-
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venti, la logica della co-progettazione ha mostrato una forte differenziazione sul
territorio.

Anticipando qui alcuni dei risultati ottenuti dall'indagine sul campo, pos-
siamo mettere in evidenza, anzitutto, come uno dei fattori pill in grado di con-
dizionare la qualita dei processi deliberativi sia risultato essere il tipo di leader-
ship politica. Come € emerso dall’analisi, sul carattere deliberativo dei meccani-
smi partecipativi incide prima di tutto la capacita del livello politico di guidare
consapevolmente la partecipazione sociale alla programmazione degli interven-
ti. L’inclusione dei diversi punti di vista nel policy making non appare in questo
senso un processo in cui alla “politica” si sostituisce il “saper fare” degli attori so-
ciali, tanto meno puo ridursi alla semplice opera di costruzione di reti di pro-
grammazione pill 0 meno aperte, ma richiede una azione consapevole del livello
politico nell’opera di regia, sostegno, e guida, secondo finalitd ben definite,
dell’intero processo di policy. Parallelamente si puo certamente affermare che la
presenza di un capitale sociale capace di favorire la circolazione delle informa-
zioni e sviluppare risorse fiduciarie tra gli attori sociali puo costituire un punto
di riferimento per I'azione della politica.

In secondo luogo, il lavoro sul campo ha confermato l'esistenza di una cre-
scente differenziazione all'interno del Terzo settore tra organizzazioni profes-
sionalizzate e dotate di elevate capacita gestionali, e realta associative pilt mag-
matiche, meno dipendenti dai condizionamenti posti dai finanziamenti pubblici
e orientate piu allo spontaneismo e all’autorganizzazione piuttosto che alla isti-
tuzionalizzazione. Questa disarticolazione di forme organizzative interne al
Terzo settore rimanda al divario crescente tra Cooperative sociali e Associazioni
di volontariato. Se le prime tendono a sperimentare attivamente l'inclusione
nelle forme di partnership con l'attore pubblico, le seconde rivendicano una
maggiore autonomia rispetto all’istituzionalizzazione nei meccanismi partecipa-
tivi.

Questa distinzione di carattere generale va tuttavia collocata all’interno dei
singoli contesti locali. Non sempre infatti il volontariato si & mostrato refrattario
all'inclusione nei meccanismi partecipativi, o quanto meno orientato prima di
tutto al mantenimento della propria autonomia organizzativa, ma in alcuni casi
si e fatto promotore esso stesso dell’ampliamento della partecipazione, la dove la
presenza di chiusure all’inclusione nel processo decisionale, spesso provenienti
dalle organizzazioni pil strutturate del non profit, in termini di risorse finanzia-
rie mobilitate e servizi affidati in gestione, impediva I'apertura alla deliberazio-
ne inclusiva. E’ questo il caso del II Municipio, dove a una amministrazione de-
bole, fa da sfondo una particolare resistenza delle grandi Cooperative nei con-
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fronti dellinclusione dei soggetti del volontariato nei meccanismi partecipativi,
che in ogni caso appaiono deboli.

Situazioni differenti si hanno al contrario 1a dove si e proceduto alla costru-
zione di spazi istituzionalizzati entro i quali promuovere processi decisionali de-
liberativi e includenti i diversi punti vista. In questo caso l'istituzionalizzazione
della deliberazione inclusiva (X Municipio) in alcuni momenti ha prodotto una
differenziazione di posizioni tra le realta dell’associazionismo di base. In parti-
colare e da mettere in evidenza la resistenza del volontariato di base di matrice
cattolica, rispetto a quello di ispirazione laica, nell’entrare a fare parte di gruppi
istituzionalizzati di programmazione. Questa differenziazione tra un volontaria-
to laico orientato a sperimentare pil stretti rapporti di collaborazione con I’atto-
re pubblico e le reti del volontariato cattolico di base volto, al contrario, al man-
tenimento di una propria autonomia, ci appare in linea con le diverse identita
sviluppatesi in questo campo di organizzazione. Come & noto infatti, le radici
identitarie del volontariato cattolico molto spesso condividono I’aspirazione a
un impegno nel sociale caratterizzato dallo slancio verso I'autorganizzazione de-
gli individui in autonomia dallo stato e dal mercato. Come messo in evidenza da
studiosi di matrice cattolica [Ardigo, 1981], il volontariato pitt che
all’integrazione nel welfare state, propone ai soggetti la ricerca di un impegno
nel sociale volto alla sperimentazione di forme di aggregazione e mondi di senso
alternativi allo stato e al mercato. Non stupisce quindi che le organizzazioni del
volontariato cattolico di base, all’interno di contesti caratterizzati da un forte
investimento politico nella costruzione di arene deliberative istituzionalizzate,
abbiano rivendicato una propria autonomia rispetto ai vincoli posti dai nuovi
contesti organizzativi, rimanendo ai margini della fase di programmazione par-
tecipata. Questa & una tendenza che non si ripete per le grandi Cooperative so-
ciali di matrice cattolica, che anzi mostrano un certo attivismo nello sviluppo di
partnership con l'attore pubblico’. Qui e la crescente professionalizzazione e or-
ganizzazione, piuttosto che l'identita, ha influire positivamente sulla costruzio-
ne di strategie orientate all'inclusione nei meccanismi partecipativi anche
all'interno di contesti altamente istituzionalizzati, come nel X Municipio.

Questa differenziazione non solo tra Cooperative sociali e Associazioni di
volontariato, ma anche all’interno di queste ultime tra Associazioni di diversa
matrice culturale rispetto all’istituzionalizzazione dei rapporti, trova una sua

7 Ma anche con le altre realta del Terzo settore pili organizzate e professionalizzate, at-
traverso una “suddivisione dei compiti” tra assistenza professionale e assistenza leggera.
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conferma indiretta nel caso di sistemi maggiormente de-istituzionalizzati e in-
formali. Il caso del VI Municipio ci mostra una rete di associazioni di volonta-
riato, nelle sue diverse componenti, fortemente coinvolte nello sviluppo di mec-
canismi partecipativi informali tra il livello politico-amministrativo e il tessuto
associativo municipale. Qui la presenza di relazioni non istituzionalizzate, sem-
bra avere favorito 'autonoma espressione delle reti di volontariato. Questo dise-
gno partecipativo ha potuto dispiegarsi dunque grazie alla presenza di una rete
di relazioni consolidate tra gli attori del tessuto associativo locale, ovvero di un
capitale sociale in grado di esprimere forme di coordinamento e capacita rela-
zionali nelle nuove forme della programmazione partecipata. Ma le relazioni fi-
duciarie che si sono sviluppate hanno altresi beneficiato di una identita territo-
riale particolarmente forte e tradizionalmente omogenea nelle sue diverse com-
ponenti. La coesione e I'identita territoriale, da questo punto di vista, ci appaio-
no come un elemento di rinforzo della partecipazione, ma anche di controllo
rispetto a possibili esiti strumentali.

In questo quadro, tuttavia, possiamo affermare che la presenza di relazioni
di collaborazione consolidate tra gli attori del Terzo settore da sola non basta
per attivare processi deliberativi, ma queste hanno bisogno di essere sostenute e
incardinate dall’azione consapevole dell’attore pubblico. I network associativi
hanno infatti bisogno di essere sostenuti e accompagnati dall’amministrazione
pubblica, per ridurre gli spazi di ambiguita e consolidare le sinergie interne al
Terzo settore stesso. E’ questo il caso del VII Municipio, in cui a una leadership
politica orientata alla costruzione di un percorso di cooperazione stabile nel
tempo (attraverso la promozione di incontri e sedi di confronto volte al miglio-
ramento delle capacita relazionali e del coordinamento tra i diversi soggetti del
Terzo settore), fa da sfondo un tessuto associativo in via di consolidamento. In
questo Municipio ¢ in via di costituzione un Forum municipale del Terzo setto-
re, e diverse Consulte su temi specifici come quella sull’handicap, I'immigrazio-
ne, 'emergenza casa, I’elettrosmog, sono state promosse nel corso della prima
fase di programmazione.

D’altro canto la prospettiva diacronica del processo ci mostra 'importanza
della leadership politica anche dal lato della sua capacita di superare i conflitti
all’interno dell’arena istituzionale e sostenere i nuovi processi partecipativi. I
conflitti all’interno dell’arena politica-istituzionale hanno infatti una certa in-
fluenza sulla costruzione dei network partecipativi. La loro risoluzione da parte
della leadership politica, nell'imporre una linea (spesso a discapito del livello di-
rigenziale-amministrativo), o nel porre le condizioni per il coinvolgimento pro-
gressivo dell’arena istituzionale costituisce un elemento condizionante dell’inte-
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ro processo di policy. Questo € un elemento che emerge chiaramente nel VII e
nel X Municipio, dove il determinarsi di un conflitto tra il livello politico e il
livello amministrativo (nella figura del Dirigente) nelle fasi precedenti o a ridos-
so dell’avvio della nuova fase di programmazione, se da un lato ha influito sul
rallentamento del processo, dall’altro ha posto le basi per il pieno dispiegamento
dell’azione del livello politico nella ristrutturazione dei precedenti assetti di
programmazione e nell’avvio di una nuova fase di progettazione®.

Tornando al modello descritto, in via di ipotesi, nel paragrafo precedente,
come detto esso identifica una graduatoria delle forme di partecipazione sociale
alla produzione delle politiche, al cui interno si puo tentare di collocare i quat-
tro Municipi analizzati. Questi identificano infatti specifici meccanismi parteci-
pativi che possono essere collocati lungo un continuum di posizioni che vede a
un estremo una situazione caratterizzata da una leadership politica scarsamente
interessata a promuovere una inclusione dei diversi punti di vista all'interno del
policy making e un capitale sociale non orientato alla collaborazione tra le di-
verse componenti che vincola le informazioni e le risorse a fini particolaristici,
piuttosto che alla costruzione di obiettivi condivisi. All’estremo opposto una si-
tuazione caratterizzata dalla presenza di una leadership politica orientata alla
costruzione di spazi istituzionalizzati di deliberazione inclusiva e un tessuto as-
sociativo propositivo e in grado di coordinarsi al proprio interno.

Ai due poli di questo continuum possiamo collocare il X (partecipazione i-
stituzionalizzata) e il II Municipio (partecipazione particolaristica). Essi rappre-
sentano infatti le estremita di un processo in cui alla forza della leadership poli-
tica dell’'uno corrisponde una prevalente debolezza nell’altro. Nel primo di que-
sti, alla presenza di un Terzo settore in grado di coordinarsi nelle sue diverse e-
spressioni, ha corrisposto una leadership politica orientata alla istituzionalizza-
zione della partecipazione attraverso la promozione di un organismo intermedio
come il Forum municipale, che ha incardinato entro spazi pubblicamente rico-
nosciuti la domanda di rappresentanza proveniente dai cittadini e dal tessuto as-
sociativo. Viceversa nel II Municipio il processo di policy e stato caratterizzato
da scarsa consapevolezza a partire proprio dal livello politico, con inevitabili
conseguenze sulla persistenza di chiusure e un limitato coordinamento tra le di-

8 In entrambi i Municipi il conflitto si & concluso con la sostituzione del Dirigente e la
presa in carico delle responsabilita della fase di programmazione da parte dell’Assessore,
in un caso (X Municipio) coadiuvato da un gruppo di esperti che hanno sostenuto
l'azione di policy.

24



verse articolazioni del Terzo settore.

Tra questi due poli si collocano le posizioni intermedie del VII (partecipa-
zione incrementale) e del VI Municipio (partecipazione aperta). Il primo di que-
sti si trova all’inizio di un percorso, promosso dalla leadership politica, verso la
formalizzazione dei rapporti di collaborazione con un Terzo settore non ancora
del tutto capace di coordinarsi per esprimere rappresentanza. In questo senso la
previsione della futura costituzione di un Forum municipale del Terzo settore
testimonia della volonta di arrivare a una maggiore formalizzazioni di rapporti.
Tale configurazione di rapporti & peraltro testimoniata dalla costituzione (sem-
pre sotto 'impulso del livello politico) di diverse consulte su temi specifici.

I1 VI Municipio presenta invece particolarita che lo differenziano rispetto
al panorama dei tre casi presi in considerazione. Qui in particolare appare evi-
dente la presenza di un capitale sociale interno al tessuto associativo fondato
sulla positiva collaborazione tra le parti (in particolare tra i soggetti del volonta-
riato di base). Sullo sviluppo di relazioni fiduciarie gioca sicuramente un ruolo
importante I'esistenza di una solida identita territoriale e la sua coesione inter-
na. In un simile contesto 'attore pubblico ha scelto la strada della collaborazio-
ne informale, attraverso una strategia orientata piu all’'opera di accompagna-
mento di risorse gia presenti sul territorio, piuttosto che alla ristrutturazione di
network di collaborazione preesistenti. Da questo punto di vista, appare eviden-
te la scelta pragmatica della politica nella valorizzazione di risorse che gia nel
passato avevano mostrato una positiva collaborazione. In questo Municipio in
altre parole la partecipazione della cittadinanza al policy making é stata favorita
dalla presenza di una diffusa rete di associazioni presenti sul territorio, comple-
mentare rispetto all’iniziativa dell’arena istituzionale.

Rispetto al X Municipio, le differenze sembrano essere abbastanza evidenti.
In entrambi i Municipi siamo di fronte a un tessuto associativo propositivo e ra-
dicato sul territorio. Quello che li rende diversi ¢ il diverso orientamento della
leadership politica. Nel primo caso verso 'informalita delle relazioni e I'accom-
pagnamento delle risorse fiduciarie provenienti dal network associativo, nel se-
condo caso in direzione della formalizzazione dei rapporti e la costruzione di
nuove architetture di programmazione. Architetture che tuttavia, come emerso
dall’analisi, sono state concepite in vista della valorizzazione di un capitale so-
ciale, di una rete di relazioni fiduciarie capace di sostenere i nuovi metodi di
programmazione e promuovere una maggiore partecipazione civica da parte dei
cittadini.

Per quanto riguarda il livello della partecipazione, esso appare in entrambi i
contesti elevato. Rispetto al rendimento istituzionale, questi Municipi hanno in-
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fatti evidenziato una buona capacita di programmazione. E questo nonostante
che nel primo caso (X Municipio) la tendenza alla formalizzazione dei rapporti
abbia comportato una chiusura delle piccole realta del volontariato cattolico (re-
sistenti probabilmente a una logica di crescente istituzionalizzazione con
'attore pubblico), e nel secondo caso (VI Municipio) la scarsa istituzionalizza-
zione abbia viceversa implicato una maggiore disarticolazione del processo di
policy.

Per concludere, la serie di modelli di regolazione sociale del welfare che
abbiamo presentato identificano forme differenziate di partecipazione sociale al
policy making collocabili lungo un continuum di posizioni che in qualche modo
identificano una graduatoria o una scala di intensita della partecipazione. Come
abbiamo visto, nella costruzione di questa scala, il tipo di leadership politica e la
presenza di un capitale sociale di partenza dal lato del tessuto associativo locale
giocano un ruolo decisivo nella promozione di reti di programmazione pill o
meno aperte, pilt 0 meno permeabili all'inclusione di tutti i punti di vista. Que-
sto & certamente vero se si confrontano i casi che nel nostro modello si colloca-
no ai due poli del continuum, la dove la presenza o I’assenza di una leadership
politica consapevole e, parallelamente, la presenza o I'assenza di una rete asso-
ciativa di Terzo settore in grado di coordinarsi al proprio interno e nei rapporti
con 'amministrazione pubblica, sono risultati essere cruciali ai fini dello svilup-
po di nuove pratiche partecipative alla programmazione.

Quello che in questo contesto e interessante mettere in evidenza é il ruolo
assunto dalla leadership politico-amministrativa nei confronti di una opzione a
favore dell’istituzionalizzazione dei rapporti con i soggetti di Terzo settore o
della informalita e della de-istituzionalizzazione. I casi del X e del VI Munici-
pio, da questo punto di vista, rappresentano bene questa alternativa di posizioni.
La domanda che qui si pone ¢ la seguente. La forza o la debolezza di una ammi-
nistrazione, la sua capacita o meno di produrre innovazione sociale, e mobilitare
le diverse soggettivita presenti sul territorio, si ritrova nella rottura o nella con-
tinuita? nella ristrutturazione dei network o nella valorizzazione delle risorse di
collaborazione gia presenti?. Una risposta a queste domande puo essere rintrac-
ciata nella qualita del capitale sociale sviluppato all'interno dei territori. La de-
istituzionalizzazione delle relazioni e la permeabilita delle reti, da sola, se non &
sostenuta da un capitale sociale in grado di favorire relazioni fiduciarie tra le di-
verse soggettivita locali produce particolarismo. In questo senso, il coordina-
mento interno ai tessuti associativi, sia esso il risultato di una progressiva forma-
lizzazione attraverso la costruzione di organismi intermedi di rappresentanza,
come il Forum, o di una identita territoriale e di un tradizionale clima collabo-
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rativo tra le diverse realta del Terzo settore, & di fondamentale importanza ai fi-
ni del grado di partecipazione democratica alle reti di programmazione. Su que-
sto terreno, la forza o la debolezza della leadership politico-amministrativa, puo
essere misurata nei termini di un pragmatismo politico, che guarda alle singole
situazioni territoriali e alle qualita e quantita di risorse, soprattutto relazionali,
di cui il territorio e portatore. La capacita di produrre inclusione da parte
dell’amministrazione, dipende in questa prospettiva, pitt che dall’adesione a un
modello paradigmatico, dalla valutazione contingente delle condizioni in cui la
rete di attori si trova a essere mobilitata.
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