ATTI PARLAMENTARI
XII LEGISLATURA

CAMERA DEI DEPUTATI

Doc. XXI
n. 2/Iv

CONSIGLIO NAZIONALE DELL'ECONOMIA E DEL LAVORO

Indagine sulla riforma dell’assistenza sociale

IV. L’articolazione istituzionale e organizzativa dell’assistenza
in alcuni Paesi OCSE

richiesta il 21 marzo 1997, ad iniziativa della XII Commissione (Affari sociali)
ai sensi dell'articolo 147, comma 2, del regolamento

Trasmessa alla Presidenza il 9 settembre 1998

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO



PAGINA BIANCA



Atti Parlamentari - 3 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

PREMESSA

L'indagine sulla riforma dell'assistenza sociale, svolta dal CNEL su
richiesta della Camera dei deputati, nell'ambito dell’istruttoria legislativa
svolta dalla XII Commissione (Affari sociali) sulle proposte di legge
riguardanti la riforma dell’assistenza sociale, si articola in sei distinti
rapporti di ricerca, presentati nel corso del seminario dal titolo « temi
e proposte per una riforma dell’assistenza sociale » svoltosi a Roma —
Palazzo San Macuto — il 21 aprile 1998.

I rapporti di ricerca sono pubblicati a cura della Camera dei
deputati, nei seguenti volumi:

DOC XXI n. 2/I L’assistenza al non autosufficienti: azione
pubblica e meccanismi di mercato.

DOC XXI n. 2/II 1l ruolo degli organismi non profit nel settore
assistenziale.

DOC XXI n. 2/III Spesa pubblica per Jassistenza, ruolo degli
Enti locali e «trappole della poverta ».

DOC XXI n. 2/IV L’articolazione istituzionale e organizzativa
dell’assistenza in alcuni Paesi OCSE.

DOC XXI n. 2/V Analisi delle problematiche istituzionali, eco-
nomiche e sociali relative all’introduzione del
concetto di « minimo vitale » — Comparazioni
internazionali.

DOC XXI n. 2/VI La gestione elettronica delle erogazioni assi-
stenziali negli USA.
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LETTERE DEL PRESIDENTE DELLA CAMERA
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IL PRESIDENTE DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

é\w A (,lebu r/?aM\J,uU’é\

la XIl Commissione affari sociali della Camera dei deputati ha mmato
I'esame delle proposte di legge riguardanti la riforma dei servizi sociali.

E’' questo un tema complesso, la cui trattazione richiede |'attivazione
di tutti gli strumenti che i} regolamento delia Camera mette a disposizione delle
Commissioni al fine di garantire una completa istruttoria alle deliberazioni da assumere
neifambito del procedimento legislativo. Sulla base di tali considerazioni, la Xl
Commissione nella seduta del 19 marzo scorso ha deliberato, ai sensi dell'articolo 147,
comma 2, del regolamento, di richiedere un'indagine del CNEL sui sistemi assistenziali
dei principali Paesi delfUnione europea, degli Stati Uniti e del Canada, individuandone
contestualmente loggetto e le finalita.

La inviterei, pertanto, ai sensi del citato articolo 147, comma 2, del
regolamento, ad assumere le iniziative opportune affinché il Consiglio da Lei presieduto
possa compiere l'indagine, nei termini definiti dal documento allegato.

g(lr(.z——-\

"._,_-—-,

\,‘LM

Frot: 97032100085/C0

©..GAMERA DEL DEPUTAT) i

Prof. Giuseppe DE RITA
Presidente del CNEL
ROMA
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FINALITA' E OGGETTO DELL'INDAGINE RICHIESTA AL CNEL, Al SENSI
DELL'ARTICOLO 147, COMMA 2, DEL REGOLAMENTO, SU! SISTEMI
ASSISTENZIALI DEI PRINCIPAL] PAESI DELL'UNIONE EUROPEA, DEGLI
STATI.UNITI E DEL CANADA

La Xll Commissione ha al proprio esame in sede referente una serie di
proposte di legge (n 354 e abbinate) di riforma del sistema dell'assistenza
sociale. Si tratta di una tematica di estrema importanza ed attualita in quanto =
interviene su un aspetto delicato della piu generale riforma del Welfare State.

La complessita della materia richiede ['attivazione di tutti gli strumenti di
conoscenza a disposizione del Parlamento per approfondire le diverse
tematiche che, in modo diretto o indiretto, risuitano connesse con l'assistenza
sociale. .

Un aspetto principale che fa da comice a tutto il dibattito & rappresentato
dalla comparazione con i sistemi di protezione sociale degli altri paesi e, in
particolare, con quelli degli altri Stati membri dell'Unione europea, degli Stati
Uniti edel Canada nonché con le politiche di protezione sociale impostate in
sede comunitaria. Al riguardo appare sempre pil necessario disporre di studi
comparati aggiornati che siano in grado di evidenziare le similitudini e le
differenze sul piano dei modelli seguiti nei diversi paesi e sugli aspetti
quantitativi della spesa sociale.

Quanto al primo aspetto, la semplice ricostruzione normatlva dei diversi
interventi pubblici non sempre riesce a fornire il quadro di insieme delle
politiche di protezione sociale: & importante invece disporre di analisi che diano
conto delle tendenze generali di impostazione dell'intervento pubblico e del
rapporto con gli attori privati del sistema sociaie.

Quanto al secondo aspetto, i dati disponibili sulla spesa assistenziale
risultano difficilmente comparabili @ scarsamente aggregabili stante la diversita
delle contabilita nazionali e la difficile limitazione del settore dell'assistenza
allinterno della piu generale spesa sociale. Risulta pertanto opportuno
promuovere una riclassificazione di tale spesa in modo da avere la possibilita di
un confronto apprezzabile tra i vari paesi comunitari.

Gli aspetti pil rilevanti sui quali concentrare tale indagine sembrano essere i
seguenti:
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- la ripartizione delle competenze tra il centro e la pernferia. & necessario
conoscere come vengono riparlite le competenze tra lo Stato e le diverse
articolazioni delle autonomie territoriali nelta prospettiva dl dare concreta
attuazione al principio di sussidiarieta,

- fe relazioni tra il pubblico éd il privato:. si tratta di individuare quali siano i
punti di equilibrio tra l'intervento pubblico e quello del privato nelle sue diverse
rappresentazioni (privato, privato sociale, nonprofit, volontariato);

- le forme dellintervento. pc;iché la configurazione delle prestazioni varia da
sistema a sistema si rende necessario una descrizione delle forme
dellintervento assistenziale con pamcoiare riferimento alle prestazuonl
economiche;

- la spesa: la riclassificazione della spesa sociale & uno degli obisttivi piu
importanti per una comparazione dei sistemi assistenziali dei diversi paesi
europei ed & necessario pertanto individuare indici omogenei capaci di dare
conto degli aspetti quantltatlw dei trasferimenti pubblici e degli investimenti
privati

- i soggetti beneficiari. non sempre sone rintracciabili criteri omogensei in
base ai quali individuare soggetti aventi diritto -all'assistenza sociale, &
indispensabile quindi ricostruire le figure di beneficiari degli interventi
assistenziali e individuare i criteri in base ai quali si fa luogo alle prestazioni,
specificando, ove previsto, attraverso quali modalita si realizza il concorso alla
spesa; :

- il rapporto tra i s:srem: di protezione pubblica e le forme di mutualita
integrativa.



Atti Parlamentari - 11 - Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI IM LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Roma, 9 settembre 1998
PRoT-1. 2L82- 23j2

Caro ¢ illustre Presidente,

sono lieto di poterLe trasmettere ufficialmente copia della stesura definitiva,
per la stampa, dei set rapporti di ricerca presentati il 21 aprile scorso in occasione del
-seminario di presentazione dell’indagine svolta dal CNEL, su richiesta deila vostra
XII Commussione affari sociali, sulla riforma dell’assisienza sociale. I rapporti, a
norma dell’art. 147, comma 2° del Regolamento della Camera dei Deputati, saranno
pubblicati a cura della Camera. '

Con 1 piu cordiali saluti,

Giuseppe D Rita

e D e e

On. Luciano Violante
Presidente

Camera dei Deputati
Palazzo Montecitorio
00100 ROMA
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Il presente rapporto € il quarto di una serie di rapporti sulla
riforma dell’assistenza che il Gruppo di lavoro Mercato sociale del
CNEL ha predisposto per la XII Commissione Affari sociali della
Camera dei Deputati.

Il Gruppo di lavoro ¢ coordinato da Edwin Morley-Fletcher ed &
composto da Carlo Canali De Rossi, Carla Collicelli, Silvia Costa, Giulio
De Caprariis, Lia Ghisani, Andrea Gianfagna, Antonio Lamanna,
Beniamino Lapadula, Piero Lauriola, Stefano Lepri, Giovanni Magliaro,
Sandro Naccarelli, Vittorio Pagani, Pietro Talamo, Marco Giuseppe
Venturi. a

La stesura del presente rapporto & stata affidata a Concetta Maria
Vaccaro e Francesco Maietta.
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1. EVOLUZIONE ED ASSETTO DELLE POLITICHE SO-
CIOASSISTENZIALI IN EUROPA: UN CONFRONTO TRA
CINQUE PAESI
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Nel corso degli anni 90 i sistemi di protezione sociale dei paesi
occidentali sono stati investiti da una fase di complessa trasformazione
legata a:

fattori internazionali, quali il processo di globalizzazione e
I'adeguamento ai parametri di Maastricht, che hanno imposto la
funzionalizzazione dei parametri sociali alle esigenze di competitivita
delle economie dei singoli paesi sui mercati internazionali;

fattori interni, connessi al peso del deficit pubblico e al mal-
contento per il carico fiscale da una parte e, dall’altra, ai noti fattori
strutturali di invecchiamento della popolazione e di sviluppo di nuovi
patterns occupazionali e familiari che hanno prodotto il logoramento
della rete tradizionale di protezione sociale,

Questo complesso processo di trasformazione ha investito diret-
tamente anche il comparto socicassistenziale, oggi al centro del
dibattito in molti paesi europei. In concreto, due risultano le principali
tendenze evolutive che caratterizzano il sistema delle prestazioni
assistenziali:

la diffusione del ricorso al means-testing (spesso nella forma del
poverty-test) quale strumento per calibrare I'accesso ai benefici;

la crescente introduzione di benefici in-work, che mirano ad
incentivare la propensione all'inserimento occupazionale e consentono
di evitare i rischi della «trappola della povertda » infrangendo la
barriera tra politiche assistenziali e politiche del lavoro.

Tuttavia, nella pin specifica valutazione comparativa della fase che
attraversano le politiche assistenziali in Europa, un primo elemento da
prendere in considerazione & rappresentato dalla difficolta di trovare
una definizione condivisa della nozione stessa di assistenza.

I due elementi ricorrenti nella definizione di politica assistenziale
sono la nozione di bisogno e quella di reddito insufficiente. Nella
maggioranza dei casi sono indicate sotto la voce assistenza quelle
prestazioni e quei servizi finalizzati a garantire un ammeontare minimo
di risorse a chi ha reddito insufficiente e una serie di benefici a chi
si trova in stato di bisogno, graduando il diritto alla prestazione sulla
base del livello di reddito e risorse disponibili. In alcuni casi, inoltre,

N

un fattore discriminante é rappresentano dalla modalita di finanzia-
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mento di tipo non contributivo che distingue quelle assistenziali da
altre prestazioni di welfare, come previdenza e sanita.

Pertanto, alla luce di tali difficolta, nella descrizione dei diversi
asselti nazionali si & tenuto conto de:

'articolazione generale dei livelli istituzionali e P'attribuzione
delle diverse responsabilita, dalla programmazione alla gestione, tra
centro e periferia e tra istituzioni pubbliche e private;

la gamma di servizi e prestazioni attivati;
le categorie di destinatari e i criteri di elezione;

le scelte in materia.di finanziamento e allocazione della spesa.

1.1. Larticolazione dei poteri e delle competenze.

Un primo elemento di riflessione .riguarda il diverso livello di
decentramento dei sistemi analizzati

Il modello che mantiene I'architéttura pin accentrata & quello del
Regno Unifo sia sotto il profilo organizzativo e gestionale, sia per
quanto riguarda i meccanismi di finanziamento, che con riferimento
alla definizione dei criteri di eleggibilita e delle caratteristiche delle
prestazioni. Tali competenze sono attribuite al Department of social
security e in particolare alla Benefits Agency, che si occupa della
gestione e del pagamento di gran parte delle prestazioni assistenziali,
mentre le autorita locali, soprattutto a partire dall’inizio degli anni 90,
hanno visto incrementare le proprie responsabilita gestionali su alcune
prestazioni (anziani, disabili, famiglie) anche avvalendosi del sostegno
delle organizzazioni non profit.

All'opposto, il modello olandese, in maniera simile a quanto
avviene per certi aspetti nel caso italiano, presenta il livello maggiore
di decentramento anche dal punto di vista della discrezionalita attri-
buita alle autorita locali in materia di definizione delle caratteristiche
delle prestazioni, del loro ammontare e degli aventi diritto.

Responsabilita politica ed individuazione di obiettivi e-criteri di
accesso generali sono stabiliti dal Ministero degli affari sociali e del
lavoro e dal Ministero dell'edilizia e dell’ambiente per quel che
riguarda le prestazioni relative alla casa, mentre a livello locale la
gestione discrezionale delle prestazioni ¢ di competenza dei Social
welfare Department.

Conforme al modello di decentramento politico & poi il modéllo
tedesco, con un'articolazione delle competenze che attribuisce al livello
federale la responsabilita politica in campo assistenziale e la defini-
zione normativa degli obiettivi — fino alla regolamentazione dei limiti
inferiori e superiori in cui possono oscillare i benefici erogati a livello
di Lander e Autorita locali — lasciando ai Lander ed alle autorita locali
la responsabilita dellindividuazione dei livelli delle prestazioni (entro

1

! Per la struttura istituzionale dci Paesi analizzati cfr. tav. 1,
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i limiti stabiliti a livello federale), dell'implementazione e del finan-
ziamento.

Infine, va segnalata la trasformazione in senso decentrato della
struttura francese che, a partire dal 1984, ha visto un progressivo
trasferimento di competenze e responsabilita dal livello centrale (mi-
nisteri e strutture regionali ¢ dipartimentali) a quello delle comunita
locali che svolgono funzioni generali di programmazione, organizza-
zione, coordinamento e gestione delle prestazioni assistenziali attra-
verso gli organismi clettivi dei dipartimenti e i Centri Comunali di
azione sociale.

1l livello centrale manuene comungue una serie di compiti im-
portanti come la definizione de] volume delle risorse da destinare
all'assistenza, la garanzia dell’assenza di forti differenziazioni tra i
dipartimenti attraverso la regolamentazione dei requisiti e delle mo-
dalita di accesso e la fissazione dell'ammontare minimo delle presta-
zioni. ‘

Nel sistema francese va infine segnalata la presenza di una
struttura, articolata tra centro e periferia, di Casse della sicurczza
sociale che gestiscono una serie di prestazioni assistenziali in campo
familiare, in quello della maternita e invalidita e dell’assistenza
domiciliare agli anziani, denominata Action sociale.

In termini pid generali il processo di decentramento che oggi
appare comungue in atto nei paesi considerati presenta alcuni aspetti
di ambiguitd. Se, da una parte, esso garantisce la flessibilizzazione
dell'offerta di servizi e prestazioni socioassistenziali ed una loro
maggiore adesione allc esigenze specifiche degli utenti, dall’altra,
comporta tutti i rischi di una territorializzazione imperfetta nella
quale si incrementano le differenziazioni tra i livelli di offerta e di
tutela a parita di situazioni.

Inoltre, molto spesso il processo di decentramento, cosi come
I'atiribuzione di nuove competenze al privato sociale, & guidato non
solo dalle esigenze di razionalizzazione dell'offerta ma anche (e
1alvolta soprattutto) da quelle di contenimento della spesa.

1.2. L'articolazione di servizi e prestazioni.

Il vasto ambito di servizi e prestazioni preso in considerazione nei
diversi Paesi pud essere analizzato a partire da schemi di classifica-
zione di carattere convenzionale, che aiutano nella descrizione del
complesso di servizi e prestazioni che rientrano nelle diverse defini-
zioni di assistenza sociale rinvenibili a livello internazionale.

Una prima classificazione di carattere generale pud quindi essere
fatta distinguendo tra prestazioni di tipo universalistico, rivolte alla
generalita dei cittadini, e prestazioni di tipo cafegoriale, che sono
rivolte cioé a gruppi predefiniti di cittadini, distinti sulla base di una
condizione specifica (anziani, disabili, minori a rischio, tossicodipen-
denti ecc.).

Anche nell’ambito di ciascuno. di questi grandi gruppi di presta-
zioni ¢ poi possibile operare una ulteriore distinzione (ra prestazioni
legate al livello del reddito e prestazioni che prescindono da esso.
Nell’ambito delle prime possono essere ricomprese sia le erogazioni e
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i servizi destinati ai « poveri », cioé a coloro che si trovano al di sotto
di un livello definito di reddite, che quelle la cui erogazione &
subordinata ed, eventualmente diversamente articolata, in base alla
verifica del livello di reddito disponibile.

I’espansione delle prestazioni vincolate alla verifica della dispo-
nibilitd. di risorse economiche, nella forma della graduazione dell’ac-
cesso ai benefici, rappresenta un passo in avanti rispetto alla valuta-
zione del reddito di tipo poverty-testing (che stabilisce un tetto al di
sotto del quale si ha diritto all’accesso alle prestazioni ed ai servizi)
e caratterizza l'evoluzione delle politiche assistenziali da rete di
sicurezza di tipo residuale a sistema generale di sicurezza sociale
potenzialmente rivolto a tutti i cittadini.

A partire da tale classificazione di carattere generale & dunque
possibile individuare la forma prevalente della tipologia di prestazioni
in ciascuno dei paesi analizzati.

In generale si evidenzia la prevalenza delle prestazioni legate alla
verifica del reddito in tutti i paesi presi in considerazione.

Le prestazioni di carattere generale, non legate al reddito e non
categoriali, sono piu diffuse in Francia sotto forma di prestazioni e
servizi rivolti alle famiglie. La prestazione principale in quest’ambito
¢ rappresentata dalle Allocations familiales, sussidio monetario mensile
variabile sulla base del numero di figli erogato a prescindere da
qualsiasi valutazione sul livello del reddito familiare a partire dal
secondo figlio.

Insieme all'Allocation d'education speciale e U'Allocation del garde
d'enfant a domicile, le Allocationes familiales rappresentano prestazioni
familiari non erogate in base alla valutazione del reddito che oggi
appaiono al centro del dibattito sulla revisione del sistema di prote-
zione familiare in Francia, con riferimento alla introduzione della
verifica del reddito come condizione dell’accesso e della sua gradua-
zione.

In linea di massima anche in altri paesi, come il Regno unito, le
prestazioni di carattere universalistico ed erogate a prescindere da una
valutazione del reddito sono rappresentate dagli assegni familiari. Cio
vale anche per la Germania anche se esse subiscono una riduzione
all'aumentare del livello di reddito. In Italia gli assegni familiari, che
non rientrano in senso stretio nella definizione dell’assistenza in
quanto prestazioni legate al pagamento di contributi, sono calibrate
sulla base del reddito e di alcuni parametri di tipo sociale (presenza
di handicap, situazioni familiari difficili ecc..) e non vengono comun-
que erogate al di sopra di un certo tetto di reddito.

Altre prestazioni non legate al reddito sono invece di tipo catego-
riale, specificamente quelle erogate ai disabili e agli anziani con
problemi di autosufficienza nel Regno Unito, in Germania, in Francia
e in Italia, per quel che concerne l'indennita di accompagnamento ai
disabili.

Nell’'ambito delle prestazioni legate al reddito, una prima catego-
rizzazione riguarda le prestazioni destinate ai « poveri », cioé¢ a coloro
che si trovano al di sotto di una soglia minima di reddito.

Con l'unica eccezione dell'ltalia, i sistemi assistenziali analizzati
prevedono una serie di strumenti, diversamente articolati, che si
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configurano nella fattispecie del diritto di cittadinanza, contro I'esclu-
sione sociale interpretata come fenomeno multifattoriale in cui si
cumulano diversi elementi di marginalizzazione. La fattispecie prin-
cipale di tali pacchetti compositi & costituita da una forma di reddito
minimo garantito {Income support; Revenu minimum d'insertion; So-
zialhilfe; Algemene bijstand) seppure diversamente strutturato per
quanto riguarda le modalitd di accesso e i benefici specifici previsti.
In ogni caso si tratta di forme di prestazione economica non riservate
ai cittadini ma di cui possono essere beneficiari i residenti (con alcune
condizioni) e subordinate alla verifica di una effettiva disponibilita ad
intraprendere eventualmente una attivitd lavorativa.

Una articolazione specifica di’ tale tipologia di prestazioni & il
sussidio per i disoccupati, sussidio erogato al di fuori di schemi
contributivi, quando decadono ¢ mancano i requisiti per l'accesso alle
prestazioni di tipo contributivo previsto in Germania e Francia.

Nel Regno unito, inoltre, & prevista un’ulteriore prestazione, che
va sotto il nome di Social Fund, articolata in forme diverse (prestiti
da rimborsare a tasso zero, sussidi monetari, sussidi una tantum) per
fronteggiare diverse situazioni di rischio o di difficoltad che implicano
spese che il soggetto non & in grado di sostenere. Un istituto simile ¢
previsto anche in Germania e Olanda. In quest’ultimo caso si tratta
della cosiddetta assistenza speciale (Bijondere Bistande) che offre
sussidi monetari e prestiti a tassi agevolati per fronteggiare situazioni
particolarmente gravi. Sussidi una tantum sono previsti, a livello locale,
anche in Italia seppure essi presentano una estrema variabilita.

Le altre prestazioni subordinate alla verifica della disponibilita di
reddito al di sotto di una soglia definita come minima sono di tipo
categoriale come quelle destinate agli anziani (minimum vieillesse in
Francia; integrazione al minimo della pensione in Italia) o ai disabili
(ad esempio il minimum invalidité in Francia).

Al di fuori delle prestazioni poverty-tested, le prestazioni legate al
reddito rientrano nella pill ampia categoria delle erogazioni e dei
servizi means- tested, quelli cioé la cui erogazione & subordinata ed,
eventualmente diversamente articolata, in base alla verifica del livello
di reddito disponibile. Va specificato inoltre che la verifica del reddito
comprende nella maggior parte dei.casi anche:

un controllo sulla disponibilita di risparmi e sul possesso di beni
immobili;

una verifica della disponibilitd di risorse dei membri della
famiglia (nel cui novero ¢ compreso spesso anche il convivente);

una valutazione complessiva che tiene conto della dimensione e
delle caratteristiche del nucleo familiare (presenza di figli a carico, di
anziani non autosufficienti ecc.);

l'accertamento del godimento di altri benefici e prestazioni.

Emblematiche nel campo delle prestazioni means-tested sono
quelle relative alle abitazioni, che consistono generalmente in forme di
sostegno economico per l'acquisto o Vaffitto di una abitazione il cui
ammontare & graduato sulla base del livello del reddito (nonché del
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costo richiesto per I'acquisto o il pagamento del canone, valutati anche
come quota percentuale sul reddito [amiliare disponibile).

In generale, Vaccesso ai servizi nei paesi considerati & anch’esso
sottoposto a forme di means-testing cui possono associarsi, come
accade in Ntalia e in Germania, forme di compartecipazione alla spesa
graduate sulla base delle diverse disponibilita economiche.

1.3 Le scelte in materia di finanziamento e le forme di compartecipa-
Zione.

Tra i criteri di definizione delle prestazioni assistenziali é stato qui
individuato anche quello della modalita di finanziamento: a differenza
di prestazioni finanziate su base contributivo-assicurativa, pill spesso
di tipo categoriale, le prestazioni assistenziali risultano in linea di
massima a carico della fiscaliti generale.

Il modello délla finanza derivata.con il classico funzionamento a
cascata dal centro alla periferia risulta prevalente in paesi come il
Regno Unito, I'ltalia e, in parte, 'Olanda, mentre, in corrispondenza
col modello di organizzazione politico-istituzionale di tipo federalista,
in Germania prevale il finanziamento locale (circa il 20% i Lander e
F'80% le Autoritd Locali).

Il modello francese prevede un finanziamento rilevante da parte
del livello centrale, cui si associa il contributo dipartimentale, verso il
quale convergono finanziamenti comunali calibrati sulla basc della
dimensione del comune, della situazione occupazionale e del numero
di assistiti.

E da sottolineare, come gia accennato, che & in atto un processo
che incrementa le responsabilita locali nel campo del finanziamento
alle prestazioni assistenziali. Ad esempio, in Olanda esiste una pro-
posta per incrementare dal 10 al 20% la quota di finanziamento
spettante alle autorita locali. In Francia, all'interno della pit generale
dinamica della decentralisation, si individua una analoga tendenza
relativa ai Dipartimenti. In Italia, con riferimento al pitt generale
finanziamento del welfare, sembra avviato un processo di maggiore
responsabilizzazione delle Regioni anche in seguito al dibatto sul
federalismo, sul modello di quanto gia avvenuto nel finanziamento
della sanita. - :

D'altra parte, come gia rilevato, il processo di decentramento
risponde ad esigenze di contenimento della spesa e si associa al
coinvolgimento di organismi del terzo settore ed a forme di respon-
sabilizzazione degli utenti.

Peraltro, le modalita di compartecipazione appaiano come una
forma particolare di means-testing e rappresentano uno strumento
importante per sviluppare una strategia di inclusione graduata ai
benefici in un’accezione di assistenza che si richiami ad un principio
di pieno esercizio dei diritti di cittadinanza, non solo per i cittadini
in particolare stato di bisogno, ma anche per individui e famiglie senza
particolari problemi e/o in condizioni di temporanea difficolta.

1.4. Il ruclo del terzo settore.

Infine, va sottolineato l'importante ruolo assunto dalla organiz-
zazioni di volontariato e del terzo settore nell’erogazione dei servizi
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socioassistenziali nei paesi analizzati. In alcuni paesi, come il Regno
Unito, si tratta di un ruolo tradizionalmente assunto dal non profit che
oggi si va evolvendo nel quadro rinnovato delle politiche socioassi-
stenziali. A

Al momento attuale, tuttavia, nell’insieme dci paesi considerati
(con Vunica eccezione dell'Olanda che enfatizza meno il ruolo del
volontariato) tale ruolo risulta strategico rispetto alla capacita di
anticipare risposte a bisogni in evoluzione e ad arricchire la cultura
dei servizi secondo una strategia di flessibilita e valorizzazione degli
aspetti di umanizzazione.

Un segno importante della crescente rilevanza del non profit &
rappresentato, inoltre, dalla tendenza ad associare ai tradizionali
compiti di delega ed erogazione nuove responsabilitd in materia di
programmazione e di organizzazione dei servizi e dei modelli di
assistenza.
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2. T CASI DI STUDIO
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Italia

1. Il sistema di protezione sociale e le politiche socioassistenziali in
Italia.

Il comparto assistenziale rappresenta da sempre una parte resi-
duale nell’ambito del sistema di welfare italiano: da quindici anni a
questa parte la spesa pubblica per prestazioni sociali del comparto
assistenziale si & attestata intorno all’1,6% del Pil, rappresentando dal
6 al 7% circa del totale della spesa pubblica per prestazioni sociali
(6,8% nel 1996).

Peraltro, si tratta di un comparto che presenta, se possibile in
forma amplificata, tutti i problemi che caratterizzano il nostro sistema
di politiche sociali ed appare, quindi, ancora molto centralizzato e
fondato sui trasferimenti monetari. Emergono, in tal senso, le incoe-
renze, le sovrapposizioni e le carenze di un intreccio di politiche sociali
per molti aspetti ancora poco sviluppate sul piano dei servizi, in cui
situazioni di «ipercopertura », pill spesso economica, si affiancano a
posizioni prive, del tutto o quasi, di tutela.

Di fatto, non esistono prestazioni universalistiche che prescindano
dal reddito; nel caso in cui il livello di reddito non sia considerato, la
prestazione & comunque categoriale (rivolta ad anziani, disabili, ecc.);
ovvero le prestazioni ed i servizi rivolti a categorie pitl ampie di utenti

" (come gli assegni familiari e gli asili nido) sono graduati rispetto al
reddito ef/o prevedono forme di compartecipazione calibrate sulla
disponibilitd economica degli utenti.

Tutto cidé evidenzia con forza alcuni punti di riflessione, relativi a:

x

un’impostazione in cui & ancora centrale la prestazione econo-
mica, caratterizzata per di pitt da elementi di rigidita e di inadegua-
tezza, che rende estremamente problematico qualsiasi processo di
flessibilizzazione ed articolazione dell'intervento, anche in termini di
responsabilizzazione e promozione degli stessi destinatari;

le compatibilita reciproche degli interventi e la necessita di una
loro razionalizzazione globale, che affronti il tema sostanziale del
rapporto tra trasferimenti economici e garanzia di tutela attraverso
servizi e prestazioni; '

la difficolta di superare non solo 'aspetto di rigidita categoriale
nell'impostazione dei servizi e delle questioni ma anche un approccio
meramente riparativo e di intervento ex post rivolto a bisogni gia gravi
e conclamati. Inoltre la scarsa attenzione al soggetto familiare ed alla
sua rilevanza in termini, non solo di genesi dei problemi, ma anche
di selezione ed accesso ai servizi, determina molti dei problemi di
efficacia di prestazioni individualizzate e poche attente al contesto di
vita del soggetto;
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il modo relativo alla possibilita di esplicitare in forma chiara il
criterio di distinzione tra previdenza e assistenza, poiché non sempre
esiste un collegamento tra prestazionc ¢ contributi nella previdenza;
le finalita dei due settori si mescolano, come, ad esempio, avviene per
le pensioni sociali e I'integrazione al minimo, che integrano entrambe
la sussistenza minima sopra la soglia della poverta;

gli effetti perversi della molteplicita dei soggetti istituzionali
preposti al controllo, 'organizzazione e l'erogazione delle prestazioni
che ¢ divenuta sempre pil intricata e rende estremamente diversifi-
cato, complesso ed articolato 'ambito delle politiche socioassistenziali.
A parte i diversi livelli di governo competenti nei vari settori (Stato,
Regioni, Usl, Comuni), si incrociano una serie di istituzioni (Istituti di
previdenza, Ministeri, Istituzioni private), che complicano la burocra-
zia e rendono farraginoso il funzionamento del sistema.

Tutto cié determina, inoltre, una serie di ritardi rispetto alla
questione centrale della ricerca di soluzioni innovative e specifiche di
tutela per nuovi bisogni e per categorie difficilmente etichettabili
rispetto ai gruppi tradizionali di « meritevoli » (ex-combattenti, invalidi,
ciechi, sordomuti, anziani, ecc.).

Il caso emblematico & rappresentato dalle politiche per la poverta
e Vesclusione sociale, ben poco attente alla moltiplicazione e diversi-
ficazione della forme di vulnerabilita sociale, e che, al contrario, al
momento attuale appaiono standardizzate in trasferimenti categoriz-
zati, determinati sulla base di forme di difficolta ben definite.

Inoltre, la prevalenza dei trasferimenti in denaro determina nei
fatti una sorta di centralismo del modello, che contrasta, almeno in
parte, con la logica della decentralizzazione e della- atiribuzione di-
responsabilita di intervento al soggetto pill « vicino » e pit in grado di
rispondere efficacemente alle esigenze dell’utente.

A livello locale e dei servizi, poi, si determina una situazione in
cui, al di fuori dei soggetti garantiti da pensioni sociali e di invalidita
e quindi, ancora una volta dal livello centrale, diverse categorie di
persone in stato di bisogno ricevono forme di assistenza diversificate
per definizione degli aventi diritto, caratteristiche, consistenza, durata,
criteri di accesso.

Rigidita delle politiche di spesa e soprattutto delle categorie di
destinatari, da una parte, sovrapposizione di funzioni e livelli di
intervento ed eterogeneitd dei modelli di erogazione, ma anche di
qualitd e quantita dei servizi a livello locale, dall’altra, determinano il
duplice effetto di scarsa trasparenza in termini di efficacia della spesa
e di disomogeneita territoriali che hanno un impatto fortemente
negativo anche in termini di equita.

2. L'articolazione delle competenze.

A fronte di tutto cig, il punto di partenza per l'analisi del sistema

~

italiano di protezione sociale in campo socioassistenziale & rappre-
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sentato dalla descrizione del quadro delle competenze ai diversi livelli
istituzionali che, accanto alla delineazione del quadro dell’offerta,
consente di specificare le varie funzioni svolte e le diverse responsa-
bilita gestionali.

Infatti la ricostruzione della ripartizione dell'insieme delle com-
petenze consente una pitl chiara individuazione del quadro delle
responsabilitd dei diversi referenti istituzionali e contribuisce ad
esplicitare la complessa configurazione della rete dei servizi e delle
politiche socioassistenziali.

In relazione ai principali riferimenti normativi va innanzitutto
sottolineato che, in ossequio del dettato costituzionale (articolo 117),
la legge 22/7/1975 n. 382 ha disposto il trasferimento alle Regioni- della
potesta legislativa di secondo livello, anche in relazione alle materie di
beneficenza pubblica, assistenza sanitaria e assistenza scolastica.

Il decreto 24/7/1977 n. 616 ha attuato tale trasferimento facendo
rientrare nella beneficenza pubblica tutte le «attivita che attengono,
nel caso della sicurezza sociale, alla predisposizione di servizi ... a
favore di singoli o di gruppi qualunque sia il titolo in base al quale
sono individuati i destinatari, anche quando ai tratti di forme di
assistenza a categorie determinate » (articolo 22 Dpr n. 616).

Tutto cid ha modificato in senso sostanziale la situazione prece-
dente, caratterizzata da interventi erogati in gran parte da Enfi
pubblici assistenziali nazionali (fra cui, tra i principali, 'ONMI, Opera
Nazionale Maternita ¢ Infanzia, la cui abrogazione risale al 1975 (legge
n. 698), ed altri, aboliti dal Dpr n. 616 e da altri successivi), che
settorializzavano la loro azione in funzione di categorie di utenti e di
bisogni molto specifici (orfani di guerra, orfani di genitori deceduti per
infortunio sul lavoro, illegittimi, invalidi per infortunio sul lavoro,
handicappati, ecc.).

Il decreto recita che, pur essendo compito dello Stato stabilire
attraverso le leggi i principi fondamentali relativi allo svolgimento delle
funzioni di beneficenza pubblica (ma a tutt’oggi, com’s noto, manca
una legge quadro sull’assistenza), 'organizzazione e l'crogazione dei.
servizi assistenziali spetta ai Comuni, singoli o associati tra loro,
secondo ambili territoriali che « devono concernere contestualmente la
gestione dei servizi sociali e dej Servizi Sanitari» (articolo 25) e che
vanno stabiliti con legge della Regione.

Agli Enti Locali sono inoltre affidati i compiti prima di pertinenza
del Servizio Sociale alle dipendenze del Ministero di Grazia e Giustizia
relativi agli « interventi in favore di minorenni soggetti a provvedimenti
delle autorita giudiziarie minorili nell'ambito della competenza am-
ministrativa e civile » (articolo 23 lett. c) ed, in seguito, penale (decreto
del Presidente della Repubblica 448/88).

Il potere legislativo delle Regioni, da attuarsi «nei limiti dei
principi fondamentali stabiliti dalle leggi deilo Stato », avrebbe dovuto
esplicarsi nel riordino del settore assistenziale (cosa che solo alcune
regioni hanno redlizzato) ed in quello dell’assistenza sanitaria, con lo
scopo specifico, stabilito dalla successiva legge 23/12/1978 n. 833 di
Riforma Sanitaria, « di coordinare l'intervento sanitario con gli inter-
venti » negli altri settori economici, sociali e di organizzazione del
territorio di loro competenza » (articolo 11 lett. a della legge 833/1978).



Atti Parlamentari — 30 -— Camera dei Deputati

XII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

In particolare, sulla materia dell'integrazione tra servizi sociali ¢
sanitari hanno poi fornito ulteriori indicazioni successivi provvedi-
menti legislativi (tra i quali quelli che permettevano la delega alle USL
dell'insierne delle funzioni socioassistenziali).

Da ultimo, i decreti legislativi 502/92 e 517/93, cui si deve la
recente riforma del sistema sanitario nazionale, hanno fatto decadere
ogni possibilita di forme associative coatte in capo alle aziende Usl,
sostituendo ad esse formule pattizie di incontro delle singole volonta
(attraverso strumenti quali il protocollo d’intesa, I'accordo di pro-
gramma, la delega).

In particolare, in materia di integrazione, i suddetti decreti sta-
biliscono che:

'Unita sanitaria locale possa assumere per delega dei singoli enti
locali la gestione di attivitd o servizi socioassistenziali (articolo 3
comma 3);

sia prevista, nel caso di delega, la figura del Coordinatore dei
servizi sociali, le cui funzioni devono essere disciplinate dalle Regioni
con oneri a totale carico degli enti locali(articolo 3 comma 4);

gli oneri dei servizi delegati debbano essere a totale carico degli
enti locali, compresi quelli relativi al personale e che debbano essere
soggetti a specifica contabilizzazione (articolo 3 comma 3 e 7).

In base a tale normativa, e considerando che I'azienda Usl & gia
responsabile della spesa relativa' agli interventi sociali a rilievo sani-
tario (sebbene questa materia sia oggetto di costanti polemiche), la
stessa Asl potrebbe rappresentare un’unita gestionale dei servizi a
carattere sociosanitario. D’altra parte, lintegrazione in capo al-
I’Azienda Usl mediante la delega presuppone una convinta adesione
delle parti in causa, preceduta da una comune: programmazione
dell’attivita delegata.

La complessa, ed in parte incompleta, attuazione del dettato
legislativo, ha portato ad una situazione caratterizzata da alcune
differenze tra le diverse regioni, che in assenza della legge quadro
nazionale, hanno optato per soluzioni diversificate nella ripartizione
delle competenze tra sociale ¢ sanitario e tra USL ed Enti locali.

Pur tenendo conto di tali diversita, & tuttavia possibile fornire un
quadro sintetico della attuale articolazione di funzioni e competenze
tra i dlver51 livelli istituzionali (tav. 1).

2.1. Il livello centrale.

Per quanto concerne il livello centrale, va ricordato che accanto
al compito di stabilire attraverso le leggi i principi fondamentali
relativi allo svolgimento delle funzioni di beneficenza pubblica, sono
riservate allo Stato le funzioni relative a:

gli interventi di primo soccorso in caso di catastrofe o calamita
naturale di particolare gravita ed estensione;

gli interventi di prima assistenza in favore dei profughi e dei
rimpatriati in conseguenza di eventi straordinari ed cccezionali:
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i contributi di prima assistenza del Ministero dell'Interno ai
tichiedenti lo status di rifugiato (L. 39!90);

gli interventi organizzativi relativi allingresso e al soggiorno
degli extracomunitari;

gli interventi di protezione sociale a favore degli appartenenti
alle Forze Armate, Carabinieri, Polizia, Vigili del fuoco e ai loro
familiari da Enti ed organizzazioni appositamente istituiti;

i rapporti in materia di assistenza con organismi stranieri od
internazionali, nonché la distribuzione di prodotti destinati a finalila
assistenziali in attuazione dei regolamenti Cee;

le pensioni e gli assegni a caratiere continuativo disposti dalla
legge, in attuazione dell’articolo 38 della Costituzione, compresa I'in-
dennita di disoccupazione e gli assegni a carico della CIG;

l’attivita del Comitato provinciale di assistenza e beneficenza.

~ In base alla impostazione tradizionale di tali politiche, il pin
importante Ministero di riferimento & quello dell'Interno (Direzione
Generale dei servizi Civili), nel cui bilancio sono previsti i prmclpah
finanziamenti statali per l'assistenza pubblica con competenze speci-
fiche per quanto concerne l'assistenza economica agli invalidi civili,
ciechi e sordomuti.

Sono attribuite competenze assistenziali anche al Ministero di
grazia e giustizia (adozioni, supporto. socioassistenziale alle istituzioni
della giustizia minorile), Ministero del Lavoro (assistenza ai lavoratori),
al Ministero degli Affari Esteri (assistenza agli emigranti, trattamento
degli immigrati, attivitd di cooperazione ed assistenza internazionale),
Ministero della Pubblica istruzione (progetti speciali per la scuola e le
problematiche giovanili), Ministero del Bilancio e della Programma-
zione Economica/Ministero del Tesoro (competente in materia di
finanziamento delle prestazioni socioassistenziali ed erogazione delle
pensioni di guerra e di benemerenza).

Inoltre, parte dell’assistenza economica, relativa alle persone an-
ziane prive di reddifi sufficienti, viene erogata, per conto dello Stato,
dall'Inps.

In seguito allistituzione del Dipartimento degli Affari Sociali
nell'ambito della Presidenza del Consiglio, . oggi Ministero per la
solidarieta sociale, in maniera progressiva nel tempo, si sono ampliate
le funzioni delegate al relativo Ministro senza portafoglio. '

In particolare l'attuale delega prevede l'esercizio delle funzioni di
programmazione, indirizzo, coordinamento e promozione. di iniziative
anche legislative (nonché ogni altra funzione attribuita dalle vigenti
disposizioni al Presidente del Consiglio dei Ministri) nelle materie
concernenti:

le politiche familiari;
le politiche per i minori;
_le politiche per l'adozione;

le politiche per gli adolescenti ed i giovani;
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le politiche per gli anziani;

le politiche contro I'esclusione sociale ed in particolare le azioni
finalizzate a contrastare le nuove poverta e I'emarginazione;

la costruzione di una banca dati finalizzata all’elaborazione delle
politiche sociali nelle materie delegate ¢ al collegamento con le attivita
delle altre amministrazioni pubbliche ed in particolare delle regioni,
delle province autonome ¢ degli enti locali;

la definizione di interventi riguardanti i servizi sociali, anche
mediante la previsione di utilizzo di obiettori di coscienza, d’intesa con
il Ministero della difesa, nonché mediante forme di sostegno e colla-
borazione con i soggetti del terzo settore;

il coordinamento delle iniziative di accoglienza di immigrati,
profughi e nomadi; ' '

le politiche per contrastare il diffondersi delle alcooldipendenze;

i rapporti e la cooperazione con gli organismi competenti in
Italia ed all'estero nelle materie oggetto della delega;

la promozione della riforma dei servizi sociali;
la tossicodipendenza (Dpr 309/90);

la Commissione di indagine sulla poverta e I'emarginazione (L.
354/90);

Phandicap (L.104/92);
i minori a rischio (L.216/91);
il volontariato (L. 266/91).

2.2. Il livello locale.

Per quanto concerne le Regioni, come ricordato, il Dpr 616/77
attribuisce loro la potesta legislativa di secondo livello in relazione alle
materie di beneficenza pubblica, assistenza sanitaria e scolastica per
il riordino del settore socioassistenziale. Tuttavia le regioni che hanno
legiferato in materia di riordino sono al momento {novembre 1997)
Basilicata, Calabria, Emilia Romagna, Friuli V.G., Lazio, Liguria,
Lombardia, Marche, Piemonte, Sardegna, Sicilia, Toscana, Trentino
Alto Adige, Umbria, Valle d’Aosta, Veneto.

Di competenza regionale sono inoltre:

gli interventi in favore dei profughi italiani e dei rimpatriati
dopo la prima assistenza;

la realizzazione dei centri di prima accoglienza e di servizi per
stranieri emigrati, esuli e loro famiglie (Dm 244/90);

alcune funzioni relative alle I.LP.AB. (ad es. regolazione con
proprie leggi della loro estinzione e trasferimento ai comuni, sedi delle
istituzioni, del personale e dei beni, o riconoscimento delia personalita
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giuridica di diritto privato a quelle a carattere regionale o infrare-
gionale).

»

Particolarmente significativa & la situazione delle competenze
riferite al livello provinciale. La legge 142/90 stabiliva, infatti, che le
competenze provinciali in materia di servizi socioassistenziali doves-
sero ridursi ai compiti di promozione e coordinamento di opere di
rilevante interesse provinciale in collaborazione con i comuni e sulla
base dei programmi {articolo 14).

Era inoltre stabilito il trasferimento ai Comuni delle competenze
provinciali in materia di assistenza ai minori illegittimi, riconosciuti
dalla sola madre, abbandonati o esposti all’Tabbandono, di assistenza
dei ciechi e sordomuti poveri rieducabili, di assistenza alle gestanti e
alle madri non coniugate {(funzioni ex ONMI).

Tuttavia la L. 67/93 di conversione, con modificazioni, del decreto-
legge 9/93, venendo meno in un certo senso ad uno sforzo di
razionalizzazione ed organizzazione unitaria deile politiche in materia
socioassistenziale, ha restituito tali funzioni alla competenza delle
Province che potranno esercitarle direttamente od in regime di con-
venzione con il comune secondo quanto previsto dalle leggi regionali
di settore.

L’organismo principale di gestione delle politiche socioassistenziali
é infatti il Comune, che, secondo un disegno unitario di organizzazione
ed erpgarzione dei servizi, & chiamato a svolgere anche compiti prima
di competenza del Servizio Sociale alle dipendenze del ministero di
Grazia e Giustizia relativi agli interventi in favore dei minorenni
soggetti a provvedimenti delle autoritad giudiziarie minorili nell’ambito
deile competenze amministrativa e civile (articolo 23 Dpr 616/77) e, in
seguito, penale (Dpr 448/88).

Al momento attuale, inoltre, sulla base delle indicazioni dei D.Lgs.
502/92 e 517/93, per quanto riguarda i rapporti tra enti locali ed
aziende Usl sotto il profilo della erogazione dei servizi socioassisten-
ziali, di fatto tendono a divenire residuali le aree in cui si afferma la
separazione tra le competenze socioassistenziali (in capo agli enti
locali) e quelle sanitarie (in capo alle aziende Usl). Per il resto, si &
in presenza di tre diverse opzioni:

la prima tende ad una gestione associata (integrata) dei servizi
sociosanitari in capo all'azienda Usl tramite delega delle funzioni
socioassistenziali da parte dei comuni ed ha nel Veneto e nella Toscana
i due esempi piti compiuti;

la seconda, praticata in regioni quali la Liguria ed il Piemonte,
privilegia la gestione coordinata, ovvero la separazione delle compe-
tenze socioassistenziali (dei comuni uniti in Consorzio) da quelle
sanitarie ed il raccordo tramite strumenti specifici;

infine, alcune regioni (Emilia Romagna, Umbria) pur privile-
giando la gestione associata in capo all’azienda Usl, per alcune
tipologie di utenza (es. anziani) mantengono la separazione delle
competenze.
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3. Le principali prestazioni di assistenza sociale.

La complessa articolazione delle competenze in materia socioas-
sistenziale che, come gia evidenziato, attribuisce allo Stato, alle Re-
gioni, alle Province e ai Comuni diverse funzioni per il controllo ¢ la
gestione del comparto fa si che il quadro dei servizi socioassistenziali
in Italia si presenti caratterizzato da un alto livello di segmentazione
¢ frammentarieta.

Tale complessita sembra riflettersi con effetti moltiplicativi nel-
I'ambito di ciascun livello istituzionale rendendo arduo qualsiasi
tentativo di racchiudere in un unico modelio organizzative le com-
petenze tra i vari Assessorati, Dipartimenti ed Uffici di ogni livello.
Peraltro, la variabilita delle strutture organizzative e delle rispettive
competenze in termna di servizi socioassistenziali sembra crescere man
mano che l'attenzione si sposta ai livelli pid decentrati dello Stato.

L’attesa di una legge quadro nazionale volta al riordino dell’intero
comparto dei servizi socioassistenziali ha di fatto acuito il divario tra
i diversi governi locali, dei quali alcuni risultano pid attenti alla
elaborazione di piani socioassistenziali, e altri meno organizzati per
soddisfare i bisogni sociali ed assistenziali della comunita ammini-
strata.

L’esigenza di una omogeneizzazione dei servizi che rispetti criteri
di qualita e di equita non pud essere soddisfatta, al momento attuale,
neanche a livello regionale: come gia ricordato, non tutte le Regioni
hanno legiferato in materia di riordino, come previsto dal Dpr 616/77,
per cid che concerne la beneficenza pubblica e l'assistenza sanitaria
e scolastica e le difformita interregionali (in termini di orientamento,
di standard, di organizzazione dei servizi, di attribuzione delle com-
petenze per 'erogazione, di procedure di valutazione e controllo ecc.)
sono ancora notevoli.

Considerando’ poi i] livello comunale, emerge come dato pia
saliente l'estrema varietd dei servizi presenti nei diversi contesti
territoriali che da luogo ad una frammentazione e disomogeneita dei
diversi sistemi di offerta, tanto che la stessa definizione di un
« dizionario » dei servizi socioassistenziali non trova momento di
sintesi, con la conseguenza che anche laddove esiste similarita nelle
finalita del servizio e nelle tipologie utenza a cui esso ¢ diretto, il nome
del servizio risulta diverso da Regione a Regione ¢ da Comune a
Comune.

Nel tentativo di fornire un quadro generale delle prestazioni e dei
servizi &€ dunque necessario prima di tutto distinguere tra prestazioni
definite ed erogate a livello centrale (di tipo monetario) e servizi e
prestazioni definiti ed erogati a livello locale,

Le competenze istituzionali risultano infatti articolate attraverso
una netta distinzione di ruoli:

lo Stato e gli Enti di previdenza erogano trasferimenti monetari
piltt flussi finanziari diretti ad enti regionali e locali, che complessi-
vamente rappresentanc una guota molto consistente del totale delle
prestazioni assistenziali;

gli enti regionali e locali gestiscono essenzialmente i servizi
assistenziali ed alcuni (piu ridotti) trasferimenti in denaro.



Atti Parlamentari — 35 — Camera dei Depuiati

XII1 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

3.1. Le prestazioni monetarie centralizzate.

Tendendo conto delle gia citate ambiguitd in tema di distinzione
tra prestazioni previdenziali ed assistenziali che caratterizzano il
nostro sistema di protezione sociale, nel considerare i trasferimenti
monetari assistenziali si fara riferimento, nell’'ambito di questo studio,
alla definizione dell'Istat che li considera «erogazioni a soggetti
impossibilitati a svolgere un’attivita lavorativa per eta o per inabilita,
sprowvisti di reddito o con reddito insufficiente, trasferimenti quindi
non collegati nemmeno parzialmente ad alcun sistema di contribu-
zione » ma al cui finanziamento provvede lo Stato attraverso la fiscalita
generale.

Pertanto nell’ambito delle prestazioni sociali assistenziali ¢ pos-
sibile individuare (tav. 2):

le pensioni sociali, la cui erogazione compete all'INPS e viene
corrisposta ai cittadini ultrasessantacinquenni, in condizioni di bisogno
e privi di qualsiasi forma di tutela assicurativa, per dare una sia pur
parziale ailtuazione al principio costituzionale che riconosce il diritto
dell’assistenza per ogni cittadino privo dei mezzi necessari per vivere.
Nell'insieme di queste pensioni sono incluse anche le pensioni sociali
agli invalidi civili erogate ai soggetii beneficiari di pensione di invalidita
del Ministero dell'Interno che abbiano compiuto 65 anni e in possesso
di un reddito inferiore ai limiti stabiliti di anno in anno dalla legge.
La pensione sociale, essendo una prestazione per la tutela degli anziani
in stato di bisogno, rappresenta una forma di assistenza per la poverta;
in realtd una funzione simile all'interno del sistema previdenziale &
svolta dall’integrazione al trattamento minimo, che viene erogata nel
caso in cui la pensione (1.V.8.) risulti inferiore ad un determinato
importo mensile equiparato al minimo di sussistenza;

le pensioni di invalidita e le altre provvidenze economiche ad
esse collegate, erogate dal Ministero dell'Interno e costituite dalle
pensioni ed assegni’erogate ai cittadini colpiti da invalidita civile, ai
non vedenti e ai non udenti con reddito insufficiente e finanziate dalla
fiscalita generale non essendo collegate ad alcun sistema di contri-
buzione. In quest’ambito vanno poi segnalate le indennitd di accom-
pagnamento per invalidi al 100%, ciechi assoluti € sordomuti erogate
senza limiti di etd e reddito;

le pensioni di guerra e benemerenza, erogate dal Ministero del
Tesoro, le prime ai militari e ad alcune categorie di civili, che abbiano
subito danni fisici durante la guerra, le seconde rappresentate da
pensioni ad ex-combattenti insigniti dell’ordine di Vittorio Veneto e da
assegni di Medaglia e Croce al Valor Militare. 1l fatto che a tutt'oggi
si paghino circa 2.600 mld. di queste pensioni ¢ dovuto probabilmente
al meccanismo della reversibilita.

3.2. Le prestazioni ed i servizi di livello locale.

Va innanzitutto ricordato che, allo scopo di ridurre la complessita
del panorama considerato, si & limitato il campo di indagine ai servizi
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a prevalente contenuto assistenziale, escludendo dunque il comparto
dei servizi sociosanitari.

In quest’ambito & possibile realizzare una prima classificazione in
quattro macro-aree di interventi all’interno delle quali inserire i diversi
servizi socicassistenziali.

Le quattro aree di cui si sta trattando differiscono tra loro per le
finalita che si propongono di raggiungere e per le modalita di
erogazione. Esse sono classificabili come:

Area dell’assisienza economica;
Area delle prestazioni a domicilio;
Area di servizi sul territorio;

Area dei servizi residenziali.

Come gid rilevato denominazione e definizione dei target group
non sempre sono univoci cosi come estremamente variabili a livello
locale appaiono anche i criteri di eleggibilita.

La maggior parte dei servizi individuati sono comunque rivolti a
specifiche categorie di utenti (anziani, disabili, minori a rischio, ecc.),
ed income-related in un duplice senso: una forma di means testing,
seppure variamente definita ed articolata , & prevista ai fini del diritto
di accesso (in tal senso pud darsi il caso che chi supera un certo livello
di reddito ne ¢ di fatto escluso o che i servizi vengono erogati a titolo
gratuito a chi ¢ al di sotto di una soglia definita) ovvero viene definito
'obbligo di partecipazione alle spese di servizi a domanda individuale
in rapporto alle diverse possibilita economiche degli utenti. -

Di fatto, molto spesso, la concreta accessibilita ai servizi risulta
estremamente difficile per chi pud contare su livelli di reddito pin
elevati in quanto il reddito si combina con altri criteri che definiscono
le priorita di accesso, come avviene nel caso emblematico degli asili
nido. Pur essendo previsti livelli diversi di compartecipazione legati al
livello del reddito familiare dei genitori che fanno domanda, anche a
motivo delle esiguita dei posti disponibili, 'accesso risulta garantito in
primo luogo a utenti nei quali disponibilita di reddito inferiori si
associano a situazioni di difficolta familiare e sociale (presenza di
handicap, disoccupazione, genitori separati, ecc..).

Inoltre va ribadita la gia citata estrema variabilita locale non solo
delle condizioni e dei requisiti per accedervi, ma anche dei criteri che
definiscono ammontare e caratteristiche delle prestazioni.

Tuttavia per le quattro macro-aree individuate si & tentato di
ricostruire un elenco, quanto pil possibile esaustivo, dei servizi relativi
a ciascuna.

L'area dell’assistenza economica (tav. 3), una delle piu problema-
tiche in quanto ad omogeneizzazione degli interventi sul territorio e
a standardizzazione dei criteri di accesso, include interventi che si
legano a bisogni finanziari temporanei (sussidi straordinari) o conti-
nuativi (minimo garantito, sconti merceologici, etc.). Rientrano in
questa fascia di intervento anche iniziative mirate all’agevolazione
della mobilitd sul territorio (buoni per taxi ed autobus), del soggetto
anziano, alcune forme di sgravio economico, forme di sostegno alle
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famiglie con tossicodipendenti a carico o a nuclei familiari con un
minore a rischio, al fine di agevolarne l'assolvimento degli obblighi
scolastici. Si tratta di servizi e prestazioni che intendono rispondere
alla finalita generale di favorire l'integrazione sociale.

L’'area delle prestazioni a domicilio (tav. 4), pud essere intesa come
I'area che raggruppa quei servizi che si esplicano nell’'ambiente di vita
del soggetto, e risponde alla finalita di mantenerlo, riducendo al
minimo i rischi di perdita dell'autosufficienza e sradicamento sociale;
include tre tipologie di servizi e cioé l'assistenza domiciliare, I'assi-
stenza domiciliare integrata (qui non considerata, che affianca alle
prestazioni di natura sociale quelle di natura sanitaria: mediche,
infermieristiche, riabilitative), ed infine il servizio lavanderia/podolo-
gia/servizic mensa.

L’'area dei servizi offerti sul territorio ha richiesto una ulteriore
disaggregazione in:

inserimento lavorativo;
tempo libero, socializzazione, integrazione sociale;

sostegno psico-sociale alla persona efo alla famiglia.

Se il nesso logico che lega l'intero set di servizi & offerto dalla loro
territorialitd, & pur vero che nell’ambito del set esistono diversita poste
in luce dalle finalita stesse che i servizi si propongono di raggiungere.
Da cio deriva la necessita della loro ulteriore classificazione.

In base a quanto detto rientrano nel primo gruppo gli interventi
pill strettamente correlati allinserimento o reinserimento dell'utente
(tav. S5A). Nella misura in cui l'utente & l'anziano, l'inserimento
lavorativo si dispiega soprattutto in attivita socialmente utili, rivolte al
tempo libero dell’anziano. Quando V'inserimento lavorativo ¢ diretto al
portatore di handicap e/o al tossicodipendente, il servizio viene inteso
prevalentemente come attivitd di inserimento (o reinserimento) nel
mercato del lavoro.

I servizi sul territorio o servizi aperti definiti come i servizi per
il tempo libero, la socializzazione, l'integrazione sociale (tav. 5B)
comprendono un’ampia gamma di attivita, dai soggiorni (climatici, di
vacanze, centri estivi, gite-viaggi) ai centri ricreativi, intesi come luoghi
di incontro e socializzazione (centri sociali, centri ricreativi diurni,
centri gioco ludoteche, asili nido, etc.).

Si ha infine una terza tipologia di servizi offerti sul territorio (tav.
5C) che si pone la finalitd di sostenere anche sotto il profilo psico-
sociale la persona ed il nucleo familiare e spesso hanno anche una
valenza di tipo sanitario. Rientrano in questo set servizi quali: {'as-
sistenza sociale professionale, i consultori, i SERT, etc.

Si ha infine l'area dei servizi residenziali (tav. 6), che comprende
i servizi che prevedono un ricovero in un presidio, sia esso una
comunita alloggio, una casa protetta, o una casa di riposo etc. Diretti
prevalentemente all’utente anziano, si affiancano anche servizi di
soddisfazione temporanea di vitto ed alloggio (Centri di pronta acco-
glienza) e istituti pil strettamente legati al recupero di persone affette
da tossicomania.
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Come ¢ evidente, per alcune categorie di utenti, come anziani non
autosufficiente o a rischio di autosufficienza, disabili, malati mentali,
tossicodipendenti, le tipologie di servizi prevalenti si collocano nell’area
dei servizi di tipo integrato, in grado di coniugare risposte efficienti a
bisogni che sono insieme di tipo sociale e sanitario.

Nell'ambito dei servizi e prestazioni di livello locale va, infine,
segnalato il ruolo crescente assunto dalle organizzazioni non profit (ira
cui circa 10.000 associazioni di volontariato, secondo 'uitima rileva-
zione del 1997 della Fivol, il 60% circa delle quali collabora con le
istituzioni pubbliche nei vari comparti del welfare).

" Accanto ad alcune presenze tradizionali (come & il caso delle
strutture residenziali gestite dagli ordini religiosi), vanno sempre pin
sviluppandosi nuove forme di intervento, spesso nei campi pill com-
plessi (come quello delle tossicodipendenze, dell’Aids, delle forme pill
estreme (barboni, prostituzione, ecc.) di marginalitd sociale. Si tratta
di interventi in grado di coniugare forme pid efficaci e pronte di
risposta a bisogni in rapida evoluzione con esigenze di maggiore
umanizzazione dei servizi ¢ con la promozione sociale dei soggetti
destinatari.

Sempre pil, nell'ottica dello sviluppo di un modello di stato sociale
«a tre pilastri », il ruclo del terzo settore sembra dunque espandersi,
emancipandosi rispetto all’approccio spesso deresponsabilizzante e
strumentale assunto dal soggetto pubblico, verso un modello di reale
integrazjone, capace di rivalutarne la funzione anche nella program-
mazione e nell'innovazione delle politiche sociali.
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Regno Unito

1. 1l sistema di protezione sociale e le politiche socioassistenziali nel
- Regno Unito. '

Il sistema della protezione sociale nel Regno Unito a partire dalla
meti degli anni ‘60 ha subito una profonda evoluzione che ha condotto
ad una modificazione sostanziale del carattere universalistico ed
egualitario proprio del sistema ispirato dai principi di Lord Beveridge.
In particolare, gia negli anni 60 furono introdotti due cambiamenti
rilevanti:

il principio della gradazione, secondo il reddito, dei contributi
e delle prestazioni nel regime pensionistico, in quello relativo alla
disoccupazione, alla malattia ed ai rischi professionali;

nell’assistenza sociale, per i soggetti privi di copertura assicu-
rativa adeguata, venne introdotto e generalizzato il meccanismo del-
I'integrazione al reddito tramite sussidio pubblico subordinato al
means-testing. '

In seguito, durante il lungo periodo thatcheriano fu portata a
compimento la trasformazione del sistema di welfare attraverso una
sensibile riduziene della spesa sociale (pensioni, assistenza, istruzione
e sanitad) e l'estensione del means-testing laddove era praticabile. Piu
in specifico, l'intervento del governo conservatore si & focalizzato non
tanto sulla dimensione dei benefici erogati quanto sui meccanismi di
attribuzione dei benefici stessi. Inoltre, furono progressivamente in-
trodotti principi e strumenti che si richiamano al « gquasi mercato»
nell'istriizione e nella sanitd e che hanno dato impulso alla compe-
tizione € ad una diversa forma di allocazione delle risorse nel contesto
del sistema di welfare.

In particolare, con specifico riferimento all’assistenza & da notare
che, nella struttura dei benefici monetari tipica del modello beverid-
giano, i benefici di assistenza sociale non contributivi, rispetto ai
benefici su base contributiva legati al fondo alimentato dalle assicu-
razioni sociali obbligatorie,” dovevano assolvere ad un ruolo residuale
di rete di sicurezza di ultima istanza.

In realta, gia dall'immediato dopoguerra, i benefici non contri-
butivi furono tutt’altro che residuali sia in termini di numero di
beneficiari che in relazione alle risorse di sicurezza sociale assorbite.
Pertanto, come rilevato, a partire dall'inizio degli anni '80 il governo
conservatore ¢ intervenuto direttamente sui criteri di assegnazione dei
benefici di assistenza sociale con il duplice scopo di contrarre i costi
e di ridurre il presunto effetto disincentivante sulla offerta di lavoro.

In relazione a quest’ultimo aspetto si & sviluppata una attenta e
costante valutazione dell'impatto dei benefici sul grado di dipendenza
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dei beneficiari inteso come scarsa propensione al lavoro. Ecco perche
insieme alla diffusione del means-testing spesso nella forma del
poverty-testing, si € sviluppata una progressiva introduzione di ulteriori
criteri tra i quali, in via prioritaria, la disponibilita concreta a lavorare
da parte del richiedente (e sottoposta a verifica periodica da parte
dell'agenzia erogatrice).

Inoltre, sono state sviluppate strategie che privilegiano I'attivazione
di benefici in-work rispetto a quelli definiti out-work, vale a dire si &
dato impulso a quelle prestazioni che premiano la ricerca e I'otteni-
mento di un lavoro anche da parte di soggetti deboli (ad es. i disabili).

Il sistema di welfare del Regno Unito si & lungamente caratteriz-
zato per il ruolo centrale da parte del servizio pubblico e per I'elevata
qualitd delle prestazioni erogate.

Attualmente permane la centraliti del servizio pubblico nella
programmazione, nella gestione e nel controllo delle prestazioni ac-
compagnata, pero, da un peso crescente delle strutture profit e non
profit e di volontariato nella erogazione dei concreti servizi. In
relazione alla qualitd delle prestazioni & da constatare che la spinta
verso forme di decentralizzazione dell’offerta di pari passo con l'in-
troduzione di meccanismi e criteri di gestione manageriale nell’ero-
gazione di servizi, ¢ stata accompagnata dall’obiettivo esplicito di
migliorare la qualitd del servizio anche attraverso l'introduzione di
norme che obbligano a monitorare i bisogni di assistenza ed a
verificare la qualita delle prestazioni.

In generale, il sistema di welfare nel Regno Unito si compone di
tre pilastri fondamentali, il sistema sanitario nazionale (National
Health Service), la previdenza ed i servizi di assistenza sociale.

1l sistema sanitario del Regno Unito offre gratuitamente i servizi
a tutti i residenti e la compartecipazione finanziaria, laddove &
richiesta, & modulata a seconda dei livelli di reddite. Il sistema della
previdenza sociale ha il compito di sostenere coloro che si trovano in
situazioni di difficoltd economica (medianie 'erogazione di sussidi in
presenza di difficolta di guadagnarsi un reddito per le famiglie, disabili
fisici o mentali, i disoccupati) nonché le pensioni di vecchiaia.

L'assistenza sociale copre i bisogni di assistenza dei soggetti deboli
indipendentemente dalla ragione del disagio (anzianita, disabilita,
difficolta relazionali ecc..) e si caratterizza per una gamma vasta ed
articolata di servizi socio-assistenziali gestiti dai Dipartimenti di as-
sistenza sociale dei consigli delle Contee (e dalle Unitary Local
Authorities dove sono attivate). A partire dall'inizio degli anni '90 le
responsabilitd e le competenze delle Autorita locali sono progressiva-
mente cresciute con, ad esempio, l'obbligo di monitorare I'evoluzione
dei bisogni di assistenza della popolazione locale e di rendere noti i
propri programmi in materia di assistenza sociale.

2. L'articolazione delle competenze.
a} I livello centrale

Un ruolo strategico nel sistema della sicurezza sociale del Regno
Unito & svolto dal Department of social security (Dss), in sostanza il
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Ministero della sicurezza sociale che ha al suo vertice il Segretario di
Stato ed i ministri che rispondono politicamente al Parlamento (tav. 1).

Su un piano politico il controllo parlamentare sull'operato del
Governo in materia di sicurezza sociale & piuttosto stringente e si
materializza non solo nella emanazione delle normative che defini-
scono su base nazionale le modalitd di accesso ai benefici della
sicurezza sociale, ma anche nell’annuale voto sui fondi richiesti dal
Governo per finanziare:

i benefici non-contributivi per i quali, una volta stabiliti dal
Parlamento i criteri di accesso e il livello delle prestazioni, le risorse
necessarie dipendono esclusivamente dal numero di aventi diritto («
demand led » vote);

i sussidi per i costi connessi alle abitazioni (noncheé quelli per
'amministrazione della gestione di questi sussidi) gestiti dalle autorita
locali e da queste integrate con fondi propri, i sussidi del Fondo sociale,
quelli per l'organizzazione di volontariato a favore dei disabili (Mo-
tability) e per il Fondo per 'autonomia (Independent Living Fund). In
questo caso i fondi erogati dal Parlamento, e che il governo utilizzera
per finanziare gli indicati sussidi, sono in parte demand-led ed in parte
sono sottoposti ad un tetto di bilancio (cash-limited).

i costi di amministrazione rappresentati dal funzionamento del
Dss e, in questo caso, si tratta di fondi « cash-limited ».

1l Dipartimento per la sicurezza sociale si compone di una ristretta
struttura centrale (Central Headgquarter) che sostiene i Ministri nello
sviluppo e nel monitoraggio delle politiche ed effettua il controllo
interno al Dipartimento sulle prestazioni e le risorse (tav. 2).

Ma il ruclo centrale in termini operativi viene assolto da cinque
agenzie (Next Sieps Agencies) che risultano responsabili per le funzioni
esecutive ed servizi che sono di competenza del Dipartimento. L’at-
tivazione delle agenzie all'interno delle strutture pubbliche & parte
integrante di una piu generale strategia di innalzamento della pro-
duttivita e dell’efficienza del settore pubblico attraverso l'introduzione
di criteri manageriali di gestione, fissazione di rargel, valutazione e
verifica dei risultati.

Le cinque agenzie in cui si destruttura il Ministero {Benefits agency,
Contributions agency, Information technology services agency, Child
support agency e War pension agency) hanno autonomia d’azione
nel’ambito delle linee-guida fissate dai Ministri e i responsabili (Chief
Executives) delle agenzie rispondono per l'operato della propria strut-
tura. Le agenzie sono sotloposte a valutazione sistematica sulla base
di progetti quinquennali al termine dei quali viene verificato il
rapporto ira obiettivi e risultati.

Essenziale nell’ambito della sicurezza sociale risulta il ruolo
esercitato dalla Benefit Agency (Ba) che gestisce oltre 20 prestazioni
(come sostegno al reddito, sussidi per invalidi ecc..) tutto il circuito che
va dal trattamento della richiesta all’erogazione dei sussidi. La Ba, con
4 direzioni, 460 uffici distrettuali e circa 64.000 persone occupate éla
pit grande delle cinque agenzie del Dss.
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In relazione agli obiettivi di miglioramento del servizio prestato
dall’Agenzia per il biennio 1995-1996 i risultati sono stati positivi visto
che ne sono stati raggiunti 19 su 23, in materia di accelerazione dei
tempi di valutazione e liquidazione delle domande, razionalizzazione
della gestione finanziaria e qualita del servizio (in termini di pid alta
soddisfazione degli utenti). In sostanza, I'azione della Ba & subordinata
ad una valutazione periodica fondata sul criterio della competizione
per la qualitd che assume quali standard di valutazione dell’attivita
non solo variabili economiciste ma indicatori di qualitd come la
soddisfazione degli utenti e la riduzione dei tempi di attesa per la
liquidazione dei benefici.

b) Il tivello locale

Con riferimento al ruolo delle autorita locali e, pitl in specifico dei
Dipartimenti di assistenza sociale dei Consigli delle Contee, si constata
che hanno un peso essenziale nello specifico della organizzazione ed
erogazione dei servizi sociali per una vasta gamma di soggetti a disagio.
E da tenere presente che in alcune grandi citta le competenze proprie
dei dipartimenti di assistenza sociale appartengono alle Unitary Local
Authority che sono strutture amministrative metropolitane.

A partire dall'inizio degli anni '90 (con il National Health Service
and Community Care Act) sono stati attivati rilevanti mutamenti nelle
competenze e nell’organizzazione dei servizi di assistenza sociale rivolti
agli anziani, ai disabili ed alle famiglie a disagic. In particolare, come
rilevato, gli enti locali hanno progressivamente assunto il ruoclo di
organizzatori e gestori dei servizi di assistenza sociale nonché quello
di responsabili della elaborazione di programmi di assistenza modulati
sulle esigenze della popolazione.

L’obiettivo prioritario delle riforme attivate & quello di permettere
ai soggetti deboli (anziani e disabili soprattutto) di vivere in maniera
indipendente all'interno della comunita fintanto che lo desiderano e
sono in grado di farlo e, inoltre, di sviluppare forme di self-help a
livello comunitario (iniziative di buon vicinato) dando anche grande
spazio alle organizzazioni di volontariato. '

- In sostanza, si ¢ verificata un forte spinta alla implementazione di
servizi che consentissero di realizzare gli obiettivi di mantenimento
nella comunita e, inoltre, si & verificato un trasferimento di fondi dal
Dss alle autoriti locali allo scopo di finanziare la valutazione e
I'implementazione di « pacchetti di servizi ed erogazioni monetarie »
personalizzate, vale a dire modulati sullo specifico di ciascun caso
trattato..

Il campo delle competenze in materia di assistenza sociale dei
Dipartimenti di assistenza sociale dei Consigli delle Contee risulta
particolarmente ampio ed articolato e va dalla concreta organizzazione
ed erogazione di servizi (gestione di istituti ed offerta di prestazioni
domiciliari di vario genere) al controllo sulla qualita dei servizi erogati
(ad esempio istituti di ricovero) dalle associazioni di volontariato. E da
tenere presente che i reparti di assistenza sociale sono dotati di
personale particolarmente qualificato, la cui formazione professionale
¢ sotto la diretta gestione delle universita e dei politecnici.
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¢) 1l non profit

Con riferimento al ruolo del volontariato nella struttura del
competenze in assistenza sociale & da sottolineare come sia una
tradizione piuttosto consolidata e di antica data quella della coope-
razione tra servizi pubblici ed associazioni di volontariato. Inoltre
all'interno delle riforme degli anni 90 il riconoscimento del ruolo delle
organizzazioni del volontariato & stato ratificato ed incoraggiato pro-
prio all'interno delle ottica della deistituzionalizzazione della assi-
stenza e dell'inserimento (per quanto possibile) dei soggetti a disagio
nel tessuto delle comunitid locali.

Attualmente le autoritd locali nel programmare l'offerta di servizi
in ambito locale tengono conto della quota di prestazioni e servizi che
le associazioni di volontariato sono in grado di erogare, mentre a livello
nazionale il coordinamento tra gli obiettivi del governo e le attivita di
volontariato & appannaggio dell'Home Office Voluntary Services Unit
(struttura del Ministero degli Interni).

Attualmente nel Regno Unito sono registrate circa 168.000 asso-
ciazioni di volontariato come istituti di beneficenza. In Inghilterra e
nel Galles tali organizzazioni possono avvalersi della consulenza e del
sostegno tecnico della Charity commission; inoltre va ricordato il ruolo
della Charities Aid Foundation &€ un organismo indipendente che
favorisce I'afflusso dei finanziamenti. L'arcipelago dell’associazionismo
volontario impegnato nel campo dell’assistenza sociale & estrenamgnte
vasto e variegato sia per tipologia di prestazioni e servizi offerti che
per utenti trattati che pér dimensione della propria azione.

Si va dai piccoli gruppi di self-help o dalle associazioni su scala
locale alle grandi organizzazione nazionali passando attraverso forme
di céordinamento a diverso livello. '

3. Le principali prestazioni di assistenza sociale.

Nell'ambito delle prestazioni monetarie, al di la di quelle legate ai
contributi qui non considerate, & possibile distinguere sostanzialmente
due grandi categorie di benefici: '

benefici means-tested per i soggetti che hanno una disponibilita
di risorse inferiore ad un dato livello modulato a seconda delle
condizioni familiari (income support, sussidi per i costi per le abita-
zioni ecc.) (tav. 3);

benefici per i soggetti « meritevoli » fondati su alcune condizioni
qualificanti, come disabilitd e disagio familiare (assegni familiari,
sussidi per disabili ecc..) e che prescindono dalla valutazione dei
redditi.

In termini quantitativi si rileva che i benefici contributivi incidono
per circa meta della spesa per la sicurezza sociale, i benefici means-
tested per circa un terzo e i rimanenti benefici per un sesto del totale
della spesa.
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Dalla classificazione della spesa sulla base della ragione fonda-
mentale in relazione alla quale & concesso il beneficio si evidenzia la
prevalenza in termini di numero di beneficiari, della categoria degli
anziani, seguita da quella costituita dai disabili e dai malati gravi. In
termini di finanziamento si constata che i benefici non contributivi
sono a carico della fiscalita generale, la quale copre circa il 50% del
totale del programma di spesa della sicurezza sociale (inclusivo di tutti
i benefici contributivi e non contributivi).

3.1. Benefici means-tested.

Tra le prestazioni legate alla disponibilita di risorse spicca il ruolo
dell'income support, una prestazione monetaria di integrazione del
reddito per coloro che hanno una disponibilita di risorse al di sotto
del livello minimo fissato dal Parlamento. Il beneficio, che & riservato
alle persone che hanno compiuto 18 anni (solo nei casi pill gravi 'eta
di accesso pud ridursi), oltre al vincolo della disponibilita delle risorse
lega I'eleggibilita al fatto che il richiedente (o il partner) non svolga una
attivita lavorativa per pinl di 16 ore a settimana e, inoltre, il richiedente
deve essere disponibile a lavorare e deve cercare attivamente lavoro
(tav. 4).

In realtd lincome support, oltre ai requisiti di risorse e di
disponibilita al lavoro, richiede che i potenziali beneficiari ricadano
nell'ambito di alcune categorie di meritevoli, molto ampie per numero
e tipologie considerate che vanno dall’essere ultrasessantenni all’essere
genitore solo con figli a carico, allo svolgere funzione di tutela per un
disabile all’essere un rifugiato ed altro ancora. In sostanza si tratta di
una prestazione income-related con ulteriori vincoli connessi con il
presentarsi di alcuni requisiti di merito, anche se il suo aspetto
nettamente prevalente & proprio il means-testing.

E da notare che la tipologia delle risorse prese in considerazione
per determinare la disponibilitd di mezzi del soggetto ¢ del nucleo
familiare di cui & parte, & costituito dal reddito, dai risparmi oltre un
certo tetto e, in alcuni casi, dai benefici sociali di cui eventualmente
gode il richiedente e la sua famiglia. Nell’'aprile del 1996 ¢ stato
raddoppiato il tetto del risparmio per i richiedenti che sono ricoverati
presso istituti residenziali o case di riposo con strutture di assistenza
medico-infermieristica.

Importante risulta anche il sussidio costituito dal disability
working allowance (Dwa) specificamente rivolto ai disabili, subordi-
natamente al vincolo delle risorse, ¢ con l'obiettivo di incentivare
Voccupazione di questa tipologia di soggetti. Infatti, per avere diritto
al beneficio ¢ necessario che il disabile richiedente svolga una attivita
lavorativa per almeno 16 ore settimanali (dipendente o autonomo). Di
recente, il Dss ha portato a termine un monitoraggio triennale riguardo
al Dwa che ha messo in luce che il sussidio, dopo un inizic non molto
positivo {in termini di numero di beneficiari) ha avuto un impatto
sostanzialmente positivo sullingresso dei disabili ne! mercato del
lavoro ed attualmente ne usufruiscono circa 11.000 persone.

I beneficiari dei sussidi income-related e, pit in generale i soggetti
con risorse inferiori ad un minimo prefissato, possono inoltre godere
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dei benefici legati al Social Fund attivato a partire dalla seconda meta
degli anni 80 e che risulta suddiviso in due branche:

la prima branca offre sussidi per fronteggiare i costi della
maternita, dei funerali e quelli connessi con il maltempo. L’eleggibilita
¢ regolata a livello nazionale ed il finanziamento di questo capitolo é
demand-led e, in caso di esclusione, il richiedente pud appellarsi contro
la decisione;

la seconda branca & discrezionale e serve per fronteggiare i costi
per quelli che sono definiti high priority cases (casi particolarmente
gravi e prioritari) dei quali pero non & data alcuna definizione unitaria
a livello nazionale. Il finanziamento di questa branca é rigorosamente
cash-limited e si caratterizza nella forma di un fondo annualmente
destinato a ciascun distretto.

Le decisioni sono prese dai Social Fund Officers che operano
nelllambito degli uffici distrettuali della Ba anche se hanno una
propria autonomia giuridica e operativa. Le loro decisioni non sono
appellabili se non davanti ad una struttura amministrativa interna
all'agenzia incaricata di gestire il Social Fund.

Le tipologie di benefici previsti nella seconda branca del Social
Fund sono i prestiti a tasso Zero (crisis loans) per fronteggiare i costi
di situazioni particolarmente gravi per la salute o per la condizione del
richiedente e della sua famiglia; i prestiti a tasso zero {budgeting loans}
per fronteggaire spese improvvise comunque difficili da sostenere con
le proprie risorse; infine, donazioni {community care grants) che hanno
lo scopo di aiutare il richiedente e la famiglia a rimanere nell’ambito
della comunita oppure a favorire il ritorno di un familiare (nel caso
di detenuti in liberta sulla parola).

E da precisare che i prestiti pur essendo a tasso zero sono perd
subordinati alla verifica della capaciti dei soggetti di restituire il
capitale. Inoltre ogni anno il Secretary of State delinea le priorita
nell’'uso dei fondi lasciando ai responsabili locali del Fondo il compito
di delineare il modo in cui ripartiranno le risorse disponibili rispetto
alle prioritd indicate.

Tra le altre tipologie di benefici means-tested sono da ricordare:

family credit, di cui possono beneficiare le famiglie ove almeno
uno dei coniugi svolge un’attivitd lavorativa per almeno 16 ore setti-
manali ed ha uno o pia figli a carico. Si tratta di un sussidio non
tassabile ed opera come porta d’ingresso ad altri benefici;

council tax benefit, si tratta di una riduzione dell'imposta locale
modulata a seconda della disponibilitd di risorse e della situazione
familiare; ‘

“housing benefit, vale a dire i sussidi per i costi connessi con le
abitazioni che sono gestiti direttamente dalle autorita locali e che
consistono in sussidi specificamente rivolti al pagamento dell’affitto
dell’abitazione. Il sussidio ¢ modulato a seconda del livello del reddito
ed & pari al 100% dell’affitto per coloro che beneficiano dell'income
support ¢ per coloro che hanno un reddito uguale o inferiore al livello
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dell'income support per poi decrescere progressivamente per livelli di
reddito superiori;

earnings top-up: si tratta di un sussidio erogabile solo in alcune
specifiche arce del paese ¢ che ha quale target persone sole o coppie
giovani senza figli che hanno difficoltd di inserimento nel mercato del
lavoro. In sostanza il sussidio vuole garantire anche a coloro che non
hanno figli a carico uno strumento (sul modello del family credit per
le famiglie con figli a carico) che premia l'occupazione. Inoltre; il Dss
monitorera il triennio di verifica’del progetto legato al sussidio per
valutare se ed in che misura 'attivazione di un incentivo all’occupa-
zione di importo superiore ai sussidi ottenibili quando si & fuori dal
mercato del lavoro incrementera la propensione al lavoro di questo
target sociale. ' '

3.2. Benefici per categorie di « meritevoli »,

Questa specifica categoria di prestazioni monetarie & costituita da

una gamma vasta di benefici prevalentemente centrati su due rargey,
la famiglia ed i disabili, ed ha quale elemento unificante il fatto che
il livello di risorse disponibili dei richiedenti non rientra tra i.criteri
di eleggibilita. . ' ; '
" Sicuramente rilevante per numero di beneficiari, per ammontare
di risorse assorbite e per impatio sulla politica sociale risultano gli
assegni familiari (child benefit) di cui usufruiscono oltre 7 milioni di
famiglie per un totale di 12.790.000 minori a carico. Per ottenerli &
necessario che il richiedente abbia uno o piu figli a carico di eta
inferiore a 16 anni ed ¢ necessario che il richiedente o il bambino
abbiano risieduto almeno 26 settimane nel Regno Unito nel corso
dell'ultimo anno. :

Con riferimento alle famiglia monogenitoriali sono previste diverse
forme di sostegno che vanno da una maggiorazione dei sussidi a sgravi
fiscali, alla attivazione di iniziative di supporto (consulenza e incentivi
monetari) per la ricerca del lavoro. Inoltre, anche nel caso un soggetto
che abbia a carico un minore orfano & prevista l'erogazione di un
sussidio monetario specifico. ’

Molto articolata la gamma di prestazioni 1ot income-related rivolta
ai disabili che si affianca alla gia citata disability care allowance che
¢ classificata tra i benefici income-related. ,

In primo luogo, si rilevano Disability living allowance (Dla) e
attendance allowance {Aa) che mirano a dare un sostegno finanziario
ai disabili per fronteggiare gli extra-costi determinati dalla disabilita.
Del Dla possono usufruire coloro che sono diventati disabili prima del
compimento del 65[00f8] anno di eta ed il sussidio ¢ modulato a
seconda dei bisogni di assistenza e di mobilita del richiedente. Invece,
'attendance allowance riguarda coloro che diventano disabili dopo il
compimento del 65[00f8] anno di eta e sono previsti due diversi livelli
di sussidio a seconda del bisogno di assistenza.

Diverse le caratteristiche dell'invalid care. allowance che si carat-
terizza come un sussidio la cui titolarita concerne coloro che offrono
assistenza e si prendono cura di soggetti non autosufficienti. In
particolare, occorre che I'assistenza si svolga per un minimo di 35 ore
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settimanali ad un soggetto disabile o infermo indipendentemente dalla
causa. 1] severe disablement allowance prevede, poi, una maggiorazione
del sussidio per i disabili in caso di grave disabilita. Infine nell’ambito
delle prestazioni not-income related, una collocazione a parte la
assumono le pensioni di guerra (war pensions) che riguardano ancora
circa 300.000 soggetti.

3.3, La struttura dei servizi.

I! riferimento normativo prioritario in materia di organizzazione,
distribuzione delle competenze e gestione dei servizi socio-assistenziali
nel Regno Unito ¢ la legge National Health Service and Community Care
Act del 1990 le cui disposizioni sono state progressivamente introdotte
nel periodo dal 1991 al 1993. Obiettivo fondamentale della ristruttu-
razione dei servizi & quello di consentire ai soggetti deboli (in primo
luogo anziani e disabili) di rimanere o di essere reinseriti all'interno
della comunita di appartenenza, facendo del ricovero anche in strut-
ture residenziali upa misura relativa ai casi estremi.

In relazione a cio, sul piano dell’'organizzazione ¢ della gestione dei
servizi socio-assistenziali, & stato ampliato il raggio delle competenze,
delle responsabilita e anche dei finanziamenti dei Dipartimenti 'di
Assistenza sociale delle Autoritd Locali. Inoltre, a partire dall’inizio
degli anni 90 & stato posto in modo espllcnto il problema del raffor-
zamento dei diritti degli utenti e la nécessita di innalzare la qualita
dei servizi socio-assistenziali offerti. '

A questo proposito, ad esempio, si rileva il rafforzamento del
potere di ispezione dei Dipartimenti di assistenza sociale mediante
Vattivazione di nuove unitd ispettive per il controllo degli standard
igienico-sanitari nelle case di cura e di riposo.

Un altro aspetto da sottclineare riguarda l'attribuzione ai Dipar-
timenti della responsabilitdi di attivare pacchetti personalizzati di
servizi e prestazioni che tengano conto della specificita dell'utenza
presa in carico. .

Un quadro sistematico dei servizi socio-assistenziali attivati rlsu]ta
particolarmente complesso poiché Ja territorializzazione e la perso-
nalizzazione ha reso articolata e differenziata la gamma rilevabile. Una
classificazione & possibile a partire dal targer. Si tratta di un quadro
sommario, non esaustivo ma indicativo del modo in cui si & concre-
tizzato l'obiettivo della permanenza degli assistiti nella comunita e nel
proprio ambiente vitale.

3.4. Anziani.

Con riferimento agli anziani di etd superiore ai sessantacinque
anni si constata uno sviluppo delle diverse forme di assistenza domi-
ciliare gestite direttamente dai Dipartimenti di assistenza sociale dei
Consigli delle Contee o dalle associazioni di volontariato accredltate (e
quindi sottoposte al controllo dei nuclei ispettivi operanti presso i
Dipartimenti). Le tipologie prevalenti sono a livello domiciliare:

- consulenza ed aiuto da parte di assistenti sociali (a domicilio o
presso appositi sportelli};
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assistenza nella realizzazione dei lavori domestici;
assistenza notturna;

fornitura di pasti caldi a domicilio;

servizi di accompagno;

servizi di lavanderia.

L'assistenza per il mantenimento dell’anziano a domicilio prevede,
inoltre, il supporto (finanziario e materiale) per la realizzazione di
modifiche all’'ambiente domestico per vincere problemi e difficolta di
deambulazione. Inoltre, le autorita locali, insieme alle associazioni di
volontariato, giocano un ruolo centrale nel promuovere servizi di buon
vicinato (assistenza agli anziani da parte dei vicini) e visite a domicilio.

Sul ferritorio sono poi attivati servizi socio-assistenziali di supporto
psicologico ed alla socializzazione nonché per fronteggiare esigenze
materiali. In particolare si tratta di centri diurni per anziani, strutturé
ricreative di diverso tipo, punti ristoro (luncheon club).

Naturalmente sono attivati i servizi residenziali pin tradizionali
come istituti di cura per anziani non autosufficienti che possono essere
gestiti direttamente dai Dipartimenti oppure da associazioni di volon-
tariato e strutture non-profit, anche se gli Enti Locali rimangono
responsabili per la dimensione finanziaria del ricovero.

Altre tipologie di prestazioni assumono la forma di facilitazioni
nell’accesso ai servizi pubblici come, ad_ esempio, la gratuita o la
riduzione del prezzo dei biglietti dei trasporti pubblici.

3.5. I disabili.

Attualmente i disabili in Gran Bretagna sono circa sei milioni di
cui il 7% circa vive in Istituti. Anche per questo target di utenza, come
per ‘gli anziani, & centrale la responsabilita dei Dipartimenti di
Assistenza sociale degli Enti Locali ai quali la legge impone il censi-
mento della popolazione disabile e la pid ampia pubblicizzazione dei
servizi socio-assistenziali attivati.

L'obiettivo degli interventi, come gia detto, & quello di favorire la
permanenza del disabile nel tessuto sociale della propria comunita di
appartenenza. Pertanto assumono un valore strategico i servizi domi-
ciliari e l'insieme degli interventi mirati alla creazione di un ambiente
domestico confortevole e funzionale al superamento delle difficolta di
vita legate alla disabilita.

In particolare, a livello domiciliare i principali servizi attivati sono:

assistenza ai lavori domestici e distribuzione a domicilio di pasti
caldi;

alterazioni strutturali all’ambiente domestico (rampe per sedie
a rotelle) e, in alcuni casi, installazione di televisori efo telefoni;

Al fianco dello specifico dei servizi domiciliari ¢ attivata una
strategia tesa a rendere l'arredo e le installazioni urbane vivibili anche
per i disabili con la rimozione delle barriere architettoniche.



Atti Parlamentari — 61 - Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZION] — DOCUMENTI

Sono da segnalare anche i servizi di supporto psicologico tramite
assistenti sociali qualificati per consentire al disabile di fronteggiare
problemi personali e sociali legati alla disabilita.

In relazione ai servizi residenziali sono da segnalare il ruolo
delle case di cura in cui, come rilevatoe vivono oltre 400.000 disabili
in gran parte con un elevato grado di disabilitd. Inoltre, sono attivati
strutture di accoglienza provvisoria che permettono alle persone che
si prendono cura dei disabili di godere di un periodo di riposo. Sul
piano delle strutture residenziali numerose Autoritd Locali hanno
attivato progetti di edilizia residenziale specificamente mirata ai
disabili. )

A livello territoriale sono da segnalare 'attivazione di centri diurni
polivalenti che prevedono al loro interno strutture occupazionali,
sociali e ricreative. Altre tipologie di servizi sempre gestite a livello
locale concernono la possibilitad di usufruire di agevolazioni in materia
di trasporti pubblici o nell’accesso ai servizi sanitari pubblici.

Con riferimento alla disabilita mentale ¢ da notare come si sia
sviluppata una stretta cooperazione nella organizzazione, gestione ed
erogazione dei servizi tra Enti Locali, Enti Sanitari ed associazioni di
volontariato anche se & da sottolineare che sono i Dipartimenti di
Assistenza sociale a gestire gran parte dei servii rivolti a questo target
di utenza.

In particolare, anche per i disabili mentali 1'obiettivo € rappre-
sentato dalla priorita del mantenimento nella comunitd di apparte-
nenza, riducendo allo stretto necessario il ricorso al ricovero negli
istituti sanitari.

Tra i servizi socio-assistenziali attivati si segnalano:

l'assistenza domiciliare, che si estrinseca in una pluralita di
servizi quali il sostegno a domicilio alle famiglie e varie forme di
assistenza domiciliare anche temporanea (per consentire ai familiari
di riposare),

Y'assistenza sanitaria specialistica in speciali strutture residen-’
ziali integrate nel tessuto sociale della comunita;

centri per lassistenza specialistica per i disabili non residenti
presso le strutture; :

I'attivazione di strutture residenziali, pitl simili a nuclei fami-
liari, specificamente rivolti ai minori disabili.

Un’attenzione specifica ¢ rivolta alle persone malate di mente per
i quali gli Enti Locali prevedono servizi di prevenzione e di assistenza
in centri di assistenza diurna, centri sociali e case di cura specializzate.
Inoltre, dal 1989 gli Enti distrettuali hanno l'obbligo di formulare
programmi di assistenza sanitaria individuale per i malati di mente
dimessi dagli ospedali psichiatrici. In questo settore risulta assoluta-
mente rilevante il ruolo svolto dal volontariato non solo nella gestione
diretta dei servizi sul territorio ma in relazione al supporto psicologico
e sociale alle famiglie.
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3.6. Famiglie e minori.

Le tipologie di servizi offerti si suddividono nelle due grandi
branche rappresentate dai servizi domiciliari e da quelli residenziali.
Infatti:

Vassistenza domiciliare implica servizi di supporto da parte degli
assistenti sociali alle famiglie in difficolta materiale e relazionale (in
particolare, le famiglie monogenitoriali);

Passistenza residenziale garantisce centri di accoglienza (anche
temporanea ) di vario tipo per famiglie con gravi problemi economici
e di alloggio o temporanea per donne sole con figli.

L’assistenza all'infanzia ¢ una priorita nella definizione delle
competenze deg]i enti locali in ambito socio-assistenziale, sopratiutto
in relazione ai mmorl che presentano problemi di carattere sociale o
samtano

A partlre dalla meta degli anni 80, le Autorita Locali hanno dato
notevole impulso all’attivazione di servizi alternativi a quelli residen-
ziali pi tradizionali (come, ad esempio, gli istituti per orfani) svilup-
pando le case di famiglia gestite da volontari, gli affidi temporanei in
famiglie supportate finanziariamente dalle Autoritd Locali.

Inoltre, le Autorita Locali provvedono a realizzare un registro delle

assistenti all'infanzia, degli asili nido e dei play group gestiti da privati
o da associazioni di volontariato. In sostanza, le Autoritd Locali hanno
il compito di promuovere direttamente i servizi per minori anche
attraverso lo sviluppo e la pubblicizzazione di forme di network tra le
diverse realta associative che operano in questo campo.
_ Particolare attenzione viene poi data ai casi di abusi sui minori con
la creazione di comitati di studio locali che costituiscono punto di
coordinamento tra i diversi soggetti coinvolti nella elaborazione delle
strategic ¢ degli interventi per i casi pill complessi.

Anche per i minori a disagio la priorita & la riduzione ai casi
estremi del ricorso alle istituzioni residenziali pin tradizionali. E, a
questo proposito € notare come la legge imponga agli enti locali di
organizzare e gestire direttamente, o tramite un associazione di
volontariato, un servizio di adozione.

* 1
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Germania

1. Il sistema di protezione sociale e le politiche socioassistenziali in
Germania.

1l sistema di protezione sociale in Germania, introdotto in epoca
bismarckiana e fondato sul modello delle assicurazioni sociali obbli-
gatorie, & considerato una tipologia specifica contrapposto a quello
universalista beveridgiano che ha lungamente prevalso nel Regno Unito.
L’attuale copformazione del sistema fondata in sostanza su quattro
branche (pit la recente assicurazione sociale per l'assistenza per le
persone non autosufficienti) & il frutto di una lunga evoluzione iniziata
con lintroduzione dell’assicurazione malattia (1883) e dell’assicura-
zione contro gli infortuni (1884), passando per 'assicurazione pensioni
(1889) e per quella contro la disoccupazione (1927).

Alla loro introduzione le assicurazioni sociali obbligatorie costi-
tuirono un formidabile veicolo di sviluppo della protezione sociale
poiché non alteravano i meccanismi di mercato e legando per ogni
individuo il godimento dei diritti alla contribuzione versata, operavano
anche come fattore di integrazione politica ed ideologica della societa
istituzionalizzando, la mutualitd sviluppaia sino ad allora dall’asso-
ciazionismo operaio.

In sostanza, in Germania, il modello di protezione sociale prevede
che la copertura dei principali e pil comuni rischi sociali quali
vecchiaia, disoccupazione, invalidita e morte sia affidata in netta
prevalenza a prestazioni su base contributiva (tav. 1). Invece, sono
previste prestazioni non contributive per il risarcimento sociale dei
danni in cui & rilevabile una responsabilitd pubblica (guerre, danni in
seguito a atti di criminalita) oltre che, ovviamente, nell'ambito della
assistenza sociale ove le prestazioni sono comunque sottoposte, in gran
parte, al vincolo di reddito (means-testing).

Il quadro della protezione sociale include anche le politiche e le
prestazioni di protezione della maternita e della famiglia e le politiche
attive del lavoro che includono tipologie di prestazioni molto diverse
tra loro. ‘

In relazione alla maternitd & da notare che le prestazioni di tutela
sono riservate esclusivamente alle lavoratrici che versano contributi,
mentre gli assegni familiari e gli incentivi per dedicarsi.all’educazione
dei figli, soprattutto nella prima fase della loro vita possono applicarsi
anche a categorie di cittadini che non pagano contributi.

Per le politiche del lavoro & da notare che l'organismo che ha la
responsabilita della loro implementazione (I'Ufficio federale del lavoro)
¢ il referente per una pluralitd di strumenti che hanno target diversi
(lavoratori salariati disoccupati che versano contributi, disoccupati di
lungo corso, disoccupati che non hanno mai effettuato versamenti
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contributivi ecc..) ma che presentano come denominatore comune il
carattere in-work, vale a dire l'incentivazione al lavoro.

Naturalmente, l'annessione della ex-Germania dell’Est ha reso
indispensabile un periodo di transizione per impedire che l'impatto
economico dell'ingresso nel sistema di protezione sociale di una massa
di disoccupati e soggetti con piil basso tenore di vita fosse difficilmente
sopportabile per il sistema stesso.

Ad esempio, poiché all’Est non erano sviluppati ghi organismi locali
per il finanziamento e la gestione delle prestazioni di assistenza
sociale, ai disoccupati dei Lander dell’Est & stata riconosciuta la
possibilita di usufruire dei benefici legati alle assicurazioni sociali
indipendentemente dalla contribuzione effettivamente versata. In tal
modo si & impedito di sovraccaricare la rete dell’assistenza sociale col
rischio di stressarla in modo irreparabile.

Con riferimento al comparto dell'assistenza sociale propriamente
detta, vale a dire rivolta a coloro che non sono in grado di costruirsi
da soli una posizione contributiva, dopo essere lungamente rimasta
nelle mani di organizzazioni religiose e strutture private, a partire
dalla fine del XIX[00£8], ha visto un ruolo crescente esercitato dalle
associazioni di volontariato e dalle autorita locali.

Nel 1962, poi, il sistema dell’assistenza sociale ¢ stato riorganizzato
sulla base di una legge federale (Bundessozialhilfegesetz} che ha posto
esplicitamente 'obiettivo di garantire anche ai cittadini privi di risorse
un livello minimo di reddito nonché il sostegno economico di fronte
all'emergere di situazioni che determinano gravi problemi sul piano
economico {Sozialhilfe).

Tuttavia cid non ha mutato lo spirito (e I'implementazione) della
normativa federale da sempre guidati dalla necessita di evitare forme
di «dipendenza da assistenza » ¢ mantenere ferma la centralita del
principio-guida fondamentale della protezione sociale, vale a dire la
contribuzione.

A questo proposito ¢ da notare come in epoca pil recente di fronte
alla pressione del vincolo di bilancio sulla dinamica della spesa sociale
vi sia stato uno sviluppo non tanto del ricorso al means-testing (0 un
suo rafforzamento) quanto, come si ¢ rilevato in precedenza, al
carattere in-work delle prestazioni erogate, con un forte impulso agli
organismi pubblici interessati a premiare la disponibilita concreta al
lavoro e penalizzare comportamenti troppo passivi ed assistenziali.

Pit in generale il sistema di assistenza sociale opera in Germania
come rete di ultima istanza anche al di sotto della rete della protezione
sociale basata sulle assicurazioni sociali (secondo il principio di
sussidiarietd) e interviene solo nel caso che:

una persona o una famiglia & assolutamente incapace di prov-
vedere economicamente alla soddisfazione dei suoi bisogni fondamen-
tali:

si & constata 'assenza o I'incapacita di terze persone (soprattutto
i familiari) di intervenire a sostegno del soggetto (singolo o famiglia);

linteressato non puo usufruire di alcun altra prestazioni di
protezione sociale.
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E da rilevare che il sistema della protezione sociale tedesco &
fortemente incentrato sulla responsabilizzazione dei soggetti che vi
fanno ricorso sia per tramite del meccanismo della contribuzione che
attraverso 'applicazione di forme differenziate di compartecipazione
finanziaria come il ticket sulle spese sanitarie o quello per I'assistenza
in istituti specializzati.

Tuttavia, I'ottenimento dell’assistenza sociale comporta, tra l'altro,
anche un affievolimento della responsabilita del soggetto rispetto alla
responsabilitd della compartecipazione finanziaria ai servizi utilizzati.

Ad esempio, in tema di assicurazione malattia si constata che per
la legge ogni cittadino é responsabile per la preservazione della propria
salute e deve contribuire al pagamento di alcune prestazioni con un
ticket. In particolare la compartecipazone si applica all'acquisto di
medicinali, alle terapie (nell'ordine del 10% della spesa). ai ricoveri
ospedalieri ed in altre tipologie di istituti (per i primi 14 giorni di
ricovero), all’acquisto di protesi dentarie e ai costi di trasporto legati
alle esigenze sanitarie.

Perd secondo la legge sono esenti dal pagamento di ticket e delle
forme di compartecipazione finanziaria quei soggetti che hanno livelli
ridotti di risorse e che quindi dagli esborsi per i ticket subirebbero una
pressione troppo pesante sul budget familiare. Ecco perché la legge
delinca le categorie esenti ¢, in particolare, si tratta delle persone che
beneficiano delle principali prestazioni di assistenza sociale (Sozialhi-
lfe, indennita e pensioni di guerra, assistenza alla disoccupazione,
assistenza alla formazione e coloro che hanno un ammontare di
risorse uguale a quello che caratterizza i cosiddetti casi sociali esenti).

Tuttavia, per coloro che non appartengono ai « casi sociali esenti »
¢ prevista la limitazione della compartecipazione finanziaria, relati-
vamente al costo dei farmaci ed alle spese di trasporto sanitario e
nell’'ordine di un ammontare globale pari al 2% del reddito, qualora
abbiano un reddito inferiore ad un dato plafond.

2. L'articolazione delle competenze.

Come rilevato, l'assistenza sociale in Germania & normata da una
legge federale che fissa l'intelaiatura legislativa in materia di principi,
benefici e organizzazione dell’assistenza sociale. Piu in specifico,
considerando la conformazione federale dello Stato tedesco, si rileva
che sul piano delle competenze:

a livello federale, il Parlamento elabora le normative che fissano
i criteri generali in materia di accesso alle prestazioni, il Governo e,
in particolare il Ministro della Sanita, assume la responsabilita politica
delle scelte in tema di assistenza, fissa i limiti inferiori e superiori in
cui possono oscillare le prestazioni erogate a livello locale e contri-
buisce, sia pure in minima parte, al finanziamento della spesa (tav. 2);

a livello locale, invece, ¢ attribuita la responsabilita dell'imple-
mentazione dell’assistenza sociale con la fissazione del livello delle
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prestazioni, il finanziamento della gran parte delle spese e la concreta
amministrazione, gestione ed erogazione dei servizi e delle prestazioni.

E poi necessario specificare che a livello locale & operante una
distinzione di competenze tra i Lander e le Autorita Locali, poiché i
primi sostanzialmente fissano il livello delle prestazioni nel campo di
oscillazione indicato dalla normativa e dalla regolamentazione fede-
rale, elaborano le direttive (linee guida di interpretazione delle norme
e di implementazione} alle quali si devono attenere gli uffici di welfare
delle autorita locali ed hanno la facolta di delegare parte dei propri
poteri. Inoltre, in termini di finanziamento, coprono il 20% della spesa
totale.

Le autoritd locali, in concreto, sono il soggetto istituzionale com-
petente per la gestione delle prestazioni poiché gli uffici sociali delle
municipalita operano come front-office per I'accesso alle prestazioni ed
istruiscono i dossier per ogni richiesta; inoltre, decidono per gli aspetti
discrezionali delle prestazioni, sia pure nel rispetto delle indicazioni
generali dei Lander. Infine, il finanziamento delle spese & a carico delle
autoritd locali per I'80% circa del totale.

L'architettura delle competenze pud, pertanto, essere sintetizzata
rilevando che il governo legifera e regolamenta in materia di assistenza
sociale, i Lander fissano i benefici ¢ le municipalita implementano i
servizi e finanziano, in gran parte, la spesa. -

E, perd, interessante analizzare l'architettura delle competenza
nella Sozialhilfe dal punto di vista della questione cruciale del finan-
ziamento della spesa per l'assistenza che risulta interamente basata
sulla fiscalitd generale. In Germania in materia di fisco e spesa
pubblica vigono due principi semplici e complementari; da un lato, il
principio che delle spese alimentate dalla fiscalita generale i cittadini
delle diverse aree devono beneficiare in proporzione al loro contributo,
pero, dall’altro lato, allo scopo di evitare una eccessiva difformita tra
i Lander e tra le realta locali in termini di standard di vita & previsto
un meccanismo di perequazione orizzontale tra i Lander e tra le realta
locali.

Per quanto riguarda pit in specifico il budget con il quale le
autoritd locali finanziano la Sozialhilfe (oltre che il resto delle spese
pubbliche che effettuano) si rileva che & alimentato dalle risorse fiscali
che provengono dal centro sulla base dei due principi enunciati, dalle
risorse che le autoritd recuperano direttamente grazie alle tasse sul
commercio ed a quelle su terra e casa e dai ticket e dalle varie forme
di compartecipazione finanziaria ai quali sono chiamati gli utenti dei
servizi attivati.

Nel caso in cui le spese effettive per l'assistenza sociale risultino,
in corso d’anno, superiori alle previsioni di spesa e quindi prive della
copertura finanziaria necessaria, all’autoritd locale non resta che
scegliere un soluzione tra una delle seguenti opzioni:

ottenere dal Parlamento locale un budget straordinario che
includa la copertura finanziaria per le spese non previste;

indebitarsi sul mercato finanziario per la cifra corrispondente
alla quota di spesa non coperta;
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aumentare la compartecipazione finanziaria dei cittadini ai
servizi pubblici;

tagliare la spesa per lassistenza e, in particolare, quelle pre-
stazioni che non risultano obbligatorie per la legge federale o per le
linee-guida fissate dal Lander.

In sostanza, 'autonomia delle autorita locali si esercita rispetto
agli ambiti che non risultano normati a livello federale o regolamentati
per via amministrativa dai Lander. A tale proposito & da constatare che
sebbene la struttura delle competenze in Germania sia fortemente
improntata alla logica top-down, la definizione esatta del grado di
autonomia delle autorita locali e, pitl in specifico, degli operatori degli
uffici di welfare delle municipalitd & un problema concreto rilevabile
solo all'interno della concreta dinamica che caratterizza la gestione dei
meccanismi di supporto sociale previsti dal Sozialhilfe.

Infatti, la Legge Federale del 1962 in materia di assistenza sociale
individua una precisa distinzione tra regolamenti e benefici sulla base
del loro grado di obbligatorieta. Infatti esistono:

i benefici ed i regolamenti assolutamente obbligatori ed inde-
rogabili (ad esempio gli uffici di welfare locali non possono decidere
una contrazione del livello dei benefici rispetto agli standard fissati dal
Lander),

quelli che possono essere ristretti e/o ridotti solo in presenza di
gravissimi motivi opportunamente valutati nelle sedi previste {(anche
giurisdizionali);

quelli di carattere discrezionale sui quali gli uffici locali di
welfare esercitano un rilevante potere discrezionale (ad esempio la
determinazione del livello, della frequenza ed anche della natura dei
sussidi supplementari rispetto al sussidio legato al livello di sussisten-
za). Tale quadro delinea spazi di azione piuttosto ampi per gli
operatori locali -del welfare soprattutto in relazione all'esigenza di
personalizzare gli interventi e, quindi, di delineare il contenuto con-
creto delle prestazione al di la del sussidio di sussistenza definito in
modo preciso dalla normativa federale e dalle linee guida dei Lander.

In concreto, pertanto, la logica top-down delle competenze e dei
processi decisionali dell’assistenza convive con spazi di autonomia che
determinano lo sviluppo di aspetti contraddittori quali, da un lato, una
positiva flessibilita operativa e, dall’altro, una pericolosa differenzia-
zione territoriale dei livelli di protezione a paritad di situazioni.

E da sottolineare che proprio in relazione all’eccessiva diversifi-
cazione delle scelte locali rispetto ai benefici non regolamentati dalla
legislazione federale che si sono sviluppate le « linee guida » dei Lander
(espresse come ordini *amministrativi) allo scopo di armonizzare le
scelte degli uffici di welfare operanti sul territorio del Lander stesso.

La completezza descrittiva del quadro delle competenze richiede
un’attenta analisi anche del ruoclo esplicato dalle organizzazioni non
governative e, in particolare, dalle associazioni del mondo del volon-
tariato. Infatti in Germania, prima che la legge Federale riconducesse
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in ambito istituzionale 'organizzazione dell’assistenza sociale, erano le
associazioni del volontariato ad esercitare il supporto sociale a favore
dei poveri e dei soggetti deboli.

Tutiavia, anche all'interno deil’'odierno quadro istituzionale, risulta
evidente il carattere cruciale della funzione svolta dalle associazioni
esterne allamministrazione pubblica, in tutti i passaggi che portano
dalla elaborazione delle strategie in materia di assistenza sociale alla
eropazione e gestione diretta delle prestazioni in-kind,

Il mondo delle associazioni di volontariato nell’ambito del welfare
risulta estremamente ampio e variegato quanto a forme ed orienta-
mento nonché a tipologie di servizi e prestazioni offerte. Attualmente
si computano piu di seimila organizzazioni attive, in gran parte
raccolte in una delle sei federazioni nazionali che, a loro volta, sono
coordinate nell’'ambito di una struttura nazionale (I’Associazione Fe-
derale degli assistenti sociali volontari)

La presenza delle associazioni volontarie nel comparto dell’assi-
stenza sociale (ed anche in quella sanitaria) ¢ riconosciuta dalla
legislazione federale e dei Lander e, pertanto, le autorita locali hanno
'obbligo di cooperare ed integrare {'attivita delle istituzioni pubbliche
con quelle del mondo del volontariato. In particolare, le associazioni
volontarie gestiscono strutture residenziali di assistenza ed ospedali
per un totale di oltre 2.600.000 posti ed oltre un terzo dei posti in
strutture residenziali per anziani.

Inoltre, tra i servizi erogati sono da segnalare quelli di supporto
per i rifugiati, i servizi di sostegno ateriale ¢ psicologico per minori
¢ famiglie a disagio, gli uffici di consulenza per i richiedenti le
prestazioni di assistenza sociale, le campagne di informazione presso
i potenziali beneficiari dell’assistenza sociale allo scopo di incremen-
tare il take-up delle prestazioni.

Ma le organizzazioni non governative del volontariato sociale non
si limitano al ruolo di semplici erogatori ma tendono ad inciderc anche
sulla elaborazione e lo sviluppo delle strategie di riforma del welfare,
sia mediante la partecipazione ai canali istituzionali attivati (ad es. in
alcuni Lander partecipano a consulte attivate dalle autoritd) sia
mediante un incessante attivitdA di studio e promozione che, ad
esempio, di recente & stala essenziale nel riporre al centro il problema
della poverta indotta dalla stabilizzazione di un elevata disoccupazione
cronica.

3. Le principali prestazioni di assistenza sociale.

Il quadro delle prestazioni di assistenza sociale in Germania
risulta meno «affollato » rispetto ad altri paesi proprio perché la
Sozialhilfe si presenta come un « pacchetto » di supporto completo
rispetto all’obiettivo di garantire a tutti i cittadini un livello di vita
dignitoso (tavv. 3-4). La Sozialhilfe pud essere distinta in due grandi
rami:

I'assistenza generale (Hilfe zum Lebensunterhalt), che costituisce
un sostegno continuativo di minimo vitale e si compone di un assegno
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monetario mensile di integrazione del reddito del richiedente fino al
minimo vitale e della concessione di sussidi ad hoc per fronteggiare
spese specifiche come acquisto di abiti o mobili. Sono inoltre previste
maggiorazioni a seconda delle tipologie di bisogni ed esigenze che
cardtterizzano 'unita familiare presa in carico;

il sostegno per speciali circostanze (Hilfe in besonderen Leben-
slagen), che offre sostegno finanziario (e di altro tipo) a soggetti che
si trovano ad affrontare le difficoltd legate ad una particolare con-
dizione che pud essere ricondotta alle tradizionali categorie di soggetti
deboli (disabili, anziani) ma che si estende anche a coloro che non
hanno copertura sanitaria per insufficiente contribuzione, o si trovano
confrontati a esigenze particolari (ad esempio, vengono coperte le spese
per lavori domestici per famiglie senza risorse nel caso la madre si
ammali € non possa espletare questa funzione).

I due rami della Sozialhilfe presentano differenze sostanziali sotto
il profilo dei criteri di accesso e della durata delle erogazioni. Infatti,
V'assistenza generale (Hilfe zum Lebensunterhalt) non ha una scadenza
predefinita ed & un diritto tutelato dalla legge, mentre il sostegno per
speciali circostanze (Hilfe in besonderen Lebenslagen) ha un elevato
grado di discrezionalita (salvo pochi casi specifici previsti dalle legge).

E interessante notare che sebbene entrambi i rami della Sozialhilfe
siano subordinati alla verifica dei mezzi del richiedente, il neans-
testing risulta piu stringente per l'ottenimento dei benefici deil’assi-
stenza generale per la quale il richiedente deve dichiarare la totalita
delle proprie risorse, mentre nel caso della domanda per un sussidio
legato a difficolta eccezionali i meccanismi di verifica sono pid blandi
e del reddito, qualora il sussidio richiesto ¢ contenuto entro un certo
tetto, si pud anche non tenere conto.

Un altro aspetto rilevante relativamente al means-testing € che gli
uffici del welfare competenti per l'istruzione del dossier sul richiedente
hanno facoltd di estendere la verifica ai parenti pit prossimi in vita,
poiché il codice civile prevede l'obbligatorieta per i familiari in linea
diretta di sovvenire ai bisogni primari dei congiunti. Pertanto, l'otte-
nimento dell’assistenza generale nella forme di un sussidio di inte-
grazione al minimo vitale & subordinata alla valutazione da parte degli
uffici competenti della opportunita che le autorita pubbliche si assu-
mano il compito di garantire la sussistenza ad un individuo i cui
familiari sono in grado di farlo.

I meccanismo di determinazione del minimo vitale & relativa-
mente complesso ed ¢ il risultato di un difficile equilibrio tra due
indicaizoni normative: da un lato, la necessita di garantire il livello di
sussistenza e, dall’aliro lato, l'obbligo che il livello totale del sostegno
ottenuto da una famiglia tramite Sozialhilfe rimanga almeno del 15%
al di sotto del livello di vita di una famiglia con un sola persona che
lavora ed ha un salario minimo. In realta, per un lungo periodo,
quest’ultima regola & stata disattesa anche perché era assente un
monitoraggio preciso della situazione di vita delle famiglie supportate
dal Sozialhilfe rispetto ad altre che sono in posizione marginale nella
piramide reddituale.
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Perd di recente, nell'ambito dei problemi di finanziamento delle
prestazioni assistenziali a fronte dell'incremento del numero di ri-
chiedenti (visto il livello delle disoccupazione strutturale), le autorita
hanno posto con maggiore forza I'accento sulla necessita che « la regola
del salario minimo » come tetto dal quale i sussidi assistenziali (e il
reddito minimo garantito) devono distare almeno il 15%, sia rispettata.
Inolire, si & accentuata l'attenzione al carattere in-work delle presta-
zioni erogate che richiedono quale corrispetiivo da parte dei benefi-
ciari la picna disponibilita a lavorare accettando i lavori che vengono
loro offerti.

In termini di prestazioni erogate nell'ambito dell’assistenza generale
si constata che il sussidio per coprire le spese di sussistenza deve
coprire le spese per il cibo, i vestiti, I'igiene personale, il riscaldamento,
gli utensili casalinghi, le ordinarie esigenze quotidiane e, in una certa
misura, anche le spese per I'abitazione (& perd operativo un mecca-
nismo di integrazione col sussidio specificamente riguardante le abi-
tazioni) e la socializzazione e lo sviluppo delle relazioni sociali. Inoltre,
al fianco del sussidio di base sono previsti sussidi ad hoc e una tantum
per fronteggiare rilevanti spese specifiche e/o contingenti (acquisto di
elettrodomestici essenziali, abiti invernali ecc..)

Nell’ambito dei sussidi per finanziare le spese relative a speciali
circostanze, i casi specifici per i quali & obbligatorio il supporto dell’as-
sistenza pubblica includono situazione diverse quali spese di preven-
zione sanitaria, spese di assistenza per malattia per soggetti non coperti
dalla assicurazione obbligatoria, spese per assistenza o supporto all’in-
tegrazione di disabili fisici o mentali, spese per I'assistenza a persone
non autosufficienti in strutture residenziali o a casa con possibilita di
sostenere il pagamento dei contributi malattia per la persona che offre
assistenza, spese per l'assistenza domiciliare durante una .malattia,
spese supplementari sostenute dagli anziani per funzionalizzare la
propria abitazione rispetto alle proprie esigenze specifiche e spese
necessarie per superare particolari difficoltd e condizioni sociali.

Al di la dei casi indicati che impongono Yintervento pubblico per
legge, si colloca la discrezionalitda degli uffici di welfare locali che
possono ampliare la gamma delle situazioni particolarmente difficili
nelle quali intervenire.

Un aspetto di notevole importanza concerne la variabilita terri-
toriale delle prestazioni dei due rami del Sozialhilfe poiché, per
'assistenza generale si constatano differenze tra Lander ¢ Lander con
riferimento alle modalita di verifica del means-testing (in particolare,
in relazione alla wverifica delle possibilita di sostegno da parte dei
parenti prossimi), al livello di informazione dei possibili beneficiari
sulle opportunita che questa prestazione offre (cié incide sul take-up
che ¢ molto disomogeneo tra le varie aree), al livello del sussidio
considerato minimo vitale poiché sono state riscontrate differenze
legate non tanto al diverso costo della vita (come appare evidente da
rapporto tra grandi cittd e piccoli centri) quanto alla diversa « pro—
pensione sociale » delle autorita locali e dei Lander.

Riguardo alle altre tipologie di prestazioni di assistenza sociale
attivate in Germania un certa importanza l'ha progressivamente
acquisita dell’assistenza per la disoccupazione (Arbetislosenhilfe) spe-
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cificamente riferita ai disoccupati di lungo corso che o non hanno mai
avuto diritto al sussidio di disoccupazione per insufficiente contribu-
zione oppure hanno esaurito il periodo durante il quale possono
"beneficiarne. Anche questa prestazione ¢ soggetta al means-festing, ma
in questo caso i criteri di determinazione delle risorse risultano meno
stringenti rispetto alla verifica legata alle prestazioni dell’assistenza
generale. La concessione del beneficio ¢ vincolata dalla disponibilita
del richiedente a partecipare a lavori socialmente utili attivati dalle
autoritd locali.

Sempre nell’'ambito delle prestazioni means-tested sono da segna-
lare le prestazioni relative ai costi connessi con le abitazioni (Wohn-
geld), che sono un diritto e vengono erogati in misura variabile a
seconda del livello del reddito, della dimensione della famiglie e delle
caratteristiche dell’abitazione (il cui affitto, ovviamente, deve essere
quantitativamente ragionevole). E da tenere presente che viene preso
in considerazione quale reddito familiare un aggregato intermedio tra
il reddito lordo e quello netto.

Inoltre, il sussidio per la casa pud servire sia per il pagamento
dell’affitto che per fronteggiare i costi di acquisto di una casa. La
durata del sussidio & di 12 mesi ma & rinnovabile qualora il richiedente
presenti di nuovo domanda e si sottoponga alle verifiche prescritte. 11
finanziamento di questa prestazione ¢ frutto di una compartecipazone
tra il governo federale e quelle dei Land, mentre 'amministrazione del
sussidio spetta alle autorita locali.

La graduazione della prestazione & alia base anche degli assegni
familiari al quale hanno diritto tutti coloro che risiedono in Germania
ed hanno uno pill minori di 16 anni a carico. Il vincolo del reddito
assume la forma di una riduzione del montante degli assegni familiari
al crescere del reddito a paritad di numero di figli. Infatti, viene fissato
per ogni figlio (70 marchi per il primo, 130 per il secondo ecc..) il
livello normale del sussidio che viene poi ridotto man mano che
crescono le risorse familiari, fino ad una riduzione anche molto
significativa. Inoltre sono previste maggiorazioni dellimporto degli
assegni per quei casi che risultano particolarmente gravi.

E da tenere presente che agli assegni familiari ¢ associato l'ab-
battimento fiscale per i minori a carico che si basa sull’attribuzione di
una quota fissa di reddito detraibile dall'imponibile per ogni figlic a
carico (4.104 marchi nel 1995).

Allinterno delle politica sociale per la famiglia si inserisce il
sussidio per leducazione dei figli al quale hanno diritto coloro che si
occupano dell’educazione e della cura di uno o piu figli e che, all'atto
della nascita di una figlio abbandonano l'attivita lavorativa o che
comungue non svolgono attivitd lavorativa remunerata per pia di 19
ore settimanali. Sotto il profilo del means-testing questa prestazione
monetaria si presenta come un ibrido poiché il vincolo di reddito scatta
solo dopo il 6° di vita del bambino e oltre un certo ammontare di
reddito non si ha pil diritto a questa prestazione.

Tra le prestazioni not-income related assume rilevanza l'assistenza
alla formazione che & rivolta, con modalita e criteri diversi, a studenti
della scuola secondaria ed a quelli di livello universitario e consiste in
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un sussidio o in un prestito ad interesse zero mirato a finanziare
proprio 'impegno del soggetto sul piano della formazione.

Il referente sono gli Uffici per il lavoro e, ovviamente, il percorso
formativo & personalizzato; inoltre sono previste forme diverse di
trattamento qualora si abbia una situazione svantaggiata sotto il
profilo economico o della situazione familiare (soprattutto con rife-
rimento alla restituzione del prestito). Questa prestazione & cofinan-
ziata dal livello federale (per il 65%) e dai Lander (35%), e il livello
dei benefici risulta piuttosto differenziato.

Sempre in relazione alle prestazioni assistenziali not income
related sono da prendere in considerazione:

Vindennita sociale e l'assistenza alle vittime di guerra che parte
dal presupposto che in presenza di un danno determinato da eventi
sui quali si puo richiamare la responsabilita collettiva, i danneggiati ed
i loro familiari hanno diritto ad un risarcimento da parte della societa.
Tale diritto ¢ riferito alle vittime di guerra, a colore che hanno subito
danni durante il servizio militare o civile, alle vittime delle vaccinazioni
o a coloro che vivendo nella ex-Germania dell’Est hanno subito
ingiusta detenzione.

1l diritto al risarcimento sociale assume la forma di un pacchetto
di prestazioni monetarie e in-kind che vanno da sussidi a terapie
mediche e riabilitative, al sostegno nella formazione professionale e
nell'ingresso nel mondo del lavoro:

la riabilitazione dei disabili fisici e mentali: tutti coloro che sono
disabili o rischiano di diventarci a causa di una malattia invalidante
indipendentemente dalla causa della disabilita, hanno diritto ad un
pacchetto di prestazioni che interagiscono favorendo I'inserimento del
disabile nella societd e nel mondo del lavoro in modo congruo rispetto
alle sue capacita ed alle sue attitudini. 11 pacchetto di prestazioni
include le cure medico-infermieristiche riabilitative (inclusa la forni-
tura di protesi); il sostegno alla formazione e alla riqualificazione
professionale mediante vantaggi fiscali all'occupazione, partecipazione
a corsi di formazione e di riqualificazione anche alla luce dei problemi
specifici indotti dalla disabilita; servizi di promozione dell'integrazione
scolastica e sociale e sussidi monetari variabili a seconda del tipo di
percorso riabilitativo che il soggetto sta attuando.

3.1. L'assicurazione obbligatoria per le persone non autosufficienti.

Dal 1995 in Germania ¢ stata introdotta Vassicurazione obbligatoria
per la costituzione di un fondo a favore delle persone non autosuffi-
cienti. In sostanza, tutti i cittadini tedeschi sono attualmente coperti
rispetto ai bisogni di assistenza nel caso in cui per un qualsiasi evento
diventassero non autosufficienti e, a questo scopo, versano contributi
che per i lavoratori risultano pari all’1,7% della remunerazione.

In sostanza, la legge prevede che all’atto dell’iscrizione all’assicu-
razione malattia sia automatica anche liscrizione all’assicurazione-
dipendenza, anche se agli iscritti volontari alla’ cassa malattia &
riconosciuto il diritto di stipulare una polizza privata piuttosto che
aderire al fondo pubblico. Per coloro che non sono in grado di pagare



Atti Parlamentari — 81 — Camera dei Deputati

Xill LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

i contributi la legge indica i soggetti che dovranno farsene carico, come
ad esempio, per i beneficiari delle prestazioni di disoccupazione &
chiamato in causa I'Ufficio federale del lavoro o per i disabili in fase
di riabilitazione & l'organismo responsabile delle riabilitazione ad
essere chiamato in causa.

Altro aspetto fortemente innovativo di questa prestazione not-
income related risiede nell’esplicito riconoscimento del valore del
lavoro di cura e assistenza poiché per tutti colore che offrono
assistenza e non riescono a svolgere un’attivitd professionale per pia
di 30 ore settimanali il Fondo dipendenza prende in carico il paga-
mento dei contributi e cosi da innalzare la protezione sociale a favore
di questa categoria di cittadini.

Il Fondo dipendenza prevede il finanziamento di una pluralita di
aspetti legati allo specifico della assistenza a non autosufficienti consi-
derando praticabile sia la strada dell’assistenza domiciliare che quella
del ricovero in appositi istituti. In concreto, viene data implementazione
ad un principio che ritiene prioritaria la prevenzione e la riabilitazione
sulle cure mediche e le cure a domicilio su quelle negli istituti.

In particolare, nel regime sociale dell’assicurazione dipendenza &
previsto che l’assicurato possa scegliere tra prestazioni in natura (farsi
curare presso una struttura convenzionata con il Fondo) e prestazioni
in moneta (facendo poi ricorso alle strutture ed alle persone che si
reputano pitt adatte) oppure pud proporre un mix tra le due tipologie
di prestazioni.

La legge indica chiaramente cosa deve intendersi per persona non
autosufficiente; infatti, sono da considerarsi tali tutti coloro che
necessitano dell’assistenza di.una terza persona per compiere gli atti
ordinari della vita quotidiana (igiene personale, lavori domestici fon-
damentali, mobilita, capacitd di nutrirsi ecc..). Inoltre la legge prevede
una classificazione dei livelli di non autosufficienza in tre grandi
categorie a ciascuna delle quali & riservata una particolare combina-
zione di prestazioni erogabili.

In riferimento al vincolo della disponibilita del reddito ¢ da notare
che esso opera dal lato della contribuzione poiché i contributi che
ciascun assicurato deve versare variano al variare del reddito.

3.2. La struttura dei servizi.

In Germania si constata l'attivazione di una gamma ampia ed
articolata di prestazioni in-kind con tipologie di servizi differenziati
pur nella crescente applicazione del principio che vuole la prevalenza
dell’assistenza domiciliare rispetto a forme residenziali di assistenza.

Di particolare interesse lo sviluppo di istituti rivolti ai disabili
neifl’ambito del programma generale di riabilitazione. Infatti, sono
attualmente operanti un numero importante di centri di formazione
professionale che sono, in genere, degli organismi interaziendali al-
'interno dei quali viene data una formazione professionale iniziale ai
giovani disabili compresa assistenza medica, psicologica ¢ pedagogica.
Attualmente esiste una rete di 46 centri di tale genere con un totale
di quasi 12.800 posti, otto dei quali risultano situati nei nuovi Lander.

Strutture analoghe sono i centri di promozione professionale,
anch’essi organismi interaziendali per disabili adulti che ricevono
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supporto anche psicologico ¢ medico. Attualmente sono presenti 28
centri di questo genere per un totale di 15.000 posti (3.000 dei quali
collocati nei nuovi Land).

Importanti sono anche i centri di riabilitazione medico-professio-
nale che sono specificamente destinati alle persone colpite da parti-
colari forme di disabilitd (lesioni cerebrali, paraplegie, affezioni car-
diache ecc..). In sostanza, si tratta di strutture che costituiscono una
specie di frait d'union tra i centri_di riabilitazione sanitari ed i centri
professionali. Attualmente ne sono attivi 17 per un totale di 2.780 letti,
anche se & da notare che sono 1utti concentrati nei vecchi Lander.

Inoltre, sempre nell’ambite delle strutture destipate ai disabili,
sono da segnalare gli ateliers per disabili dove coloro che per causa
della disabiliti non sono ancora in grado di entrare nel mercato del
lavoro possono svolgere una attivitd appropriata e adeguatamente
remunerata. Gli atelier attivati sono 590 per oltre 140.000 posti, di cui
170 per 18.000 posti nei nuovi Lander.

Una attenzione particolare viene prestata all’assistenza domiciliare
soprattutto a partire dallimplementazione della assicurazione per i
non autosufficienti. Infatti, tra le prestazioni previste c’¢ il ricorso
all'assistenza domiciliare che pud essere crogata sia da strutture
pubbliche locali sia da associazioni private opportunamente conven-
zionate con la Cassa che gestisce 'assicurazione dipendenza. Sempre
all'interno delle prestazioni previste dalla Cassa dipendenza si rilevano:

centri di cura e riabilitazione diurni o per brevi soggiorni che
possono anche essere gestiti da associazioni e privati ma convenzionati
con la Cassa che, a seconda del grado di non autosufficicnza del
soggetto, contribuisce al pagamento delle spese di cura in cifra fissa;

istituti di cura di lungodegenza anche questi a gestione pubblica
o da parte di associazioni volontarie convenzionate. La Cassa dipen-
denza, in questo caso, garantisce una copertura rilevante delle spese
medico-sanitarie, mentre le spese di vitto e alloggio sono a carico del
ricoverato.

A livello locale sono poi previste specifiche tipologie di servizi e
prestazioni che possono andare dall'implementazione di servizi di
assistenza domiciliare estesi anche alle famiglie con gravi problemi
economici alla concessione della gratuita dei trasporti, pubblici per
anziani, disabili gravi e soggetti con ridotte risorse economiche.

Nella struttura dei servizi, come & stato gid sottolineato, un ruolo
assolutamente centrale & svolto dall’ampio ed articolato mondo delle
associazioni del volontariato che, peraltro, sono escluse dalla gestione
delle prestazioni monetarie. Ovviamente le strutture gestite da soggetti
non pubblici sono soggetti al convenzionamento con le strutture che
erogano le prestazioni e sono chiamate ad affrontare il peso economico
dei servizi (ad esempio le Casse locali).

Inoltre, il meccanismo della compartecipazione & esplicitamente
previsto per tutte le tipologie di servizi e varia in funzione del reddito
e del livello di spese che il soggetto si trova ad affrontare.
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Francia

1. 1l sistema di protezione sociale e le politiche socioassistenziali in
Francia.

1l sistema della protezione sociale in Francia ¢ particolarmente
complesso e si caratterizza come un modello intermedio tra il modello
bismarckiano fondato sulle assicurazione sociali obbligatorie e quello
beveridgiano di tipo universalistico (tav. 1). Pid in specifico, si rileva che
al centro del sistema della protezione sociale francese & collocata la
Sicurezza Sociale (Securité Sociale} che si compone di una pluralita di
schemi assicurativi che prendono in carico, per intero o in parte, tutti i
grandi rischi (malattia, invalidita, disoccupazione, vecchiaia ecc..).

Sebbene i regimi principali (schemi assicurativi) siano quattro,
quello pitl importante, per numero di assicurati e per ammontare di
prestazioni erogate (ad esempio, la totalita delle prestazioni familiari),
¢ il Regime generale dei salariati non agricoli che copre, oltre all'insieme
dei lavoratori dipendenti, numerose altre categorie quali i lavoratori
a domicilio, gli studenti ecc. Il Regime Generale si compone di quattro
aree {branche), ciascuna delle quali gestisce i contributi e le prestazioni
relative a uno o piu grandi rischi (tav. 2). Ciascuna area si caratterizza
per una struttura piramidale con al vertice un organismo nazionale
che dirige, coordina e vigila sull’attivitid di una rete di casse territoriali
(a livello regionale, dipartimentale efo infradipartimentale).

Le quatiro aree sono:

Cassa nazionale sussidi e assegni familiari (Cnaf) che gestisce
Vinsieme delle prestazioni familiari ed un fondo nazionale di assistenza
sociale e si articola in 115 casse (Caf) operanti a livello sub-territoriale;

Cassa nazionale assicurazioni malattia (Cnamts) che si occupa dei
rischi di malattia, maternitd, invalidita-decesso, incidenti sul lavoro e
malattie professionali. Inoltre, gestisce un Fondo nazionale di azione
sanitaria e sociale ed un Fondo nazionale di prevenzione. Le 129 Casse
primarie di assicurazione malattia (Cpam) gestiscono immatricolazione,
liquidazione e pagamento delle prestazioni a livello sub-territoriale;

Cassa nazionale assicurazioni vecchiaia (Cnavts) gestisce l'assi-
curazione sulla vecchiaia e quella per vedovi/e e sviluppa iniziative, sul
piano socio-sanitario, a favore dei pensionati. E l'unica cassa che
dispone di organismi operanti su scala regionale (Cram) che sono
competenti non solo nell’'ambito delle assicurazioni malattia ma anche
riguardo alla implementazione della politica ospedaliera privata (ac-
creditamento e fissazione delle tariffe per prestazione);

Agenzia centrale degli organismi della sicurezza sociale (Acoss) che
si occupa della gestione della tesoreria del regime generale e sovrin-
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tende all’'operato di 105 organismi di base a livello dipartimentale che
sono responsabili della riscossione dei contributi sociali.

L'autonomia gestionale delle casse e la gestione degli organismi da
parte di rappresentanti eletti dagli assicurati costituiscono i due principi
fondanti della sicurezza sociale in perfetta sintonia con la tradizione
mutualista francese sulla quale storicamente si & innervato il sistema.

D’altra parte, pero, la funzione pubblica esercitata dalle casse ha
irovato espressione nel particolare rapporto con lo Stato definito
normativamente come « tutela ». In concreto, la funzione di controllo
e verifica dello Stato sul rispetto delle finalita pubbliche da parte degli
organi gestori delle Casse si esplicita in una serie di poteri che vanno
da quelli di annullamento, di sospensione e di opposizione alle
decisioni a quelli di sostituzione, d’ingiunzione o di dissoluzione degli
organi dirigenti oltre alla possibilita di revoca delle nomine.

E, pero, da rilevare che il potere di tutela ha subito una signifi-
cativa evoluzione verso un maggior rispetto dell’autonomia gestionale
delle casse, fino alla importante riforma del 1994 che ha specificato
e semplificato il rapporto Stato-casse facendo prevalere meccanismi di
verifica e valutazione ex-pos! rispetto a controlli ex-ante che risulta-
vano particolarmente vincolanti per Vautonomia d’azione degli orga-
nismi sociali. ' -

Al fianco del complesso quadro della sicurezza sociale dominato
dal principio contributivo (anche se con una forte vocazione univer-
salistica) si inserisce lo specifico costituito dall’assistenza sociale (Aide
sociale) che pud essere definita come il sostegno offerto dalle autorita
pubbliche alle persone che dispongono di risorse insufficienti (da
intendersi non solo come reddito inadeguato, ma anche come man-
canza di lavoro, di abitazione, di accesso all'istruzione, di adeguate
relazioni sociali). In sostanza, si tratta di un insieme di prestazioni
monetarié e in natura che esprimono il dovere di solidarieta della
comunita verso i soggetti piti deboli e che, pertanto, si distingue in
modo netto dal meccanismo dell’assicurazione.

Il fondamento dell’assistenza & costituito dal bisogno del soggetto
che chiede (o per il quale altri chiedono) la presa in carico da parte
dei pubblici poteri e, cid, naturalmente implica una verifica ed una
valutazione della situazione effettiva del potenziale beneficiario del-
l'Aide sociale. Pertanto, ['Aide sociale & da considerarsi un diritto
octroyée, poiché la sua concessione € subordinata alla verifica ed alla
valutazione della sussistenza del bisogno da parte di una commissione
sulla base di criteri normativamente determinati.

E poi da notare come al fianco dell’assistenza sociale gestita dalla
pubbliche autorita (I'Aide sociale) si colloca Viniziativa in campo
sanitario e sociale propria delle Casse che, in alcuni casi, dispongono
di Fondi specifici utilizzabili per I'assistenza sociale. Pertanto, occorre
tenere ferma la distinzione tra ["Aide sociale che ha carattere pubblico,
& gestito dai Dipartimenti ed & preponderante sotto il profilo delle
risorse mobilitate e del numero di beneficiari e IAction sociale che,
invece, fa capo alle casse locali o nazionali della sicurezza sociale.

Risulta interessante mettere in luce che il sistema delle prestazioni
sociali in Francia ha visto, sotto il profilo quantitativo una tendenza alla
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crescita per tutto il periodo che va dal 1991 al 1994 sia per le prestazioni
in denaro che per quanto riguarda quelle in natura {tab. 1).

Con riferimento alla distribuzione delle prestazioni di protezione
sociale per funzione si rileva che la parte pin rilevante delle risorse
risulta assorbita dal capitolo rappresentato dalla vecchiaia, seguito da
quello relativo alla malattia, mentre sul piano della dinamica della spesa
spicca la funzione collocamento, orientamento professionale, mobilita
la quale, in tutta evidenza, raccoglie il peso crescente delle risorse
destinate a finanziare le misure di politica attiva del lavoro (tab. 2).

2. L'articolazione delle competenze.

Nel quadro dell’assistenza sociale che qui viene proposto sono
analizzati sia gli aspetti relativi all'aide sociale ed all'action sociale che
quelli riguardanti prestazioni di protezione sociale gestite dalle casse.

L’analisi delle competenze e delle responsabilita nel campo del-
l'assistenza sociale in Francia mette in luce come a partire dal 1984,
di pari passo con la ristrutturazione istituzionale portata avanti da
Mitterand (la decentralisation), si & verificato un radicale processo di
devoluzione di poteri e competenze dalle strutture dello Stato agli
organi elettivi locali, in particolare i Consigli Generali dei Dipartimenti.

La decentralizzazione ¢ stata avviata con la legge quadro del 2
marzo 1982 che individuava diritti e liberta degli Enti Locali (Regioni,
Dipartimenti ¢ Comuni) e, tramite trasferimento dal centro alle
autorita locali di blocchi successivi di competenze, in pochi anni ha
completamente ridislocato la struttura dei poteri anche sul piano
dellimposizione fiscale e delle spese.

Tra le competenze ridislocate dal centro agli Enti Locali la pint
rilevante in termini di risorse finanziarie mobilitate & senza dubbio
P'Aide sociale che, dal 1° gennaio 1984, rientra tra le responsabilita dei
Dipartimenti e, in misura minore, dei Comuni (tav. 3).

E da sottolineare pero che il ruolo dello Stato centrale rimane
tuttora cruciale nel campo dell'assistenza sociale poiché al Parlamento

. ¢ attribuito il potere di legiferare in campo sociale, ¢ le competenze
e l'azione dei Dipartimenti non possono che esprimersi all'interno del
quadro normativo definito. Cid significa, in sostanza, che & a livello
centrale (sul piano normativo o della regolamentazione) che vengono
fissati i criteri e le modalita di accesso ai benefici nonché 'ammontare
minimo delle prestazioni in modo da evitare il costituirsi di disparita
eccessive tra i Dipartimenti.

Tuttavia, le principali competenze istituzionali in materia di
assistenza sociale nell’architettura istituzionale definita dalla decen-
tralisation sono attribuite al Consiglio generale del Dipartimento,
organo eletto a suffraggio universale, che ha la responsabilita ed
assicura il finanziamento:

del servizio dipartimentale di azione sociale;

del servizio di sostegno sociale all'infanzia (Aide sociale a Uen-
fance);
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della protezione sanitaria della famiglia ¢ dell’infanzia;

dell’azione di contrasto dei principali e pin gravi problemi
sociali.

Pitt in generale, il Consiglio generale assolve alle funzioni di
programimazione, organizzazione e coordinamento dei servizi e delle
prestazioni assistenziali a favore dell'infanzia, degli anziani, dei disabili
e dei soggetti senza risorse adeguate. Naturalmente il Consiglio di-
spone, per 'implementazione delle proprie scelte in materia di assi-
stenza sociale, di un' ampia struttura composta prevalentemente di
assistenti sociali che gestiscono un ammontare di risorse finanziarie
che, in media, risulta pari ad oltre la meta del valore globale dei budget
dipartimentali.

In relazione all'organizzazione dell’Aide sociale a livello diparti-
mentale si rileva che, in sostanza é costituito da:

Aide sociale a Uenfance, che presenta una gamma vasta di forme
di assistenza domiciliare (che risultano in espansione) oltre ad una
tipologia di interventi centrati sulla « presa in carico » dei minori con
relativa collocazione in strutture residenziali;

l'assistenza sociale per anziani e disabili che affianca a forme pin
tradizionali di assistenza domiciliare, interventi di supporto psicologico
e materiale tesi a sviluppare relazioni sociali a scopo di integrazione.
Sono anche sviluppate forme di sostegno monetario che mirano a
rendere pitt funzionale 'ambiente domestico;

il sostegno sanitario (aid medicale) che implica da parte del
Dipartimento l'assunzione, per conto dei beneficiari del Reddito mi-
nimo di inserzione e di tutti coloro che non dispongono di copertura
sanitaria, del pagamento dei contributi sanitari e la copertura dei
bisogni sanitari ospedalieri e non. '

Inoltre, il Dipartimento assume (come si vedra pin in dettaglio in
seguito} un ruolo rilevante nel meccanismo di reinserimento previsto
per i beneficiari del Reddito minimo di inserzione (Rmi) che costituisce
una prestazione a favore dei soggetti che hanno un reddito inferiore
a quello considerato minimo.

Sempre in relazione al quadro delle competenze, sebbene la legge
sulla decentralizzazione abbia lasciato ai Comuni un ruolo assoluta-
mente marginale in materia di assistenza sociale, ¢ da rilevare come
negli ultimi anni, a fronte dell’acuirsi di alcune problematiche sociali
(disoccupazione, poverta ecc..), proprio le rriunicipalité hanno svilup-
pato un’azione sociale di crescente importanza.

Sul piano della distribuzione normativa delle competenze, ai
Comuni & fatto obbligo di cofinanziare (con il Dipartimento) l'assi-
stenza sociale con un versamento annuale definito in base ad alcune
caratteristiche della municipalita quali la popolazione, il numero di
beneficiari delle prestazioni assistenziali residenti nel Comune, il livello
di ricchezza ecc... In sostanza, a livello nazionale, i Comuni sostengono
mediamente il 15% delle spese assistenziali di competenza dei Dipar-
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timenti sulle quali non esercitano alcun potere legale di indirizzo,
controllo o verifica.

Invece, l'iniziativa diretta dei Comuni nel campo dell'aide sociale
si fonda sulla possibilita di attivare iniziative sociali facoltative (aide
sociale facultative), che negli anni 90 si sono moltiplicate con una
parallela crescita delle spese e del numero dei beneficiari. Lo stru-
mento operativo dei Comuni & costituito dal Centro Comunale di Azione
Sociale (CCAS), un istituto pubblico comunale o intercomunale (in caso
di associazione di piccoli comuni) che ha a disposizione un proprio
budget, gode di una certa autonomia gestionale ed ha al suo vertice
un consiglio di amministrazione formato dal sindaco, da sette membri
eletti tra i membri del Consiglio Generale, da sette membri nominati
dal sindaco (scelti tra persone impegnate nell’assistenza sociale) e i
rimanenti membri scelti tra i rappresentanti degli utenti (famiglie,
disabili, anziani).

Con riferimento alle iniziative sviluppate dai Ccas va ricordata, in
primo luogo, I'annuale ricognizione dei bisogni sociali della popola-
zione locale ¢, in particolare, dei gruppi e dei soggetti sociali piu esposti
alla domanda di assistenza (anziani, disabili, famiglic ecc..). Sul piano
operativo, i Ccas al fianco degli interventi sociali pin generali e
tradizionali, hanno piena facolta di attivare programmi di azione
particolari, rivolti a target specifici (donne, famiglie numerose, immi-
grati, abitanti di una zona degradata ecc..) utilizzando erogazioni
monetarie o prestazioni in natura.

Inoltre, i Ccas sono autorizzati a creare e gestire istituti sociali o
sanitari oltre che a dare vita a strutture concertative con la parteci-
pazione di istituti pubblici e privati al fine di garantire specifici servizi
sociali. 1 Ccas operano anche come front-office per l'accesso a nu-
merose prestazioni di assistenza sociale (come laide sociale o medicale)
€ possono istruire i dossier relativi ai richiedenti il Rmi. Il finanzia-
mento dei Ccas & ovviamente a carico del Comune { o dei Comuni, se
si tratta di una struttura intercomunale} ma possono disporre di
risorse proprie derivanti, ad esempio da donazioni.

In generale, ¢ possibile affermare che il trasferimento delle
competenze in materia di assistenza sociale alle comunita locali viene
giudicato positivamente poiché realizzerebbe una maggiore attenzione
alle forme specifiche con le quali le diverse problematiche sociali si
presentano in ambito locale, consentendo una pit efficace articola-
zione degli interventi. Pero rimangono aperti alcuni problemi, quali:

la crescita della spesa da parte dei Dipartimenti per far fronte
ai compiti che la legge attribuisce loro nell’assistenza sociale, avrebbe
determinato margini ridottissimi per attivare iniziative innovative, pit
articolate, pill capaci di confrontarsi con il mix di cause che spesso
origina gli stati di bisogno e di dipendenza;

il crescente ruolo dei Comuni nellaide sociale, grazie alle spese
sociali facoltative avrebbe determinaio, troppo spesso, una sovrappo-
sizione di competenze tra municipalita e Dipartimenti creando inutili
duplicazioni a scapito dell’efficacia e dell’efficienza degli interventi
sociali. A questo proposito viene ricordato il persistere dei « finan-
ziamenti incrociati » sulla base dei quali i Comuni partecipano alle
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spese assistenziali dei Dipartimenti (senza alcun potere né di indirizzo
né di controllo), con pericolose ed inique differenziazioni tra i vari
Comuni in ragione della diversita delle aliquote contributive fissate dai
Dipartimenti;

una, pinl volte denunciata, tendenza alla deresponsabilizzazione
da parte degli organi centrali dello Stato, soprattutio in relazione alle
crescenti esigenze di finanziamento degli interventi sociali gestiti a
livello di comunita locali.

Come si & rilevato l'aide sociale gestito dallo Stato centrale e dagli
Organismi elettivi territoriali & integrato dall’action sociale sviluppata
dalle principali casse della sicurezza sociale che attivano programmi
estranei alla logica contributiva (tav. 4). In specifico, & nella branche
famiglia del Regime Generale che si rileva il pit forte impegno
finanziario nell’assistenza sociale con tre fondi nazionali, di cui uno
di carattere generale e gli altri due rivolti a target specifici (gli
immigrati e i soggetti non autosufficienti). Mentre nella branche
malattia-invalidita si rilevano due Fondi nazionali (uno per l'assistenza
sociale e l'altro per la prevenzione), la branche vecchiaia attiva
prevalentemente programmi per pensionati con ridotte disponibilita
finanziarie con particolare attenzione ai non autosufficienti (ad es. la
sperimentazione della Prestation dependance rivolta proprio agli an-
ziani non autosufficenti).

Il quadro dei soggetti che operano nell’ambito dell’assistenza -
sociale & completato dall’universo associativo, le cosi dette associazioni
della Legge 1901 (legge che autorizza le associazione, senza fini di
lucro, a scopo sociale e culturale) particolarmente attive nell’ambito
socio-sanitario, nel quale opererebbero oltre 100.000 associazioni.

Infatti, le associazioni avrebbero un ruolo rilevante nel setiore
sociale strictu sensu, vale a dire nell’assistenza agli adulti disabili,
nell’ambito della protezione all’infanzia, nel sostegno alle famiglie a
disagio e a favore degli anziani. Sul piano operativo, le associazioni
accreditate dal Presidente del Consiglio Generale del Dipartimento
hanno la facoltd di attivare i servizi di assistenza domiciliare (lavori
domestici, realizzazione di pasti ecc.) e la gestione delle diverse
tipologie di strutture residenziali per anziani, disabili e minori (case
di accoglienza, istituti « occupazionali » e di orientamento e formazione
professionale, punti-ristoro, istituti per minori, per madri sole, per
gestanti ecc.).

Inoltre, le associazioni accreditate hanmo un ruolo normativa-
mente riconosciuto all’interno del dispositivo di reinserimento previsto
dal Rmi, nel quale assolvono a compiti diversi quali I'istruzione dei
dossier relativi ai richiedenti e la partecipazione ai Consigli diparti-
mentali e locali di inserzione che elaborano i programmi di inseri-
mento relativi al territorio di competenza il approvano i contratti
d’inserimento.

3. Le principali prestazioni di assistenza sociale.

1l finanziamento della protezione sociale é centrato prevalente-
mente sulla contribuzione salariale che costituisce oltre 1'80% dei
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finanziamento del Regime generale. Problemi di bilancio dettati sia
dalla dinamica della spesa che dalla crisi delle entrate (I'impatto della
disoccupazione riduce il monte salari su cui si applica la contribu-
zione) ha condotto, in particolare nella branche assicurazione malattia
ad avviare una ristrutturazione della modalita di finanziamento,
spostando il peso dalla contribuzione alla fiscalita generale. Cosi &
stata creata la Contribuzione sociale generalizzata (Csg) la cui aliquota
si applicata all'insieme dei redditi ampliando significativamente la base
imponibile e restringendo il cuneo fiscale dei salari.

E da sottolineare che & opinione generalmente condivisa la ne-
cessitd di procedere ad un passaggio progressivo dalla contribuzione
alla fiscalita generale come modalita di finanziamento della sicurezza
sociale anche alla luce del fatto che da tempo si & spezzata la relazione
tra contributi versati e prestazioni erogate.

Su un piano qualitativo si rileva che il quadro delle prestazioni
sociali in Francia risulta particolarmente articolato e presenta due
caratteristiche fondamentali:

prende in conto non solo specifiche categorie di meritevoli ai
quali vengono garantite una pluralita di prestazioni monetarie ed in
natura, ma presta attenzione anche ai soggetti « poveri » ed emarginati
la cui caratteristica qualificante & la ridotta disponibilita di risorse e,
pill in generale un condizione di esclusione sociale (tav. 5-6):

garantisce prestazioni di carattere universalistico che non sono
soggetie ad alcun forma di means-testing ma di cui possono benefi-
ciare tutti coloro che presentano determinati requisiti (soprattutto nel
campo della politica familiare).

Alla luce delle caratteristiche delineate &, perd, da tenere presente
che sotto la spinta dei vincoli di bilancio ¢ in risposta alle nuove forme
di esclusione sociale, & in atto (da tempo) una profonda ristruttura-
zione del sistema di protezione sociale francese che tende a ridisegnare
anche il paesaggio delle prestazioni assistenziali con, da un lato, una
crescita dell'incidenza della prestazioni contro le nuove poverta e le
forme « cumulative » di marginalita {in particolare, il Rmi) e, dall’altro,
una progressiva riduzione del numero delle prestazioni non soggette
a means-testing.

3.1. Il reddito minimo di inserimento.

Con riferimento al primo aspetto, risulta centrale il ruoclo del
Revenu minimum d’insertion creato dal governo Rocard nel 1988 che
costituisce, in primo luogo, un diritio all'inserimento nella societd,
mediante un pacchetto di prestazioni e servizi composto da:

un sussidio monetario che integra il reddito del soggetto fino al
livello corrispondente al reddito sociale mimino;

Paccesso all'assicurazione malattia mediante il pagamento dei
contributi a carico dei pubblici poteri e la possibilita di avere cure
mediche e ospedaliere nonché farmaci gratuitamente;
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il sussidio per i costi connessi con le abitazioni (allocation
logement) al tasso massimo previsto;

la stipula di un contratto di inserimento tra il beneficiario del
Rmi e la collettivita che delinea gli obiettivi ed i mezzi del processo
di reintegro nella societa prendendo in considerazione i diversi aspetti
critici della vita di un individuo, dal lavoro, alla salute, all’abitazione,
alle relazioni familiari.

Il dispositivo del reinserimento & particolarmente complesso, €
collocato a livello dipartimentale (sotto la responsabilita del Prefetto
e del presidente del Consiglio Generale) e vede la partecipazione
coordinata di una pluralita di soggetti pubblici, privati e di volontariato
all'interno delle apposite strutture create a livello locale. Numerosi
sono gli strumenti finanziari per la messa in pratica dei processi di
reinserimento sociale, soprattutto in materia di creazione del lavoro
come, ad esempio, i contratti lavoro-solidarietd, con fiscalizzazione o
abbattimento degli oneri sociali per le aziende che offrono occupazione
ai beneficiari del Rmi.

Un bilancio globale dell’esperienza del Rmi mette in luce che si é
verificata una crescita progressiva del numero di beneficiari della
prestazione sociale a testimonianza del fatto che essa fronteggia un
bisogno sociale sostanziale, diffuso e che non trovava risposta nel
quadro delle prestazioni sociali precedenti. Inoltre, i dati segnalano un
tasso di turn-over soddisfacente tra i beneficiari mettendo in luce che
il sostegno non assistenziale, ma inteso come incentivo guidato e
supportato al reinserimento, risulta piuttosto efficace.

In sostanza, la strategia di sviluppare forme articolate ¢ fortemente
personalizzate di supporto sociale, attivate e gestite a livcllo locale, con
una spinta alla responsabilizzazione del beneficiario risulta una stra-
tegia positiva di fronte alle nuove forme di poverta frutto del cumulo
e dell'interazione di diversi processi di esclusione (dalla mancanza di
lavoro, al problema della casa, alla crisi delle relazioni familiari ai
problemi di salute).

3.2. La diffusione delle prestazioni means-tested.

All'interno del quadro delle prestazioni assistenziali in Francia ¢
in atto una progressiva riduzione del peso delle prestazioni di tipo
« universalistico », rivolte alla totalitda di cittadini, senza vincoli di
reddito, rispetto a quelle legate al reddito (means-tested). 1l dato risulta
particolarmente esplicito nel campo della politica familiare ove, pro-
prio di recente, si & sviluppato un intenso dibattito pubblico intorno
alla decisione governativa di subordinare |'erogazione degli assegni
familiari alla verifica del reddito, escludendo dal beneficio quei nuclei
familiari monoreddito con disponibilita mensile superiore a 25 mila
franchi (elevato di 5.000 Franchi a partire dal terzo figlio), tetto elevato
a 28 mila franchi qualora entrambi i coniugi siano occupati.

E da notare che attualmente degli assegni familiari beneficiano
tutte le famiglie, sotto forma di un sussidio monetario a partire dal
secondo figlio, con una maggiorazione legata all’eta dei figli a carico.
L’aspetto rilevante & che la decisione governativa si inscrive in un
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quadro caratterizzato da una tendenza di lungo periodo di progressivo
incremento dell'incidenza delle prestazioni familiari means-tested vi-
spetto a quelle universali ¢, pid in specifico, la parte di prestazioni
sottoposte a vincolo di reddito passerebbe dal 49,7% del 1994 all’84,3
nel 1998 (tenuto conto del fatto che nel 1970 erano il 13,8%) (fig. 1).

Pid in generale, nell’attuale dibattito pubblico in Francia viene
messo in luce come l'individuazione di un tetto di reddito oltre il quale
si resta esclusi dalle prestazioni sociali in particolare da quelle
familiari rischia di avere un impatto negativo sulla natura de} sistema
di welfare, accelerandone la trasformazione da sistema universalistico
ed egualitario a struttura propriamente assistenziale, rivolta ai soli
poveri con conseguenti rischi di estraniazione e « rivolta fiscale » da
parte delle classi medie.

3.3. La struttura dei servizi.

E interéssante notare come risulti particolarmente articolato, a
livello locale, il quadro dei servizi sociali che vengono garantiti alle
diverse categorie di « meritevoli », dagli anziani ai disabili ai minori a
rischio. Infatti sono sviluppate le diverse filiere di servizi che inter-
vengono su aspetti critici dei casi trattati, Ad esempio, con riferimento
agli anziani, la tavola delinea il complesso quadro dell’assistenza
domiciliare e di quella residenziale. La prima filiera {quella domici-
liare)vede Pattivazione dei servizi di aiuto per lavori domestici, di cure
e assistenza infermieristica, di assistenza sociale domiciliare in fun-
zione di supporto psicologico e relazionale con personale specializzato.

Riguardo alla filiera dei servizi residenziali si constata una estrema
differenziazione delle tipologie di strutture residenziali, quali:

le case di riposo (ospizi) sono per anziani autosufficienti e
offrono una residenza collettiva ¢ una serie di servizi facendosi carico
dei problemi connessi con l'eventuale progressiva perdita di autono-

. mia. Nelle sezione di cura sono ospitati gli anziani che hanno difficolta
nel realizzare gli atti ordinaria della vita quotidiana e/o problemi di
natura psicologica che richiedono assistenza continua e trattamenti
medici e farmacologici; '

i logemént—foyer, sviluppati soprattutto su iniziativa e programmi
dei Comuni, ospitano anziani che sono autosufficienti, riescono a
vivere per conto proprio, in autonomia ma hanno bisogno-di sostegno
psicologico e materiale;

i residence d'hebergement temporanei sono per anziani bisognosi
di un sostegno temporaneo in convalescenza o lasciati soli;

altre tipologie, in pensione o con accesso alla proprieta, per
anziani con redditi adeguati.

L’articolazione dei servizi individuata per gli anziani concerne
anche i disabili (per i quali sono sviluppate strutture come i Centri di
atuto al lavoro o Centri di orientamento professionale) e, con tipologie
di servizi diversi, anche i minori e la famiglie a disagio (Case di
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accoglienza ecc..). Inoltre, in relazione ai servizi sociali attivati occorre
poi aggiungere che:

la gestione diretta & spesso garantita da associazioni regolamen-
tate dalla legge 1901 non a scopo di lucro che devono perd ottenere
I'accreditamento dal Presidente del Consiglio Generale del Diparti-
mento;

in alcuni casi & richiesta all’'utente una compartecipazione al
pagamento dei servizi in misura variabile secondo su decisione del
Presidente del Consiglio Generale (ad es: nel caso dell'assistenza
domiciliare per i disabili o gli anziani o per i servizi di ristoro anche
a domicilio)

esiste una dispersione estrema di competenze e responsabilita
tra Stato, organizzazione della sicurezza sociale, dipartimento e sog-
getti gestori che pone problemi rilevanti di coordinamento tra i vari
servizi.
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Olanda

1. 1l sistema di protezione sociale e le politiche socioassistenziali in
Olanda. - '

Il sistema della protezione sociale olandese presenta caratteristiche
strutturali ed istituzionali che rinviano direttamente agli aspetti pre-
valenti della struitura produttiva, del mercato del lavoro e della
conformazione socio-politica del paese.

Infatti, I'Olanda presenta una sistema di protezione sociale che per
molto tempo ha assorbito la quota di Pil pid elevata rispetto agli altri
paesi europei ed ancora oggi viene considerato tra i « pill generosi » del
mondo in termini di beneficiari e di livello delle prestazioni. Inoltre,
in tempi pil recenti, I'Olanda avrebbe affrontato con un certo successo
la sfida della disoccupazione di massa indotta dalla competizione
globale attraverso una opportuna politica di flessibilizzazione dell’'oc-
cupazione allentando cosi la pressione finanziaria sul welfare.

In realtd occorre considerare alcuni fattori essenziali:

I'economia olandese presenta uno dei tassi di produttivitd pit
elevati del mondo tale da rendere economicamente « sopportabile » un
tasso di dipendenza (come rapporto tra beneficiari di prestazioni di
welfare e lavoratori attivi) pid elevato della media europea;

I'elevata produttivitd permette anche di compensare un tasso di
attivita significativamente pid basso rispetto agli altri paesi, soprattutto
con riferimento alla popolazione femminile che partecipa meno che in
altri paesi al mercato del lavoro;

il pluralismo della societa olandese si ¢ riflesso nella articola-
zione politico-istituzionale e nella necessita di un metodo concertativo
di ricerca del consenso, con conseguente necessita di « accontentare »
per quanto possibile tutte le realta organizzate (anche se minoritarie);

Vestensione della rete di protezione sociale (in termini di facilita
di accesso e livello delle prestazioni), verificatasi soprattutto nel
periodo 1957-1970, & anche i} frutto della competizione tra soggetti
sociali e politici nell’acquisizione di quote di reddito sociale e, inoltre,
& stata determinata dall’obiettivo di attenuare i costi sociali dei
processi di ristrutturazione industriale e produttiva (ad es: la facilita
di accesso ai benefici riservati ai disabili ha trasferito in gquesto
programma dai benefici pid generosi molti disoccupati).

In sostanza, I'elevata performance del welfare olandese si basa su
un complesso di condizioni economiche, sociali e politiche che fun-
zionalizzano la protezione sociale alla riproduzione della capacita
competitiva delle imprese ed alla preservazione della pace sociale in
una societd pluralista.
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Tuttavia non & da sottovalutare come il vincole di bilancio abbia
esercitato la sua pressione anche nelle scelte di ridefinizione del welfare
nei Paesi Bassi soprattutto allinterno delle difficoltad crescenti incon-
trate dalle autorita locali (le municipalita) a far fronte in modo adeguato
alle incombenze finanziarie legate alla gestione dei servizi e delle
prestazioni socio-assistenziali. Nell’ambito della struttura istituzionale
si & cosl posto concretamente il problema della responsabilizzazione
crescente delle municipalita anche sul piano del finanziamento con lo
scopo preciso di introdurre una cultura dell’efficienza intesa come « uso
oculato del denaro pubblico » e ricerca costante di un adeguato rap-
porto costi-benefici anche nella pubblica amministrazione.

II « corpus » centrale del sistema di benefici ¢ di stampo bismar-
ckiano poiché fondato su un sistema di assicurazioni sociali obbliga-
torie che garantiscono benefici e prestazioni su base contributiva a
copertura dei rischi come vecchiaia, malattia, disabilita ecc. (tav. 1).
La protezione sociale in Olanda si ¢ sviluppata relativamente tardi (la
prima assicurazione sociale obbligatoria contro gli infortuni ¢ de] 1901)
rispetto, ad esempio, alla Germania ma poi si & assistito ad una
generalizzazione delle assicurazioni che ha creato una rete di prote-
zione tra le pil estese del mondo. E all'interno di questo quadro che
occorre inserire l'assistenza sociale intesa come sistema di prestazioni
e servizi a favore di coloro che non hanno la capacitilpossibilita di
finanziare una posizione contributiva.

A questo proposito & da tenere presente che il riferimento storico
dell’assistenza sociale olandese sono le Leggi sulla Poverta del 1854 ¢
del 1912 che definivano in modo esplicito il ruoclo residuale dell’as-
sistenza sociale pubblica rispetto alle reti familiari, a quelle religiose
ed a quelle del volontariato. Infatti, i poveri potevano ricorrere al
supporto pubblico esclusivamente in ultima analisi dopo che si fosse
constatata I'impossibilita di ottenere aiuto da soggetti non pubblici.

Questa concezione residuale del ruclo pubblico nel sostegno ai
poveri e, pill in generale ai soggetli deboli, & rimasta in vigore
sostanzialmente fino all'introduzione della Legge sull'Assistenza Gene-
rale (Algemene bijstandwet) nel 1965 che attribuisce alle autorita locali
il compito di garantire a tutti coloro che non hanno mezzi sufficienti
un supporto adeguato. Naturalmente cié determina una « rivoluzione
copernicana » nell'impostazione dell’assistenza sociale pubblica deli-
neando quest’ultima come diritto dei cittadini (per la precisione la
legge determina un diritto ad un livello di vita dignitoso) e dovere delle
autoritd locali.

Pil specificamente, la legge sull’assistenza generale assume quale
obiettivo prioritario quello di garantire un reddito minimo a tutti i
cittadini mentre obiettivi successivi, ma comunque da perseguire, sono
il superamento di ‘qualsiasi forma di dipendenza dall’assistenza e
I'integrazione sociale.

Viene, tuttavia, esplicitamente previsto il carattere residuale del
supporto pubblico rispetto ad altre forme di reddito (da lavoro o da
proprietd) e pertanto il sostegno pubblico ¢ implicitamente subordinato
al means-testing, vale a dire alla verifica della disponibilita di risorse
da parte del richiedente,
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A partire dalla legge sulla assistenza generale si delinea una
costellazione di prestazioni e servizi su base non contributiva che
acquistano una importanza crescente, anche se rimangono nettamente
al di sotto delle prestazioni contributive sia in termini di numero di
beneficiari che in relazione all’'ammontare di prestazioni erogate.

Con riferimento al finanziamento delle due tipologie di prestazioni
si constata che quelle contributive sono alimentate per quasi il 90% dai
contributi dei lavoratori e dei datori di lavoro mentre il residuo 10%
per cento proviene dalla fiscalitad generale. Invece, 'assistenza pubblica
¢ interamente fondata sulla fiscalitd generale e, per la precisione, il
90% delle risorse & erogato dalla autorita centrali mentre il restante
10% & appannaggio delle autoritd locali che sono chiamate a gestire
I'assistenza sociale.

2. L’articolazione delle competenze.

L’assistenza sociale in Olanda & caratterizzata dal ruolo fonda-
mentale esercitato dalla municipalitd che, di recente, hanno visto
crescere la propria autonomia nella gestione delle prestazioni e dei
benefici nonché la propria responsabilita in materia di finanziamento
del sistema. In realtd, non & corretio parlare di una sorta di welfare
municipale poiché le autoritd centrali continuano a tenere il controllo
di aspetti strategici per la determinazione del grado di copertura che
Vassistenza sociale deve garantire.

Cionondimeno, se si osserva, sul piano dell’evoluzione storica, la
dialettica che ha caratterizzato i rapporti tra livello centrale e livello
locale nella gestione dell’assistenza pubblica, si constata che, dopo una
fase (concentrata negli anni 70) dedicata al rafforzamento dei poteri
¢ delle attribuzioni del potere centrale, a partire dagli anni 80, a fronte
delle crescenti pressioni del vincolo di bilancio, si assiste ad un
processo di devoluzione dei poteri a livello locale.

A questo proposito & interessante sottolineare come le due fasi di
centralizzazione e di attuale « decentralizzazione » dei poteri abbiano
obbedito a logiche e finalita diverse:

-

negli anni 70 1'obbiettivo prioritario & stato quello di ridurre il
grado di disomogeneita territoriale delle prestazioni erogate (mediante
I'introduzione del reddito sociale minimo quale riferimento nazionale
e la standardizzazione dei criteri del means-testing),

attualmente l'obiettivo (sul piano sociale) ¢ quello di flessibiliz-
zare l'offerta di prestazioni assistenziali facendole aderire nella mas-
sima misura possibile alla specificita dei casi tratiati (individualizza-
zione dell’assistenza sul modello tedesco).

In concreto, il Ministro degli Affari sociali e del lavoro ha la
responsabilita politica per quanto attiene alle strategie ed alla imple-
mentazione della politica sociale nella sua globalita ed esercita tale
funzione anche mediante 'azione di un network di funzionari con
responsabilitd a livello regionale. B al Ministero che incombe la
responsabilitd di definire i criteri di accesso e il livello base minimo
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delle prestazioni di assistenza sociale erogate e tali regolamenti non
possono essere alterati dalle autorita locali, le cui decisioni devono
partire dalle prescrizioni fissate centralmente (tav. 2).

Cio vale sia per le prestazioni di assistenza generale (Algemene
Bijstandwet) che per quanto riguarda quelle della Assistenza Speciale
(Bijondere Bijstand) e fondate su sussidi wna-tantum, anche se, in
questo caso, dal 1991 sono state eliminate le lince-guida nazionali alle
quali le autorita locali erano obbligate a riferirsi nella definizione dei
casi e dei bisogni da considerarsi meritevoli di sostegno.

Occorre rilevare, poi, che le autorita centrali garantiscono il 90%
del finanziamento dell’assistenza sociale gestita localmente, mentre in
materia di finanziamento alle prestazioni dell'assistenza sociale speciale
dal 1991 il Ministero annualmente destina ad ogni municipalita un
dato ammontare di erogazioni (solo in parte fondato sulla spesa storica
poiché spesso prevale una logica »cash-limited »), lasciando a que-
st'ultima il compito di reperire le risorse mancanti per finanziare le
prestazioni, in misura tale da soddisfare effettivamente la domanda di
assistenza. :

Infine, sempre a livello centrale e, per la precisione, tramite il
Ministero dell'edilizia e dell’ambiente si verifica la gestione delle pre-
stazioni relative ai costi connessi con la casa che risultano esterni al
programma di assistenza sociale.

In sostanza, la gestione e 'amministrazione del welfare in Olanda
avviene a livello di municipalitd che, come si & rilevato, hanno di
recente visto aumentare il loro grado di autonomia e la loro respon-
sabilita nel finanziamento. Pit in specifico, Yamministrazione delle
prestazioni, dalla fase di istruzione dei dossier a quella di erogazione
delle prestazioni, spetta ai Social welfare Department (SWD) che, a
seconda della dimensione della municipalita, possono essere soggetti al
controllo diretto dei Consigli Municipali eletti oppure per tramite di
Comitati composti da esperti nominati dagli eletti.

A partire dalla riforma dell’assistenza generale implementata nel
1996 ¢ a livello locale che viene attribuita, la responsabilita di:

introdurre condizioni supplementari (rispetto a quelli fissati a
livello nazionale) di accesso ai benefici, con particolare attenzione
all’attivazione di criteri di promozione del lavoro;

adeguare le erogazioni moneltarie e le modalita di accesso ai servizi
pubblici agli standard della propria realtd territoriale, poiché I'ammon-
tare base per la definizione del reddito minimo garantito fissato a
livelo nazionale & pari al 50% del salario minimo di riferimento e le
autoritd locali possono decidere l'erogazione di una maggiorazione
entro un range di ampiezza massima del 20%. Cosi, qualora una
persona sola dimostri di avere una situazione particolarmente difficile,
il Swd pud decidere di integrare il beneficio di base con una quota
supplementare massima del 20% portando l'erogazione monetaria a
favore del richiedente al 70% del salario minimo di riferimento.

Il trasferimento di competenze a livello locale, 'ampliamento degli
spazi di discrezionalita si sono perd accompagnati allintroduzione di
riferimenti normativi piuttosto ambigui rispetto ad una effettiva’ au-
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tonomia di gestione da parte delle municipalita. Infatti, se conside-
riamo che per tutto il corso degli anni 80 i Swd, avevano attivato
politiche locali di assistenza sociale mirate a gruppi svantaggiati
integrando prestazioni monetarie e prestazioni in-kind, trasferimenti
dal centro e risorse locali, il richiamo attuale all’individualizzazione
delle prestazioni erogate imposto dal centro introduce, di fatto, una
limitazione della possibilita di implementare interventi estesi ad intere
categorie di soggetti svantaggiati.

Pid in specifico, molte autoriti locali mettono in luce come il
risultato del richiamo obbligatorio ad una valutazione del complesso
delle condizioni individuali per determinare l'accesso alle prestazioni
se da un lato pud generare flessibilitd dell'offerta, dall’altro rischia di
generare un innalzamento dei costi déll'amministrazione (che pese-
rebbero su finanze giad « stressate ») e dall'altro di ridurre il take-up
delle prestazioni, spingendo fuori dalla rete di protezione soggetti che
ne avrebbero bisogno.

Con riferimento alle responsabilita nel finanziamento della spesa
per le principali prestazioni di assistenza sociale {quali assistenza
generale, assistenza ai disoccupati, assistenza agli anziani ed ai disabili)
si rileva che la quota spettante alle autorita locali & del 10% (esiste una
proposta di portarla al 20 %), mentre il governo trasferisce ad ogni
realtd locale un fondo annuale alimentato dalla fiscalitd generale.
Inoltre, sempre dal governo centrale provengono i fondi per finanziare
i benefici supplementari (Toeslagenwet) e I'assistenza speciale per la
quale, annualmente, & prevista una quota fissa che viene erogata in
aggiunta al fondo della fiscalitd generale.

La componente discrezionale dell’assistenza (la quota eccedente il
livello minimo nazionale), invece, & a carico delle autorita locali che
ricavano le proprie risorse dalle imposte locali. E da tenere presente
che i provvedimenti piu recenti attribuiscono alle autorita locali la
responsabilita di fronteggiare con risorse proprie qualsiasi «sfonda-
mento » dei livelli di spesa previsti e finanziati dal centro. In sostanza,
si & sviluppata nelle relazioni tra centro e livello locale una logica
scash-limited » che non pué non condizionare la capacita delle au-
torita locali di far fronte alle esigenze di assistenza nel territorio di
propria competenza.

Altro aspetto che di recente ha avuto impulso nell’ambito delle
competenze delle autoritd locali attiene allo sviluppo del carattere
in-work dei benefici di assistenza locale che, in Olanda, avrebbero per
troppo tempo sofferto di un distacco eccessivo tra mercato del lavoro e
protezione sociale. Infatti, in molte realta locali il turn-over all'interno
.dei programmi di assistenza sociale sarebbe stato troppo basso ¢ cio ha
determinato un maggiore impegno da parte delle municipalita nello
stimolare la ricerca dell'ingresso o del ritorno sul mercato del lavoro da
parte dei soggetti presi in carico. In particolare, sono stati attivati
disincentivi e sanzioni per coloro che non mostrano adeguata propen-
sione alla ricerca de! lavoro e programmi di incentivazione rivolti sia ai
datori di lavoro sia ai beneficiari di prestazioni alla ricerca di lavoro.

In questo senso, va sottolineato, ad esempio, lo sforzo mirato alla
categoria di giovani madri sole con figli di eta superiore a cinque anni
che sono state incentivate a svolgere attivita lavorative part-time.
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Inoltre la stessa riforma della normativa sull’assistenza sociale obbliga
Swd a cooperare con gli uffici regionali del lavoro allo scopo di
promuovere la collocazione di disoccupati di lungo periodo.

E da rilevare, poi, che al di fuori dei programmi regolati su base
nazionale le municipalitd hanno anche sviluppato strategie locali di
politiche di assistenza soprattutto in relazione ai casi che non rien-
trano nell’ambito della, pur ampia, rete di protezione sociale. Infatti,
la complessificazione della struttura dei bisogni e I'emergere di nuove
ed articolate forme di poverta e deprivazione hanno gencrato domande
di assistenza che non trovano collocazione nella geografia delle emer-
genze indicata dalla legislazione nazionale (pur riformata da poco). A
cid le autorita locali hanno risposto con Vlattivazione di programmi
locali che perd troppo spesso sono vincolati dalla limitatezza delle
risorse o dalla particolare geografia degli interessi socio-politici pre-
valenti che, ovviamente condizionano la definizione delle priorita e dei
target sui quali intervenire con risorse delle comunita locali.

3. Le principali prestazioni di assistenza sociale.

Le prestazioni di assistenza sociale in Olanda si caratterizzano in
netta prevalenza come benefici sottoposti al means-testing (piti spe-
cificamente assimilabile ad una sorta di poverty test che definisce un
tetto al di sotio del quale si ha diritto ad una scrie di prestazioni
sociali), e hanno l'obiettivo di assicurare a tutti i cittadini un livello
minimo di risorse. A questo proposito & intcressante notare che
lintroduzione nell’ambito dello standard minimo di esistenza di pa-
rametri che prendono in conto la spesa per le vacanze mette in luce
come i beneficiari dell’assistenza sociale hanno diritto ad una qualita
della vita simile a quella degli altri cittadini.

Prima di entrare nel merito delle singole prestazioni occorre
precisare il ruolo centrale che vicne esercitato dal reddito sociale
minimo che costituisce il livello minimo di reddito che deve essere
garantito a tutti i cittadini al di sotto del quale si ha diritto ai sussidi
pubblici. 11 reddito sociale minimo & costruito a partire dal salario
minimo legale di un lavoratore full-time e viene quindi riparametrato
sulle diverse tipologie di famiglie standard cosi da definire per ciascuna
unita familiare 'ammontare di risorse necessarie.

Qualora il reddito disponibile risulti inferiore a quello sociale
minimo e il soggetto non disponga di benefici su base contributiva sui
quali contare ¢ possibile ricorrere alle prestazioni di assistenza sociale.

In primo luogo & da considerare 'Assistenza generale (Algemene
bijstandwet) che risulta accessibile a tutti coloro che hanno compiuto
18 anni, hanno un ammontare di risorse inferiori al reddito sociale
minimo ed hanno disponibilita a svolgere un’attivita lavorativa (ma non
riescono a trovarla) tranne che per coloro che hanno un figlio di eta
inferiore a cinque anni o hanno compiuto 57 anni e 6 mesi (tavv. 3-4).

Un notevole impulso & stato dato proprio alle sanzioni connesse
con la inadeguata propensione alla ricerca del lavoro poiché il rifiuto
ad accettare una proposta di lavoro o anche (in assenza di opportunita
lavorative) a partecipare a corsi di formazione o a lavori socialmente
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utili pud determinare il taglio o la sospensione delle erogazioni
monetarie.

Il livello dei sussidi monetari, che si caratterizzano come inte-
grazione ai redditi del soggetto fino al livello corrispondente al reddito
sociale minimo, dipendono anche dalle caratteristiche del'unita fa-
miliare presa in carico. Inoltre, & prevista la possibilitdi di una
integrazione all’erogazione di base da parte delle autoritd locali,
soprattutto per quanto riguarda le famiglie monogenitoriali (oltre che
per i single) nelle quali il genitore solo non pud dividere i costi
domestici con altre persone.

Il means-testing costituisce una condizione decisiva per l'accesso a
questa prestazione e, poiché si tratta di prestazioni che devono svolgere
funzione di rete di ultima istanza, nella valutazione delle risorse del
richiedente vengono presi in considerazione tutti redditi, compresi i
benefici sociali e naturalmente anche eventuali risparmi o capitali al
di sopra di un certo livello. Nel caso il richiedente sia proprietario di
una casa le prestazioni di assistenza sociale possono essere erogate
nella forma di un prestito (ipoteca sulla casa) a tasso agevolato che
occorre restituire non appena le condizioni economiche migliorano e
lo rendono possibile.

Al fianco dell’assistenza generale & da segnalare il ruolo delle
prestazioni legate all'Assistenza Speciale (Bijondere bistand) che con-
sentono di ottenere sussidi supplementari in presenza di spese ag-
giuntive legate ad eventi particolari e/o contingenti. Ad esempio ¢ il
caso dei costi di trasloco, o di acquisto di beni necessari (vestiario per
I'inverno), o di spese impreviste per la cura e I'educazione dei figli ecc..
Questa tipologia di prestazioni dipende dalle decisioni discrezionali
degli Swd che hanno autonomia nel determinare quali sono i bisogni
particolari meritevoli di intervento, se le erogazioni hanno forma di
sussidi o di presliti da restituire e se le erogazioni sono una tantum
o reiterabili.

E possibile ottenere questa prestazioni anche se non si ¢ benefi-
ciari di altre tipologie di prestazioni sociali purché si soddisfi il
requisito del means-testing che risulta analogo a quello relativo ai
benefici dell’'Assistenza Generale.

E interessante notare come nell’ambito del Bijondere bistand si sia
sviluppato il fenomeno della concessione dei prestiti che, in alcuni casi,
possono essere accordati anche a soggetti che vogliono avviare una
attivita di autoimprenditorialitd (purché vi sia stato un rifiuto nella
concessione del prestito da parte delle banche locali). Inoltre la
restituzione delle somme erogate, in alcuni casi, non & limitata ai
prestiti ma si estende anche verso i sussidi per i quali le autorita locali
possono richiedere un contributo quando la situazione economica del
beneficiario migliora.

I disoccupati di lungo corso che non hanno mai avuto o hanno
esaurito la possibilitd di usufruire del sussidio di disoccupazione su
base contributiva potevano beneficiare, sino alla recentissima riforma
che lo ha incorporato nella Assistenza generale dell’Assistenza per la
disoccupazione (Rikksgroepsregeling werkloze weknemers) la cui con-
cessione era subordinata alla disponibilita concreta a lavorare ed alla
ricerca del lavoro.
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Infatti, ai beneficiari detla Rww era imposto 'obbligo di accettare
qualsiasi tipo di lavoro venisse loro proposto dagli uffici regionali del
lavoro e, inoltre, erano sottoposti a verifica tramite periodici controlli
nel loro impegno di ricerca (obbligo di fare un rapporto periodico sul
modo in cui si sono attivati e mostrare le copie delle richieste di lavoro).

Qualora il disoccupato si fosse sottratto ad una delle precedenti
condizioni erano previste forme progressive di sanzioni fino alla
possibile sospensione temporanea dell’erogazione del sussidio in pre-
senza di reiterati rifiuti ad accettare il lavoro proposto.

Come rilevato la Rww & stala recentemente soppressa ed i
beneficiari di tale prestazione sono stati accorpati al programma della
Assistenza generale nella quale sono stati trasferiti anche gli aspetti di
incentivazione alla ricerca di lavoro ¢ di sanzione per coloro che non
aderiscono alle proposte lavorative o di formazione e di riqualifica-
zione.

Altre tipologie di prestazioni di assistenza income-related sono:

Fondo di reddito per lavoratori anziani e parzialmente disabili
{Ioaw) per persone rimaste prive di lavoro dopo il compimento del 50°
anno di eta e per soggetti parzialmente disabili che non beneficiano
del sussidio di disoccupazione contributivo. Il beneficiario ottiene un
sussidio monetario integrativo delle proprie risorse fino al livello del
reddito sociale minimo.

Il means-test prende in considerazione tutte le tipologie di
reddito di cui dispone l'unita familiare del richiedente, mentre non
vengono prese in considerazione la proprieta della casa ed i risparmi.

\

11 beneficio & erogabile fino al compimento del 65° anni di eta:

Fondo per anziani e persone parzialmente disabili ex-lavoratori
autonomi (loaz): il target di questo beneficio & rappresentato da
soggetti che svolgevano lavoro autonomo ai quali si vuole garantire un
livello di risorse pari al reddito sociale minimo. Sono eleggibili soggetti
uitracinquantecinquenni che ottengono dalla propria attivita un red-
dito inferiore al reddito sociale minimo, che negli ultimi tre anni hanno
ottenuto un risultato di esercizio inferiore al reddito sociale minimo
e che svolgono attivita autonoma da almeno 10 anni o da tre anni dopo
averne trascorsi sette da dipendente; oppure disabili che hanno dovuto
cessare l'attivitd autonoma per causa della disabilita.

Il means-testing ¢ meno rigido che in altre prestazioni poiché
prende in considerazione solo una quota -del reddito familiare ¢ non
considera il capitale fino ad un certo tetto (proprietd della casa e
risparmi compresi).

Benefici supplementari (Toeslagenwet), & una prestazione a favore
di soggetti disoccupati o disabili che, pur ottenendo benefici su base
contributiva, ottengono un reddito annuo inferiore al reddito sociale
minimo e, quindi, possono chiedere un sussidio monetario-integrativo
delle proprie risorse fino al reddito sociale minimo.

1l means-testing prende in considerazione tutti i redditi da lavoro
della unitd familiare presa in carico, mentre non considera il capitale
sotto forma di beni immobili o risparmi a disposizione del richiedente.
In alcuni casi per un periodo di due anni & possibile non prendere in
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considerazione anche una quota dei redditi da lavoro per un am-
montare massimo pari al 15% del salario minimo.

I sussidi per i costi connessi con le abitazioni sono amministrati
al di fuori del comparto dell’assistenza sociale propriamente detta
poiché sono di competenza del Ministero dell'edilizia e dell'ambiente. Si
tratta di sussidi monetari variabili a seconda del livello di costi da
affrontare e del livello di risorse a disposizione del richiedente.

I sussidi possono servire sia per pagare gli affitti sia per fronteg-
giare le spese dei mutui, vengono concessi solo per case ed apparta-
menti mentre non sono previsti in caso di affitto di una stanza. Il
means-testing prende quale riferimento il reddito lordo familiare
dell'annc precedente la richiesta e, in alcuni casi, sono previsto
maggiorazioni temporanee dei sussidi.

Il mancato coordinamento tra assistenza sociale e amministra-
zione degli housing benefit sarebbe all'origine di una sperequata
distribuzione di questa tipologia di sussidi che non si sarebbe ade-
guatamente integrata con i benefici di assistenza sociale tanto che &
stato messo in luce che risulta particolarmente elevata per i beneficiari
dell’Abw l'incidenza dei cosli per le abitazioni.

Programmi di assistenza sociale delle autorita locali concernenti
abbattimento delle imposte locali, sostegno alle famiglic indebitate,
gratuita dei trasporti pubblici e dell’accesso a specifici servizi pubblici,
sussidi per lo svolgimento di attivita ricreative. Si tratta di programmi
means-tested elaborati, finanziati ed implementati in ambito locale che,
perd, sono considerati poco efficaci, rispetto a quelli nazionali in
termini di efficienza e take-up.

Il sistema di assistenza sociale olandese riserva solo una parte
residuale delle prestazioni ad una diffusione non mediata dal means-
testing. In particolare si tratta degli assegni familiari (Akw} introdotti
da una legge del 1939 e riformati nel 1989.

I beneficiari degli assegni sono tutti i minori di 18 anni residenti
nei Paesi Bassi per i quali & previsto un sussidio monetario non
tassabile. L'ammontare del sussidio varia in funzione dell’eta del
minore poiché fino a 6 anni risulta pari al 70% dell’ammontare di base,
per coloro tra 6 ed 11 anni & indicato 'ammontare base, mentre oltre
gli 11 anni e fino ai 18 il sussidio & portato al 130% rispetto
alllammontare base.

Inoltre, sono previste maggiorazioni per sostenere le spese attinenti
alla cura ed all’educazione dei figli e in funzione del numero di minori
di cui si compone la famiglia.

In termini di spesa per le principali prestazioni di protezione sociale
per funzione (inclusivo pertanto di prestazioni contributive e non
contributive) si rileva che in Olanda, nel 1994, le prestazioni di
vecchiaia hanno assorbito la quota pid rilevante, seguite da malattia
(21,8%), invalidita-infermita (21,8%) e disoccupazione (10,4%) (tab. 1).
Sul piano delle performance, i dati segnalano come i sussidi disoccu-
pazione abbiano manifestato una tendenza importante alla crescita a
testimonianza del ruolo esercitato dagli ammortizzatori sociali nel-
I'attenuare l'impatto sociale dei processi di ristrutturazione economica.
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CONVERGENZE E DIVERGENZE IN AMBITO EUROPEO
di Carla Collicelli

1. Le modificazioni del welfare in Europa.

Non sono pochi i punti in comune tra i sistemi di protezione
sociale degli stati europei: tutti puntano ad offrire un sostegno e una
assistenza generalizzata a soggetti in difficolta, sia per periodi brevi che
per periodi prolungati, che lungo tutto 'arco della vita.

Le principali differenze riguardano la presenza o meno di garanzie
e di livelli minimi assicurati a tutti; 'ampiezza della copertura, sia dal
punto di vista delle categorie di destinatari, che da quello della
tipologia degli interventi; i criteri per l'accesso alle prestazioni.

La Unione Europea (Direzione Generale per I'impiego € le relazioni
industriali e affari sociali), a conclusione del suo Rapporto 1995
sull'argomento, ha sintetizzato le caratteristiche dei diversi sistemi di
protezione sociale europei secondo quattro modelli:

il primo modello & quello dei paesi nordici, nei quali la prote-
zione sociale & diritto esteso a tutti i cittadini; un minimo vitale ¢
previsto in forma eguale per tutti, con un’unica differenza che rignarda
i lavoratori, per i quali le prestazioni sono legate al reddito percepito;
l'assicurazione contro la disoccupazione & in questi paesi volontaria;

_un secondo modello & quello del Regno Unito e dell’Irlanda,
caratterizzato da una copertura sociale sancita come principio di
diritto universale, ma anche da diversi limiti posti rispetto al reddito
e con un ammontare complessivo delle risorse dedicate alle prestazioni
di protezione sociale, pitt basso di quello dei paesi nordici;

il terzo modello & quello di Germania, Austria, Francia e Benelux,
ed ¢ caratterizzato da una piu forte pregnanza del principio assicu-
rativo; la maggior parte delle prestazioni sono legate al reddito ed ai
contributi versati e variano in funzione delle categorie professionali;

il quarto modello & quello di [talia, Spagna, Portogallo e Grecia,
ed & caratterizzato da livelli di copertura meno estesi e da un mix di
regimi separati a carattere assicurativo e professionale, e di formule
di copertura generalizzata; la copertura in alcuni di questi paesi ¢
ancora piuttosto limitata; particolarmente generose sono solitamente,
in proporzione rispetto al resto, le prestazioni di tipo pensionistico.

1 quattro modelli proposti dall’analisi della DGV . dell'Unione
Europea rispecchiano soprattutto gli aspetti pit generali e quelli che
derivano dalla tradizione e dall’origine storica dei diversi sistemi. Molte
altre differenze sono evidenziabili, nel momento in cui si prendono in
considerazione aspetti di maggiore dettaglio.
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Ad esempio l'etd pensionabile oscilla tra i 55 anni delle donne in
Italia e i 67 anni per ambedue i sessi della Danimarca. Il sussidio di
disoccupazione varia da una durata praticamente illimitata (in Belgio)
a periodi assai brevi in altri paesi. L'accesso ai servizi sanitari e di
invalidita & relativamente pin agevole nei Paesi Bassi e nel Regno Unito,
piuttosto che negli altri paesi.

La spesa per la protezione sociale ¢ piu elevata nei paesi setten-
trionali dell’'Unione piuttosto che in quelli meridionali: nei primi si
toccano livelli del 30, 33, 35% del Pil (rispettivamente nella media dei
paesi del Nord, in Danimarca ¢ in Finlandia); in Olanda si tocca il 33%
del Pil; in Germania e in Francia circa il 31%; nel Regno Unito il 27%;
in Italia il 26%; in Irlanda il 21%; in Grecia e Portogallo rispettiva-
mente il 16 ed il 18%.

La fiscalita generale ¢ responsabile di circa i due terzi della spesa
in Germania, Francia e Belgio; proporzione simile si ha in Grecia;
mentre in Spagna, Italia e Portogallo, nonché nei Paesi Bassi e nel
Lussemburgo, i contributi giocano un ruolo molto pit importante. Nei
paesi nordici prevale di gran lunga la contribuzione rispetto alla
fiscalita,

Ma forse piu delle divergenze, che derivano in parte da approcci
istituzionali tradizionalmente diversi ed in parte da questioni di
contesto, & interessante sottolineare le convergenze, che caratterizzano
le pit recenti politiche dei paesi membri dell'Unione. Le numerose ed
articolate misure messe in campo nell'ultimo periodo dai paesi europei,
soprattutto allo scopo di controllare i costi della protezione sociale,
hanno riguardato tutte i seguenti aspetti:

rendere pill rigorosa la regolamentazione sulla ritolarita delle
prestazioni;

concentrare gli aiuti sui piti bisognosi, controllando attentamente
le risorse e i livelli di vita dei destinatari e in alcuni casi tassando le
prestazioni; .

dare priorita alle misure di tipo « attivo », che producono coin-
volgimento e investimento da parte dei soggetti destinatari;

lasciare maggiore spazio all'iniziativa privata sotto varie forme,
non solo quelle relative alle gestioni del volontariato e del privato no
profit, ma anche quelle che riguardano la responsabilita degli individui
e delle famiglie nei confronti dei propri bisogni;

puntare ad una riduzione dei livelli di dipendenza dei destinatari
delle prestazioni.

Da un punto di vista operativo gli obiettivi si sono concretizzati di
volta in volta nello spostamento in avanti dell’eta pensionabile; nella
riduzione delle prestazioni pensionistiche dal punto di vista dell’am-
montare; nell’accentuazione degli aspetti di capitalizzazione sempre
nel campo delle pensioni; nellintroduzione di forme di comparteci-
pazione o di tassazione delle prestazioni; nella fissazione di tetti di
reddito per l'accesso ad alcune prestazioni; nel miglioramento dei
servizi per l'impiego; nella riduzione degli oneri indiretti per le imprese
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rispetto al costo del lavoro; nella introduzione di forme di workfare;
nella introduzione di forme piu articolate di formazione e di congedi
parentali; nello sviluppo di regimi pensionistici integrativi a carattere
assicurativo efo privati; nell'introduzione di nuove forme assicurative
per la copertura di nuove patologie e nuovi bisogni sociali; nella delega
a soggetti privati di prestazioni e di servizi sanitari; nella ricerca di
forme di concorrenza positiva tra diversi soggetti erogatori di servizi,
soprattutto in sanitd.

Il processo di unificazione europea, d'altra parte, impone che i
paesi membri promuovano politiche di sviluppo convergenti, che
possano garantire ai cittadini, che transitano da un paese all’altro
dell'Unione, medesime condizioni di trattamento. In guesto senso i
processi di modificazione e le relative convergenze sono non solo una
conseguenza della globalizzazione economica e dell'internazionalizza-
zione sociale e politica, ma anche una necessita che sta alla base della
unificazione europea.

2. I nodi dell’assistenza.

Vasta & la gamma di prestazioni sociali prevista dai paesi europei
per rispondere ai bisogni degli individui, che non si caratterizzano
come bisogni sanitari, ma come bisogni economici e sociali a carattere
individuale.

Sempre secondo l'analisi condotta dall’'Unione Europea, esistono
tre grandi gruppi di destinatari in Europa: i bambini e i giovani; gli
adulti che si trovano in condizioni economiche, psichiche o fisiche
difficili; e gli anziani.

I servizi destinati a queste categorie di soggetti possono a loro volta
essere suddivisi in due grandi raggruppamenti: i servizi- a carattere
istituzionale (centri di accoglienza, istituti, ricoveri) e i servizi a
carattere individualizzato (assistenza domiciliare, servizi ad perso-
nam).

La responsabilitd gestionale dell’assistenza sociale nella maggior
parte dei paesi & regionale o locale. Solo in Spagna esiste una
organizzazione nazionale (Inerso) che si occupa in maniera centra-
lizzata dell’assistenza. Nei paesi scandinavi la maggior parte dei servizi
¢ fornita dalle autorita pubbliche. Nell’'Europa continentale si ha un
mix tra prestazioni pubbliche e prestazioni private o di volontariato.
La fiscalita generale costituisce la principale risorsa di finanziamento
per l'assistenza sociale in tutti i paesi dell'Unione.

L’analisi di dettaglio delle differenze registrabili in alcuni dei
principali paesi europei nel campo dell’assistenza sociale viene trattata
in un altro capitolo di questo rapporto.

In termini sintetici, il raffronto tra sistema italiano e sistemi
europei, ma soprattutto il raffronto tra la situazione italiana e le linee
di tendenza evolutiva e riformatrice riscontrabili negli altri paesi
europei, permette di formulare alcune considerazioni sulle principali
ineguatezze registrabili nel nostro paese.

Soldi pochi e mal gestiti. Una prima inadeguatezza attiene all'am-
montare delle risorse destinate in Italia a questo comparto della
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protezione sociale. Si tratta di una quota limitata della spesa com-
plessiva per il welfare, e soprattutto & evidente e contraddittorio lo
squilibrio tra le risorse destinate ai trasferimenti e quelle destinate ai
servizi. I dati pill recenti parlano di un ammontare complessivo di
90mila miliardi, di cui circa 10mila a carico delle famiglie, e circa
73mila miliardi di spesa pubblica, di cui 64mila e 700 per trasferimenti
e 8mila ¢ 600 per servizi.

Squilibri ¢ sovrapposizioni. Forti sono inoltre le differenze, gli
squilibri e le contraddizioni nella articolazione dell’assistenza sociale
nelle diverse regioni di Italia. Esse denunciano una sostanziale iniquita
nelle possibilita di accesso delle diverse categorie di destinatari alle
prestazioni previste dalla normativa nazionale. Co-

Cultura categoriale. La cultura dominante nell’ambito delle pre-
stazioni di assistenza sociale italiane ¢ a carattere categoriale. Secondo
tale cultura gruppi di destinatari, rigidamente definiti per legge, si
accaparrano buona parte degli interventi e delle risorse, mentre poco
spazio viene lasciato ai bisogni dei singoli individui e alla loro
mutevolezza.

Scarsa considerazione del soggetto famiglia. La considerazione della
famiglia, sia come risorsa che come soggetto di bisogno, ¢ assai limitato
nelle politiche di assistenza sociale italiane. La maggior parte delle
prestazioni & a carattere individuale. Scarsa considerazione viene
prestata alla composizione familiare, sia quando si tratia di definire
i livelli di prestazione, sia quando si tratta di stabilire i tetti e i requisiti
di accesso. Poco si tiene conto della famiglia come risorsa per il
sostegno e l'assistenza ai pil deboli. Tale risorsa vieme comunque
messa in cantiere dagli individui e dalle loro comunita di vita spon-
taneamente, ma non viene né sistematizzata, né monetizzata, né
coordinata rispetto al resto degli interventi.

Molti trasferimenti pochi servizi. Forte & I'investimento nelle forme
di « previdenza assistenziale », cioé in tutte quelle forme che fanno
capo all'lnps e agli altri enti di assistenza previdenziale e che si
configurano come trasferimenti a categorie ampie di « meritevoli ».
Poco sviluppato, rispetto al resto d’Europa, & il comparto dei servizi
in natura alle famiglie e agh individui. :

Carattere riparativo piu che promozionale. La maggior parte degli
interventi previsti all’interno del sistema di assistenza sociale italiana
ha carattere riparativo, cioé riguarda la copertura di carenze e di
negativita, e assai raramente & rivolta allo sviluppo ed all'investimento
nelle risorse vitali dei singoli e delle collettivita.

Poco territorio. Relativamente carente & la territorializzazione degli
interventi, anche se cié pud sembrare paradossale. Le normative di
riferimento sono tutte a carattere nazionale, ed inoltre buona parte
degli interventi sono interventi per categorie di meritevoli, gestiti con
leggi nazionali e da enti nazionali. .

Qualita bassa. 1Le verifiche effettuate sul rapporto spesa/quahta in
relazione ai servizi degli altri paesi, mettono in evidenza come |’as-
sistenza sociale in Italia sia mediamente al di sotto degli standard
qualitativi europei, con punte negative in alcune regioni.

Le lacune e le carenze del sistema rendono ancora pilt complesso
il compito della revisione in corso, visto anche che la situazione attuale
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¢ fortemente condizionata dalla esigenza di ridurre 'impegno econo-
mico nel sociale.

L’avvio del processo di revisione si colloca infatti in un momento
particolare, come la fine degli anni 90, nel quale le risorse disponibili
tendono a calare e le esigenze e i bisogni tendono a divenire sempre
pitt complessi.

Da un lato si avverte la necessita di rivedere a livello sistemico il
rapporto tra statualitd, socialitdi e mercato. Per quanto riguarda la
statualita, in particolare, fortemente in crisi risulta il modello di
decentramento che vige nel nostro paese, e che & caratterizzato da un
processo a cascata di attribuzioni di competenze dal centro verso la
periferia. Si sente piuttosto {'esigenza della individuazione di «auto-
nomie funzionali » che siano in grado di agire in maniera responsabile
ed indipendente, avendo come unici riferimenti le normative, nazionali
e regionali, ed il coordinamento nazionale snello.

Assai problematico appare inoltre il quadro dei diritti da tutelare,
e forte & l'esigenza di introdurre elementi di razionale selezione dei
bisogni. I confini delle titolarita debbono essere valutati ¢ ridefiniti con
attenzione, ogni volta che si verificano modificazioni del contesto di
riferimento e delle situazioni individuali.

Dal punto di vista delle risorse, emerge 'esigenza di immaginare un
sistema pin articolato, che accanto alla fiscalita generale veda una
presenza di forme di mutualitd collettiva integrativa, ¢ non escluda al
tempo stesso la compartecipazione degli individui alla spesa per bisogni
meno indispensabili, attraverso meccanismi di tipo assicurativo.

Forte & l'esigenza di realizzare un mix virtuoso di risorse e
prestazioni pubbliche e private, formali ed informali, che utilizzi al
meglio tutte le disponibilita presenti sul territorio e nella fa'miglia ele
sappia coordinare adeguatamente.

Infine appare necessario che i problemi della assistenza ai pin
deboli vengano collegati a quelli pill generali del benessere e dello
sviluppo, sia immaginando pin avanzate politiche di promozione
umana, economica e territoriale; sia effettuando una analisi.attenta del
quadro dei rischi sociali e del loro impatto sulle diverse. componenti
della societd; sia sviluppando una cultura della responsabilita e della
assunzione del rischio; sia infine evitando di sopravvalutare alcuni
bisogni a danno di altri, e tra questi ad esempio a danno delle necessita
di individui e famigliec normali in particolari momenti della propria
esistenza.

3. Quale riforma.

Sulla base della analisi qui effettuata, sembra di poter concludere
che la revisione del sistema di assistenza sociale italiano dovrebbe
recepire i seguenti spunti.

Il finanziamento del sistema di assistenza sociale dovrebbe arti-
colarsi in quattro parti: ‘

la fiscalita generale per i pochi programmi nazionali di pre-
venzione e di intervento su calamitd o categorie di rilevanza generale
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o di estrema urgenza, nonché per le {unzioni di indirizzo, coordina-
mento ¢ riequilibrio;

la tassazione locale per tutto il resto, e cioé per quanto vicne
erogato ¢ fornito dalle autonomie funzionali locali in relazione agli
standard definiti a livello generale e locale;

la mutualita integrativa per integrazioni categoriali e/o territo-
riali di gruppo;

le assicurazioni individuali e l'out of pocket per integrazioni
individuali.

I soggetti erogatori dei servizi e delle prestazioni dovrebbero essere
tutti locali, fatta eccezione per le poche prestazioni a carico della
fiscalita generale e destinate a particolari categorie, calamita, o azioni
di prevenzione a carattere nazionale. ’

Le difficoltad dei piccoli comuni e di quelli molto grandi fanno
propendere per soluzioni che individuino nuove autonomie funzionali
per la gestione delle prestazioni, ‘

La nuova gestione unificata delle prestazioni e dei servizi dovrebbe
puntare sulla erogazione di servizi integrati e sulla fornitura di
emolumenti, questi ultimi da attivare in ogni caso nel quale sia piu
opportuno lasciarc al singolo o al nucleo di convivenza la scelta e la
gestione di prestazioni a carattere individuale o di piccolo gruppo.

I criteri per la definizione dell’intervento per ogni singolo caso
dovrebbero essere dettati dalla normativa di indirizzo nazionale e da
quella di programmazione regionale. La concreta definizione dell’in-
tervento va fatta da operatori che siano in grado, sulla base di un
lavoro di confronto diretto con l'assistito, ed eventualmente — almeno
per la parte cconomica ~ con il supporto di un programma infor-
matico ad hoc, di tenere conto di tutti i fattori individuali e di contesto,
compreso il lavoro di cura di familiari o altri soggetti volontari.

L’assegno di cittadinanza, efo il minimo vitale dovrebbe confluire
in questo sistema di emolumenti, non definiti una volta per tutte ma
sulla base della istruttoria condotta dagli operatori e di un modello
flessibile.

Utile potrebbe essere lintroduzione di buoni che il soggetto
erogatore potrebbe distribuire per P'accesso a determinate prestazioni.

Il tutto va facilitato dalla introduzione graduale di carte individuali
elettroniche, nelle quali siano registrati tutti i dati relativi alla situa-
zione sociale ed economica dell'individuo, al suo contesto di vita ed alle
prestazioni gia crogate.

La qualita e gli standard delle erogazioni vanno tutelati da un
sistema nazionale di valutazione che, sulla base dei principi dettati
dalla normativa, definisce obiettivi concreti e livelli di erogazione da
salvaguardare in tutto il paese.

Il sistema andrebbe gestito secondo il modello delle Authority
indipendenti, con metodologie informatizzate, processi di autovaluta-
zione guidata, sistemi di incentivi e disincentivi per attivare I'adegua-
mento agli standard, moduli di formazione da attivare per I'adegua-
mento agli standard, pubblicazione periodica dei risultati, ecc.
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Il sistema provvederebbe anche a cffettuare annualmente una
valutazione dei flussi di spesa nel settore, a definire eventuali interventi
di riequilibrio a carico della fiscalita generale, a promuovere revisioni
e implementazioni in aree particolari.

Il sistema dovrebbe operare sulla base dei criteri definiti nella
normativa nazionale di indirizzo ed in quella regionale di program-
mazione, concretizzando e quantificando gli obiettivi cola definiti in
standard.

11 sistema si preoccuperebbe anche dell’accreditamento delle strut-
ture di erogazione dei servizi, sia a pagamento che in convenzione.

La definizione degli indirizzi a livello nazionale e la programma-
zione regionale dovrebbero preoccuparsi di stabilire anche:

la base di diritti generali di tutti i cittadini (ad esempio un
reddito superiore ad un certo minimo da commisurare alle caratte-
ristiche del nucleo familiare ed a quelle dei redditi da capitale e da
immobili, le caratteristiche dell’alloggio, quelle delle cure materne e
paterne per linfanzia, ecc.);

i diritti particolari di particolari categorie;

le opportunitd ulteriori che si intende offrire a tutti od a
segmenti particolari di utenze;

i requisiti generali del resto delle prestazioni erogabili sul
territorio;

i requisiti delle strutture abilitate a fornire servizi in conven-
zione o non.

Ai fini di una gestione territoriale degli interventi socio-assisten-
ziali, nella prospettiva di una crescente integrazione con l'area sani-
taria e quella piti generale dei servizi di promozione culturale e sociale,
¢ possibile ipotizzare la creazione di un‘autonomia funzionale locale
cui assegnare la titolarita e la responsabilitd dei servizi e delle-
prestazioni.

L’opzione & per la strutturazione di una risposta istituzionale di
tipo nuovo, che dia forza al passaggio dallo Stato soggetto (autorefe-
renziale, formale e totalizzante) allo Stato funzione, orientato a
rispondere alla crescente complessita della societd atiraverso organi
operativi e decisionali diversi.

L’elemento discriminante sarebbe dato dal superamento del mero
decentramento amministirativo, a favore di una atiribuzione di fun-
zioni che consenta ai nuovi soggetti istituzionali di operare con grande
flessibilita gestionale su una gamma di competenze differenziate.
L’autonomia, in questo senso, costituisce lo strumento indispensabile
per la realizzazione delle funzioni attribuite, poiché consente di
sviluppare strategie e processi decisionali conseguenti.

Pit in generale, i principi sui quali strutturare le autonomie
funzionali locali fanno riferimento a:

il superamento di una prospettiva di decentramento basato solo
sullo spacchettamento verticale dei poteri verso il basso;
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Passunzione di una responsabilita pubblica di intervento, che
pud essere disgiunta dalla gestione, ma che fa espresso riferimento ad
una duplice funzione di definizione delle regole e dei principi e di
valutazione e controllo;

eliminazione delle possibili sovrapposizioni di competenza con
altre amministrazioni:

'adozione di metodologie «aperte », che prevedano il coinvol-
gimento di altri soggetti responsabili di offerta (cooptati allo svolgi-
mento di una funzione pubblica che risiede nel perseguimento di
obiettivi di interesse collettivo e prescinde dalla natura giuridica del
soggetto erogatore) per la definizione degli obicttivi, per la realizza-
zione degli interventi e per la valutazione dell’azione svolta;

I'opzione (che discende direttamente dall’aspetto prima citato)
per un modello di intervento integrato sia in relazione ai soggetti
coinvolti (pubblici e privati profit e non profit) sia agli ambiti
considerati ('area sociale e sanitaria innanzitutto) che in relazione alla
rete di servizi e prestazioni da coinvolgere di volta in volta sulla base
delle esigenze specifiche dell’utente.

Naturalmente, un modello articolato per autonomie [unzionali
pone il problema delle funzioni di raccordo a livello intermedio e
nazionale. Anche in questo caso la strutturazione regionalizzata della
sanitd pud rappresentare un buon punto di riferimento istituzionale
ed organizzativo.

In particolare 'impianto istituzionale prevede un ruolo centrale
delle Regioni per cid che riguarda le funzioni legislative ed ammini-
strative, |'organizzazione dei servizi, i criteri di finanziamento delle
nuove autonomie funzionali, il controllo della qualita e della gestione
delle prestazioni socio-assistenziali e, per finire, 'organizzazione com-
plessiva delle attivitd di tutela sociale sul territorio.

In quest’ambito, importante & sottolineare la necessita della in-
troduzione di una diversa logica che preveda, sul piano della spesa, la
responsabilizzazione degli enti locali e, in relazione al finanziamento,
Vindividuazione di nuove forme in grado di integrare i trasferimenti
statali. :

1l trasferimento in ambito locale delle principali responsabilita in
termini di spesa e di finanziamento delle prestazioni sociali avrebbe
il pregio di determinare un maggiore coinvolgimento delle comunita
locali rispetto al rapporto tra livello della imposizione fiscale, livello
della spesa, caratteristiche e qualita dei servizi offerti. _

Al fine di evitare i rischi di un possibile aggravamento delle
sperequazioni territoriali & necessario sviluppare dei meccanismi pe-
requativi che devono tuttavia tenere conto della strutturazione regio-
nale del modello. .

Nell'immaginare un modello di finanziamento di tipo regionale
attraverso la costituzione di un apposito fondo, anche alla luce delle
tendenze attuali alla regionalizzazione in campo fiscale, non si pué non
tenere conto comunque della necessita della costituzione di un fondo
di riequilibrio rispetto al quale ¢ importante definire i criteri di
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contribuzione e di ripartizione ed il soggetto al quale demandare la
concreta responsabilita di esercizio della funzione perequativa.

Al momento attuale & possibile ipotizzare un soggetto a livello
nazionale a cui attribuire la titolarita dell’esercizio della funzione
redistributiva, da esercitarsi nell’ambito delle indicazioni normative di
una legge quadro nazionale sull’assistenza.

Rispetto all’esercizio della fondamentale funzione di valutazione,
che rappresenta una responsabilita essenziale del soggetto pubblico,
appare necessario affiancare alle attivita di autodiagnosi (realizzate
nell'ambito delle autonomie funzionali con il contributo dei diversi
soggetti erogatori di servizi e prestazioni) un’attivitd di valutazione
esterna realizzata da una autorita indipendente organizzata secondo
il modello di un’agenzia, che risponda ai diversi poteri legislativi
competenti {centrale, regionale, locale) e, pertanto direttamente al-
'opinione pubblica.

Suila base di tali presupposti I'articolazione delle responsabilita
valutative potrebbe prevedere la nascita di un Servizio nazionale di
valutazione, come Agenzia dotata di personalita giuridica e autonomia
funzionale, indipendente dal potere esecutivo e dai soggetti che offrono
i servizi e le prestazioni da sottoporre a valutazione.

I responsabili di tale Agenzia potrebbero essere nominati dal
Parlamento sulla base di una legge istitutiva di indirizzo che stabilisca,
in particolare, i parametri di finanziamento dell’organismo (in modo
da garantire una reale autonomia gestionale}.



