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La programmazione sociale:
ovvia ma non per questo scontata
di Tommaso Vitale

I processi di regionalizzazione dello Stato sociale caratterizzano,
seppure in modi differenti, tutti i paesi europei, e hanno avuto
un’accelerazione importante negli ultimi dieci anni.1 In Italia,
uno dei vettori della regionalizzazione delle politiche sociali (assi-
stenziali, socio-sanitarie e di supporto alle responsabilità familia-
ri) è dato dal rilancio della programmazione sociale a livello loca-
le: le Regioni hanno il mandato e la responsabilità di scrivere dei
Piani regionali e di regolare e promuovere i Piani di zona, stru-
menti dell’integrazione e della territorializzazione delle politiche.
Questo processo mette in gioco nuove dinamiche di rapporto fra
livelli di governo, nonché differenti modalità di esercitare la pote-
stà regionale in materia di politiche sociali. Non tutto è nuovo,
tuttavia: già nel 1974 Pototschnig segnalava come le Regioni stes-
sero tentando di avviare una programmazione dei servizi sociali
aperta alla partecipazione dei privati e imperniata sul ruolo degli
enti locali e delle loro aggregazioni sovracomunali. 2 Questo è av-
venuto in assenza di standard minimi comuni e in presenza di forti
margini di discrezionalità, che hanno portato la programmazione
sociale a consolidare nel tempo veri e propri “sistemi locali di cit-
tadinanza”, in base ai quali «i cittadini fruiscono di pacchetti di
risorse, e di diritti, molto diversi tra loro non tanto a partire dalle
condizioni di bisogno, ma, appunto, dal luogo in cui il bisogno
sorge». 3

Per dare conto degli elementi di continuità e di discontinuità
della programmazione sociale, in questo capitolo cominceremo
ricostruendo il significato che il termine programmazione ha as-
sunto in Italia (1), il suo legame con la cultura del riformismo (2)
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e i molteplici fattori che hanno portato a criticare una concezio-
ne “centralista” della programmazione (3). In seguito, vedremo le
matrici della programmazione sociale prefigurata dalla L. n. 328/
2000 nei cantieri della nuova programmazione locale, sviluppati
in diversi settori delle politiche pubbliche degli anni Novanta (4).
La riforma del welfare locale, introdotta dalla L. n. 328/2000 e
dalla riforma del Titolo v della Costituzione, richiede di precisa-
re la dimensione politica assunta dai Piani di zona e le principali
tensioni emerse fra valorizzazione delle risorse locali e uniformi-
tà dei diritti (5). Precisata la dinamica storico-politica che ha por-
tato alla configurazione attuale, potremo perciò comparare con
precisione le diverse modalità con cui le Regioni hanno legiferato
per regolare e coordinare la programmazione sociale, a livello re-
gionale e di ambito territoriale (6).

1. Cosa evoca il termine “programmazione” in Italia?

In Italia si è parlato per tanti anni di “programmazione” con rife-
rimento esclusivo alla politica economica. Fino alla fine degli an-
ni Ottanta, il termine “programmazione” evocava immediatamen-
te i tentativi di regolazione “democratica” dell’economia, dal pia-
no per la gestione dei primi aiuti americani per la ricostruzione,
redatto da Olivetti, Saraceno e Vanoni, al piano del lavoro di Di
Vittorio, fino agli schemi di Saraceno e, soprattutto, di Vanoni
nel 1953-1954. Sullo sfondo pulsava il dibattito, interno al partito
comunista, fra la tesi della programmazione come “socializzazio-
ne economica” (di Pesenti e di Scoccimarro) e la tesi di Togliatti
della programmazione innanzitutto come “socializzazione politi-
ca”, ovvero come partecipazione dei cittadini alla definizione di
determinati obiettivi. 4

Dopo una fase di crescita ordinata, con un saggio di crescita
dei salari di molto inferiore al saggio di crescita della produttività
(e un relativo spostamento di ricchezza prodotta dai salari ai pro-
fitti), il dibattito sulla programmazione ripartì dalla Nota aggiun-
tiva di La Malfa (1962) e il dibattito sulle riforme di struttura di
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Riccardo Lombardi e Antonio Giolitti, e soprattutto dal piano
Pieraccini del 1967, che tentò di affrontare gli squilibri territoria-
li e le diseguaglianze sociali. 5 Tentativi, spesso restati lettera mor-
ta o che hanno portato a esiti non di ampia portata.

Il termine “programmazione” in Italia evoca questa storia e que-
sti fallimenti. Evoca, quindi, cose molto differenti: storicamente
ha significato il semplice coordinamento della spesa pubblica, ma
anche la politica dei redditi, o la lotta alle posizioni di rendita per
favorire lo sviluppo, nonché la direzione pubblica dei processi di
accumulazione, ovvero i fondamenti di una economia mista, un
terreno di convergenza fra diverse forze politiche democratiche
(socialisti, azionisti, democristiani e anche comunisti), una certa
combinazione di «mercato, democrazia politica e governo consa-
pevole dei processi per la trasformazione della società nella dire-
zione della solidarietà e dell’eguaglianza». 6 Come autorevolmen-
te afferma Piero Barucci, «la categoria di programmazione è un
crocicchio interessante, emotivamente importante, fra passioni,
illusioni, speranze, ambiguità». 7

Volendo trovare una definizione che, seppure nelle differenze,
accumuni le molteplici accezioni, possiamo dire che la program-
mazione veniva intesa come una politica strategica di riforma della
società che avesse la sua fase decisionale in un’arena rappresentati-
va democraticamente eletta ma si basasse sulla concertazione e il di-
battito fra le parti sociali.

2. Programmazione e riformismo

L’esperienza storica della programmazione è stata tutta interna al
riformismo. L’idea di poter cambiare la società attraverso grandi
riforme faceva da cornice alla pratica della programmazione così
come si è declinata, di volta in volta in maniera differente. Volen-
do azzardare un’interpretazione storica, si potrebbe forse affer-
mare che, ad esempio, il centrosinistra di Aldo Moro (4 dicembre
1963) nacque all’insegna della programmazione dopo un lungo
percorso di “convergenze parallele” e di fecondi confronti politi-

La programmazione sociale

51



ci. 8 Tuttavia, non fu sul terreno della programmazione che rea-
lizzò i suoi risultati principali, ma nel campo delle grandi riforme,
tra cui la statalizzazione del sistema elettrico, l’istituzione della
scuola media unica e l’introduzione dell’ordinamento regionale. 9

Negli anni Settanta, la spinta riformista, sotto la pressione del ci-
clo di proteste operaie, si fece ancora più forte: venne realizzato
un sistema sanitario nazionale d’impronta marcatamente univer-
salistica, venne riformato il diritto di famiglia, introdotto lo sta-
tuto del lavoro, riformata la psichiatria. Ciò che maggiormente
interessa sottolineare è che, quantomeno fino alla fine degli anni
Settanta, le grandi energie collettive di denuncia, critica e passio-
ne politica si attivavano soprattutto intorno a dei disegni di rifor-
ma normativa. 10 La grande riforma, l’idea di cambiare “per de-
creto” 11 il quadro legislativo di riferimenti su una materia, era il
luogo del dibattito pubblico, era l’occasione d’innescare confron-
ti accesi sui fini della politica e sul tipo di società auspicata. Par-
liamo di una fase in cui erano i meccanismi della rappresentanza
politica e del governo ad assumere il peso prevalente nelle dina-
miche di acquisizione del consenso e nel processo decisionale. 12

Prima di una riforma si litigava, manifestava, rifletteva, confligge-
va. Una volta trovato il compromesso nell’arena parlamentare e
definita la legge di riforma, il discorso pubblico tendeva rapida-
mente ad esaurirsi e l’attenzione dell’opinione pubblica a diriger-
si verso altri temi.

È uno stampo fortissimo della politica, ovunque in ogni regime
parlamentare, quello di essere particolarmente attenta alla fase di
dibattito che precede una legge; al contempo, vale la pena segna-
lare che nell’Italia degli anni Sessanta e Settanta questo stampo
era particolarmente marcato. Anche la programmazione era in-
terna a questa logica, tanto è vero che lo stesso piano Pieraccini
assunse la forma di una legge, pensando che il disegno program-
matore fosse politicamente troppo debole e che trasformarlo in
legge ne avrebbe aumentato la forza.

L’attenzione esclusiva alla “grande riforma” nascondeva siste-
maticamente ogni aspetto legato all’implementazione della rifor-
ma stessa. 13 Sembrava che, una volta fissati i principi e i disposi-
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tivi normativi con una legge, questa avrebbe regolato in maniera
omogenea e prevedibile su tutto il territorio la materia in questio-
ne. Pareva che il conflitto fosse una dimensione propria solo al
momento precedente la legge, e che solo nella fase di dibattito
parlamentare si facessero sentire il peso degli interessi e la capa-
cità di pressione dei gruppi organizzati.

Fu proprio in reazione a questo atteggiamento del riformismo
che le scienze politiche e sociali iniziarono anche in Italia a richia-
mare l’attenzione all’ineludibile contraddittorietà e non linearità
dei processi d’implementazione di una legge, di qualsiasi legge.
Jeffrey L. Pressman e Aaron Wildavsky scrissero il loro Imple-
mentation nel 1973,14 ma il lemma “implementazione” non circo-
lò in Italia fino all’inizio degli anni Ottanta. Furono Carlo Dono-
lo e Franco Fichera (1981) a introdurlo, previa autorizzazione di
Norberto Bobbio. Ma al di là di termini e concetti, a non essere
riconosciuta nel dibattito politico era proprio l’idea che l’attua-
zione di una legge fosse un processo sociale, e in quanto tale fos-
se sottoposto a rapporti di forza.

Gli studi sull’implementazione che si susseguirono nel corso de-
gli anni Ottanta mostrarono con grande rigore analitico ed estre-
ma dovizia di particolari che, in definitiva, l’implementazione di
una politica, e più in generale l’azione amministrativa, non sono
affatto lineari né tantomeno prevedibili. L’azione pubblica è sem-
pre incerta, non sembra presentare particolari regolarità, e co-
munque è assai ambigua nei suoi esiti e conseguenze.

Tutto ciò non comporta rinunciare alla programmazione, anzi.
Ma la conoscenza scientifica dei processi implementativi ha spo-
stato per la programmazione l’attenzione dalla fissazione di un
disegno razionale di mezzi coerenti rispetto a dei fini raggiungi-
bili a un piano capace di prevedere elementi e dispositivi di veri-
fica, correzione e apprendimento nei processi. 15
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3. Come e perché si è passati a una programmazione locale

Certamente le diverse forme di programmazione sperimentate fi-
no agli anni Ottanta si muovevano dal centro per arrivare a det-
tagliare fino al livello delle agenzie periferiche. La programmazio-
ne formulava un “grande” disegno, la cui grandiosità non risiede-
va tanto negli obiettivi formulati quanto nella capillarità dei ter-
minali che voleva raggiungere e indirizzare.

Guardando alla regolazione istituzionale della pianificazione so-
ciale, gli anni Settanta sono caratterizzati da alcune importanti ri-
forme: in primis la Legge Finanziaria n. 281 del 16 maggio 1970,
che attribuì alle Regioni la facoltà di legiferare sulle materie pre-
viste dall’articolo 117 della Costituzione, i cui decreti delegati con
il Decreto del Presidente della Repubblica (d.p.r.) n.9 del15 gen-
naio 1972 trasferivano alle Regioni «tutte le funzioni esercitate
dagli organi centrali e periferici dello Stato in materia di benefi-
cenza pubblica» (art.1., c.1). Successivamente, nel 1977, con l’ap-
provazione del d.p.r. 616 del 24 luglio, furono trasferite agli enti
locali le competenze in materia assistenziale. L’articolo 25, in par-
ticolare, attribuì ai Comuni le funzioni relative all’organizzazione
dei servizi di assistenza e beneficenza e alle Regioni la facoltà di
determinare attraverso apposite leggi gli ambiti territoriali “ade-
guati” alla gestione dei servizi sociali e sanitari.

Possiamo ben dire che fino al d.p.r. 616, dal punto di vista della
programmazione sociale, «ci si mosse in un’ottica di gestione ac-
centratrice e nell’assenza di piani e programmi».16 Al contempo,
non si può trascurare il fatto che spesso le Regioni abbiano «cre-
duto nella programmazione come reale predeterminazione del-
l’azione di governo, non solo come mezzo di ripartizione delle ri-
sorse finanziarie, in conformità con lo spirito dell’art.11 del d.p.r.
n. 616 del 1977».17 Negli anni Settanta, la programmazione «ha
ondeggiato fra il polo dell’integrazione perseguito attraverso un
modello gerarchico, più o meno rigido e centralizzato, e quello
del decentramento profondo dei processi decisionali».18 Nel com-
plesso, tuttavia, restarono forti anche nel corso degli anni Ottan-
ta alcuni tratti marcatamente “centralisti” della programmazione,
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così come le difficoltà della politica di fare i conti con la non li-
nearità dei processi d’implementazione.19

Alcuni limiti del modello accentrato sono stati aggrediti con la
L. n. 142/1990 di riforma degli enti locali, che riconosce autono-
mia, soprattutto gestionale, ai Comuni. La legge, inoltre, agli artt.
24, 25, 26 e 27, riconosce la possibilità d’istituire convenzioni, con-
sorzi, unioni e accordi di programma per permettere associazioni
e partnership fra Comuni nella gestione di servizi e interventi. So-
prattutto, l’art. 3 prevede per le Regioni la possibilità di discipli-
nare la cooperazione dei Comuni e delle Province in ambito so-
ciale: un’opportunità colta da alcune Regioni, soprattutto del cen-
tro Italia, che hanno iniziato a sperimentare forme di program-
mazione regionale che investivano sulla creazione di ambiti terri-
toriali di governo dei servizi.

Anche grazie alla L. 142/1990, il rapporto irriflesso fra pro-
grammazione e direzione centrale delle amministrazioni periferi-
che inizia a cambiare a partire dagli anni Novanta. Fra molti at-
tori del riformismo si sviluppa una forte (auto)critica della pro-
grammazione centrale e si comincia a ragionare sulla programma-
zione come capacità direttiva per lo sviluppo a livello locale.

Nel loro insieme, anche gli studi sull’implementazione hanno
contribuito ad attirare l’attenzione sull’importanza delle questio-
ni di scala, e soprattutto sulla necessità di localizzare la program-
mazione. Se l’implementazione di una riforma è un processo so-
ciale in cui a diversi livelli differenti attori confliggono e si appro-
priano della riforma, cercando di piegarla nella direzione da loro
auspicata, è solo a livello locale che si hanno le conoscenze e le
informazioni sull’insieme di problemi e risorse sociali, nonché
sulla struttura dinamica dei rapporti di forza fra gli attori perti-
nenti.

Ovviamente, non sono stati solo gli studi sull’implementazione
a spingere per il decentramento e la territorializzazione della pro-
grammazione. Già nella seconda metà degli anni Ottanta erano
all’opera almeno tre importanti ordini di fattori in grado di spie-
gare questo passaggio: l’attività regolativa dell’Unione Europea,
la ridefinizione dei rapporti di forza nel conflitto centro-periferia
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e il rinnovato peso dei fattori spaziali e di prossimità nella dina-
mica competitiva globale. Consideriamoli separatamente.

Un primo insieme di fattori è senz’altro legato al ruolo regolati-
vo che l’ue ha esercitato con sempre maggiore efficacia sia via in-
centivi, sia attraverso il metodo aperto di coordinamento, sia at-
traverso una serie di vincoli, costrizioni e divieti. A fronte di una
pluralità di linee di crisi aperte dalla transizione demografica e
dal cambiamento del modo di produzione in direzione postfordi-
sta, l’ue ha investito massicciamente su due parole chiave: inte-
grazione e territorializzazione, con l’obiettivo di spostare il più pos-
sibile la governance delle politiche pubbliche a livello locale. 20

Un secondo ordine di fattori è riconducibile alla crisi politica
ed economica che l’Italia ha attraversato all’inizio degli anni No-
vanta e che è stata tale da ridurre sensibilmente la legittimità d’ini-
ziative con un’impronta solo centrale. Il conflitto centro-periferia
ha sempre attraversato la dinamica politica italiana, strutturando
in modo significativo conflitti e modalità di allocazione delle ri-
sorse pubbliche. 21 Su questa frattura (cleavage) si sono struttura-
te negli anni Settanta e Ottanta le spinte e le tensioni verso la re-
gionalizzazione, che hanno articolato la crisi di sovraccarico del-
lo Stato centrale e la domanda di partecipazione dei territori. La
caduta del blocco sovietico e la successiva crisi di legittimità dei
partiti politici (e in particolare di quelli del Pentapartito) hanno
cambiato i rapporti di forza nei conflitti tra centro e periferia in
Italia. A livello centrale, si è consolidato istituzionalmente un mo-
dello di concertazione con le parti sociali sul contenimento del-
l’inflazione e il risanamento della finanza pubblica, a cui fa da
complemento l’avvio di una programmazione decentrata, negozia-
ta e territoriale voluta e sostenuta dal ministero del Tesoro guida-
to da Ciampi. Una programmazione “preceduta” e “accompagna-
ta” da molta concertazione. 22

Una terza ragione è, infine, legata a processi economici più am-
pi, abitualmente raccolti sotto l’ombrello concettuale del termine
“globalizzazione”. Questo lemma non identifica certamente un
cambiamento nei processi d’internazionalizzazione degli scambi
economici e di dislocazione dei processi produttivi in una plurali-
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tà di paesi, processi assai presenti per tutto il corso della moder-
nità e costitutivi della nascita del capitalismo. Ciò che il termine
“globalizzazione” indica, invece, è l’intensificarsi di dinamiche e
processi già presenti da secoli. Ebbene, in concomitanza dell’in-
tensificazione delle transazioni a livello planetario, aumenta la ri-
levanza dei fattori di prossimità. La globalizzazione produce com-
plementariamente una nuova centralità dei territori, dei sistemi
di produzione e innovazione concentrati su base spaziale. Questa
nuova centralità dei territori, e dei fattori che istituiscono e pre-
miano la competizione fra i territori, richiede più conoscenza lo-
cale, più spinte all’azione collettiva coordinata degli attori locali,
di tutti gli attori locali, per la produzione e il mantenimento di
beni collettivi locali per la competizione. 23 Inoltre, richiede stru-
menti istituzionali che favoriscano l’azione collettiva e ne garanti-
scano i poteri. Più precisamente, la rinnovata centralità dei terri-
tori richiede forme di programmazione partecipata.

4. I cantieri degli anni Novanta

All’inizio degli anni Novanta sono all’opera in Italia diversi can-
tieri finalizzati ad accrescere le capacità programmatorie delle am-
ministrazioni locali. Obiettivi di coesione dei territori e di mobi-
litazione dei potenziali di sviluppo ivi presenti vengono di conse-
guenza attivati, anche se a macchia di leopardo, per lanciare una
stagione di programmazione strategica locale in tutti i campi del-
le politiche pubbliche.24

Il ministero del Tesoro guidato da Ciampi istituisce, sotto la di-
rezione di Fabrizio Barca, un dipartimento finalizzato a suppor-
tare e accrescere le competenze di progettazione, programmazio-
ne e valutazione delle Regioni, in particolare nell’interfaccia con
l’Unione Europea e i fondi strutturali, ma non solo. 25 Un secon-
do cantiere rilevante è quello dei patti territoriali: l’idea di fondo
è quella di ridurre i trasferimenti alle imprese attraverso incentivi
individuali (discrezionali o semiautomatici), per favorire la costru-
zione di azione collettiva su base territoriale, istituendo dei dispo-
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sitivi di governance finalizzati alla produzione di beni collettivi
per il supporto delle imprese ancorate nel territorio e, ancor più,
per la competitività del territorio in quanto tale. 26 Un terzo im-
portante cantiere è rappresentato dallo sviluppo di forme di pia-
nificazione strategica delle città. La pianificazione cessa di essere
inquadrata solo in termini di calcolo razionale delle conseguenze
attese, come nella famosa definizione di Friend e Jessop. 27 A par-
tire da una sperimentazione compiuta a Torino, la programma-
zione urbana tende ad assumere un carattere negoziato, con pro-
cedure chiare e trasparenti su chi può partecipare, con quale po-
tere, e quali oneri. 28 La pianificazione tende ad assumere anche
una connotazione strategica, nel senso di perseguire obiettivi di
lungo periodo, produrre incrementalmente obiettivi di breve pe-
riodo, definire la vocazione del territorio, tentare di coordinare
un insieme eterogeneo di attori, risorse, strumenti e politiche per
orientarli in una direzione comune. 29 In altri termini, la pianifica-
zione strategica è un tentativo di aprire dinamiche pubbliche di
riflessione collettiva per mobilitare la società locale, ivi compresi
gli esecutori potenziali dei progetti che verranno programmati.

Nell’insieme, questi cantieri sono stati molto importanti, ben-
ché il loro impatto sia stato limitato dall’assenza di «un consenso
culturale e politico sul “senso” delle riforme realizzate», laddove
politici e giornalisti non hanno investito in processi ampi di giu-
stificazione dei nuovi strumenti introdotti e di confronto aperto
sugli stessi. 30 Nonostante questo limite, hanno costituito dei ter-
reni di apprendimento nella direzione di una governance dei ter-
ritori che si è nutrita di confronti e scontri sulla realizzazione di
«soluzioni pragmatiche nel funzionamento dei mercati, nell’as-
sunzione di decisioni pubbliche, nella realizzazione di proget-
ti». 31 Inoltre, si è trattato di terreni di ridefinizione degli obiettivi
e delle finalità ultime della programmazione: in questa stagione,
gli obiettivi di redistribuzione e perequazione tradizionalmente
associati alla programmazione dello sviluppo economico vengo-
no estesi.

La dimensione locale dello sviluppo, posta al centro dalle nuo-
ve esperienze programmatorie, è proceduta di pari passo con la
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definizione di parametri non solo dimensionali della crescita ma
anche relazionali: il problema non è più solo quanto grandi sono
le imprese, i mercati e i fatturati, ma quanto sono connessi; non
se un soggetto è (troppo) piccolo, ma se è (troppo) solo. In que-
sto senso, divengono centrali gli aspetti legati al coordinamento
dell’agire di più soggetti, interni ed esterni al settore considera-
to. 32 Inoltre, nuove preoccupazioni relative alla qualità sociale e
ambientale vengono incluse come finalità della programmazione,
qualificate non come obiettivi sociali ma in primis come fattori di
competitività dei territori.

In sintesi, il cambiamento di scala della programmazione ha
permesso l’emersione di alcuni nuovi principi: (1) la mobilitazio-
ne delle forze sociali e delle risorse locali intorno a un progetto;
(2) la definizione di criteri procedurali che favoriscano l’ascolto e
l’inclusione degli attori nella programmazione; 33 (3) l’attenzione
alla dimensione processuale e, più precisamente, incrementale;
(4) l’opzione per incentivi collettivi che vincolino alla partecipa-
zione; (5) la necessità di produrre beni collettivi a disposizione di
tutti gli attori di un territorio; 34 (6) le strategie d’integrazione
(fra materie, competenze, attori e settori) per riconoscere e valo-
rizzare al meglio i potenziali di un territorio; (7) l’importanza di
tenere sempre conto della dimensione temporale, e quindi la pos-
sibilità di sezionare il processo atteso in fasi distinguibili; (8) la
rilevanza dei processi di valutazione di ciascuna fase del piano,
innanzitutto come opportunità di apprendimento, ma anche co-
me strumenti di comunicazione pubblica e costruzione incre-
mentale di legittimità. 35

Questi otto principi sono riconoscibili anche nella L. 28 agosto
1997, n. 285, “Disposizioni per la promozione di diritti e di op-
portunità per l’infanzia e l’adolescenza”. È una legge breve, sinte-
tica, di soli 13 articoli, che viene da subito accompagnata da un
“manuale” corposo, e prevede un’attività d’informazione, moni-
toraggio e confronto sulle pratiche, e di promozione e supporto
alla progettazione: è una legge pensata prevedendo la cura della
sua implementazione.

In seno alla loro programmazione, le Regioni devono definire
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ogni tre anni gli “ambiti territoriali” d’implementazione della leg-
ge: può trattarsi di grandi Comuni o Comuni associati (ai sensi
degli artt. 24, 25 e 26 della L. n. 142/1990), ma anche di Comuni-
tà montane e Province. Gli enti locali ricompresi negli ambiti ter-
ritoriali devono costruire dei tavoli a cui partecipano i provvedi-
torati agli studi, le aziende sanitarie locali e i centri per la giusti-
zia minorile, nonché «le organizzazioni non lucrative di utilità so-
ciale» (art. 2, comma 3). I tavoli devono stendere un “piano”, o
più precisamente un piano triennale, che deve essere approvato
dalle Regioni. Per la prima volta in materia sociale, diviene per-
ciò vincolante avere una programmazione territoriale finalizzata
alla stesura di un piano triennale a cui devono partecipare attori
pubblici e privati.

La L. n. 285/1997 vuole aprire spazi di programmazione parte-
cipata e negoziata delle politiche minorili sui territori, per mobi-
litare tutti i potenziali attori, discutere non solo di come distribui-
re il denaro ma anche dei problemi e delle potenzialità del territo-
rio in relazione ai suoi cittadini più giovani, e favorendo nell’in-
sieme processi di confronto finalizzati a stendere un piano terri-
toriale. I meccanismi di finanziamento e i sistemi di premialità so-
no pensati in coerenza con questi obiettivi, per sostenerli e incen-
tivarli.

L’impatto della L. n. 285/1997 è molto forte. Prima del 1998,
ad esempio, nessuna Regione del sud Italia (salvo la Sardegna)
aveva conosciuto una stagione di programmazione sociale di li-
vello regionale. 36 Essa nasce intenzionalmente per mettere alla
prova su modalità di programmazione negoziata gli attori territo-
riali delle politiche sociali ed educative, anche se limitatamente al
settore dei minori. È costruita come un primo passo verso una ri-
forma complessiva dei servizi sociali e sociosanitari, per cumula-
re esperienze sui territori e ricavarne apprendimenti per lavorare
al meglio nella direzione di una riforma nazionale.
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5. Una questione politica

La L. n. 328/2000 ha spinto alla riorganizzazione istituzionale dei
servizi e delle politiche sociali facendo leva su un principio di sus-
sidiarietà, inteso come criterio guida per responsabilizzare le Re-
gioni e i Comuni nella programmazione e nel coordinamento del-
le politiche sociali integrate a livello locale.37 Forte dell’esperien-
za sperimentata con successo con la L. n. 285/1997, e grazie an-
che alle riforme legislative concernenti il decentramento ammini-
strativo, 38 il cardine di questo principio di responsabilizzazione è
costituito dall’aggregazione dei Comuni su ambiti territoriali in
media di 81000 abitanti. 39 In questa direzione, le Regioni hanno
la responsabilità di far sì che i Comuni si associno, impegnandosi
a promuovere questo processo. Nella loro aggregazione, i Comu-
ni dovrebbero trovare la scala sufficiente al governo dei processi
d’integrazione fra i servizi, innanzitutto dei servizi dei diversi Co-
muni di uno stesso territorio.

All’articolo 19 della L. n. 328/2000, il Piano di zona è definito
come «lo strumento fondamentale attraverso il quale i Comuni,
associati negli ambiti territoriali con il concorso di tutti i soggetti
attivi nella progettazione, possono disegnare il sistema integrato
di interventi e servizi sociali con riferimento agli obiettivi strategi-
ci, agli strumenti realizzativi e alle risorse da attivare». La sua for-
za performativa è data dal perseguire obiettivi d’integrazione (1)
creando condizioni istituzionali di coordinamento fra diversi at-
tori, (2) aprendo arene di negoziazione per la deliberazione e la
costruzione processuale del consenso e (3) investendo su luoghi
di “pilotaggio” e “regia”, che permettano azioni di “sistema”, per
dare coerenza e continuità a interventi e servizi. 40

Negli otto anni successivi alla promulgazione della legge sono
state realizzate diverse ricerche. Sappiamo, così, che l’implemen-
tazione di questa riforma si è realizzata in maniera disomogenea,
«multiforme e adattiva», 41 con esiti molto differenti in termini di
coinvolgimento e partecipazione e spesso attraverso piani di zona
che non sono andati oltre una gestione associata delle sole risorse
provenienti dal Fondo nazionale per le politiche sociali con risor-
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se trasferite dallo Stato alle Regioni e da queste a loro volta ripar-
tite ai Comuni associati, e non programmando l’insieme di risor-
se destinate dai Comuni dell’ambito ai servizi e agli interventi so-
ciali. 42

Le Regioni che hanno innovato e sviluppato una più ampia co-
pertura negli interventi di welfare (in particolare per la prima in-
fanzia e per gli anziani non autosufficienti) sono le stesse che lo
hanno fatto fino alla metà degli anni Novanta, con «una forte di-
pendenza dal sentiero amministrativo-istituzionale», a prescinde-
re da altre considerazioni «sul colore politico, sul livello di cultu-
ra civica, sulla stabilità delle giunte o su altre variabili». 43

Il nodo della qualità della programmazione a livello locale, se
certamente non è né l’unico né il principale aspetto problemati-
co dello stato delle politiche socioassistenziali in Italia, al tempo
stesso non è un punto retorico o accessorio. Con ciò non si vuole
in alcun modo negare altri ordini di problemi delle politiche so-
ciali e assistenziali in Italia: fra loro, l’assenza di forme di prote-
zione del reddito, un forte sbilanciamento verso i trasferimenti a
discapito della realizzazione di servizi, 44 il prevalere dei servizi
residenziali sui diurni e sui domiciliari, un perdurante familismo
che riproduce le diseguaglianze sociali e di genere, la frammenta-
zione e il fortissimo divario fra centro-nord e sud Italia. 45 Basti
pensare che la spesa sociale procapite per interventi e servizi so-
ciali dei Comuni singoli e associati nel 2005 variava in Italia dai
320 euro della Valle d’Aosta ai 27 euro della Calabria, con una me-
dia di 146,1 euro nel nord-est e di 40,1 euro nel sud (isole esclu-
se). 46 Tuttavia, anche ipotizzando che la spesa sociale aumentas-
se, i problemi della sua efficacia non rimanderebbero solo a que-
stioni di design istituzionale a livello centrale (nazionale o regio-
nale che sia, è indifferente), ma continuerebbero a fare riferimen-
to anche alla qualità dei processi di programmazione e messa in
opera a livello locale, e alle capacità degli amministratori di utiliz-
zare tali risorse e interpretare le norme.

Sul piano empirico, questa pista di ragionamento è confermata,
ad esempio, dalla recente ricerca dell’isfol e dell’irpps-cnr su-
gli indicatori di modernizzazione dei sistemi regionali di prote-
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zione sociale. 47 Costruito un indice sintetico aggregando tre indi-
catori (capacità di sviluppo dei servizi sociali; spesa sociale pro-
capite; incidenza percentuale del costo dell’assistenza domiciliare
integrata sul totale della spesa sanitaria regionale) per misurare lo
scarto dalla media nazionale dei valori standardizzati, è possibile
misurare l’estrema variabilità delle Regioni del centro-nord, tutte
sopra la media, salvo Lazio, Liguria, Abruzzo e Lombardia, ma
con valori assai diversi fra loro. E ancora, a mero titolo di esem-
pio, la Sardegna mostra la miglior performance nello sviluppo dei
servizi sociali rispetto alle altre Regioni del Mezzogiorno; e la Ba-
silicata è la sola Regione del sud che presenti un miglioramento
fra il 2001 e il 2005. 48

È importante soffermarsi sulla rilevanza e la pertinenza politica
della programmazione sociale, per non cadere nella trappola di
considerarla come un affare tecnico, quasi che la posta in gioco
politica risiedesse esclusivamente nella definizione dell’ammon-
tare della spesa pubblica per il sociale. 49 Ciò per due ragioni: sia
perché le modalità di spesa e di riallocazione nel dettaglio del bi-
lancio stanziato sono questioni eminentemente politiche, cioè ri-
levanti rispetto a fini collettivi e sottoposte a dibattito e conflitto;
sia – e non è ragione da meno – perché l’obiettivo è quello di co-
ordinare l’insieme delle risorse presenti su un territorio e anzi di
“scovarne di nuove”, e non tutte le risorse sono pubbliche o pro-
venienti da un’unica fonte (il fondo aggiuntivo per le politiche so-
ciali).

Possiamo considerare i due punti precedenti anche in altri ter-
mini, per coglierne appieno la portata. Nelle Leggi Regionali da
noi analizzate, la programmazione è una funzione di governo nel-
la quale, secondo il Legislatore, dovrebbero esprimersi massima-
mente la volontà politica e la scelta pubblica, e non la delega ai
tecnici. Il confronto e la riflessione sulla programmazione sociale
non sono questioni di dettaglio, né retoriche di stampo liberista,
finalizzate a distrarre l’attenzione dalle scelte allocative di fondo
del Paese e dalla necessità di rilanciare politiche redistributive
che valorizzino i servizi sociali. Parlare di qualità dell’azione am-
ministrativa nei processi programmatori, e dei rapporti fra scelta
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pubblica, programmazione e messa in atto di politiche integrate
a livello locale, non è come prendere “un poco di zucchero e la
pillola, va giù”. Non è distogliere l’attenzione dai processi hard
per scadere sulle technicalities dei processi soft. I problemi, le
tensioni e le contraddizioni della programmazione sociale sono
di carattere politico, non hanno natura diversa da quella dei con-
flitti sulle scelte allocative e redistributive nazionali: si pongono
solo a un diverso livello di governo. Non hanno un carattere con-
sensuale (“siamo tutti d’accordo che bisogna migliorare la pub-
blica amministrazione”) rispetto a quello conflittuale delle prete-
se per l’aumento della spesa sociale. Come sottolineato da Laura
Centemeri con riferimento al Piano di zona, «la localizzazione
delle politiche e la loro articolazione territoriale apre un evidente
campo di tensione tra la valorizzazione delle risorse locali (neces-
sariamente specifiche e diversificate) e l’orizzonte di uguaglianza
dei diritti che è in gioco in queste stesse politiche».50

A fronte di queste tensioni, la programmazione sociale non può
che essere un processo eminentemente politico. Più precisamen-
te, si tratta di un processo di politicizzazione dell’azione pubblica
nel quale una pluralità di attori entra nel merito delle scelte pub-
bliche su obiettivi e qualità delle politiche sociali.

6. Le leggi regionali e la programmazione sociale

La riforma del Titolo v della Costituzione (2001) ha conferito pie-
na potestà legislativa alle Regioni in materia di assistenza sociale
e sociosanitaria. Dodici Regioni hanno ad oggi approvato delle
leggi di riordino del comparto sociale. Nei prossimi paragrafi con-
sidereremo le principali differenze nella legislazione regionale, os-
servando in che modo le leggi si distinguano nel normare la pro-
grammazione sociale. La comparazione è stata effettuata conside-
rando cinque elementi: (1) il Piano regionale; (2) il coordinamen-
to multilivello (fra più livelli dell’amministrazione); (3) il coordi-
namento multiagente (fra agenzie pubbliche e organizzazioni del
terzo settore, o private, ma anche fra agenzie pubbliche di pari li-
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vello e diverso settore, nonché i criteri d’inclusione e implicazio-
ne nei tavoli della programmazione partecipata e i problemi di
rappresentanza); (4) i meccanismi decisionali (nei tavoli della pro-
grammazione, e nell’accordo fra i Comuni); (5) le risorse poten-
ziali (la presenza o meno d’incentivi al riconoscimento e reperi-
mento di risorse aggiuntive oltre a quelle previste dal fondo indi-
stinto regionale, nonché la scala temporale con cui si pianificano
gli investimenti).

6.1 I piani regionali

Secondo la riforma costituzionale, spetta alla Regione, in qualità
di ente di regolazione e coordinamento programmatorio, costrui-
re il sistema dei servizi sociali nel proprio territorio. Il c. 6 del-
l’art. 18 della L. n. 328/2000 prevede che le Regioni approvino
propri atti di programmazione degli interventi e dei servizi socia-
li, e prescrive che essi siano adottati previa intesa con gli enti lo-
cali. Lo strumento principale è il Piano dei servizi e degli inter-
venti sociali: nel 2008, la metà delle Regioni e Province autonome
italiane ha varato un Piano regionale sociale, sociosanitario o so-
ciale e sanitario integrato. Come abbiamo visto nel contributo di
Gualdani, in quasi tutte le Leggi Regionali ai Piani regionali vie-
ne attribuito il compito d’identificare livelli essenziali delle pre-
stazioni ulteriori o aggiuntivi rispetto a quelli che dovessero esse-
re definiti a livello nazionale.

Le Leggi Regionali stabiliscono la durata del Piano, di regola
triennale, e – nel caso della L.R. Campania, L.R. Friuli Venezia
Giulia e L.R. Toscana – dotato di aggiornamenti annuali.

Ci sono Regioni che con un solo atto di programmazione af-
frontano i processi legati al sistema sanitario e alla salute, assieme
a quelli del sistema sociale e sociosanitario: si tratta di Basilicata,
Lombardia, Veneto ed Emilia Romagna. Altre, invece, scelgono di
affrontare nel Piano regionale solo i temi sociali e sociosanitari,
riprendendo questi ultimi nel Piano sanitario: è il caso di Marche,
Puglia, Sardegna, Toscana e Umbria. 51

La programmazione sociale

65



Altro tema importante nel disciplinare le modalità di costruzio-
ne del Piano regionale è quello dell’integrazione fra servizi e in-
terventi sociali con le politiche sanitarie, dell’istruzione e del la-
voro. Liguria, Emilia Romagna e Toscana sono le Regioni in cui
maggiormente è previsto che il Piano sociale tenga conto in ma-
niera sistematica del raccordo con le politiche del territorio, del
lavoro e dell’istruzione. Nei soli casi delle L.R. Basilicata, Liguria,
Lombardia, Piemonte, Puglia e Sardegna è prevista anche l’inte-
grazione (o quantomeno il coordinamento) con le politiche per la
casa. Nella L.R. Emilia Romagna, all’art. 30, è previsto che nei
programmi di riqualificazione urbana siano individuati interven-
ti sociali che s’integrano nell’ambito dei Piani di zona. Nelle L.R.
Friuli Venezia Giulia, Liguria e Piemonte, si fa riferimento espli-
cito all’importanza dell’integrazione anche con le politiche dello
sport e del tempo libero (la L.R. Basilicata fa un rapido riferimen-
to alle sole politiche del tempo libero). Da rimarcare è la L.R. To-
scana, la quale inscrive la programmazione regionale dei servizi
sociali in un disegno sistematico che ruota intorno al programma
regionale di sviluppo.

Sul piano politico, un altro elemento rilevante è quello relativo
alle modalità con cui le leggi regionali stabiliscono le competenze
e il procedimento per l’approvazione del Piano. Nella maggior
parte dei casi esso è approvato dal Consiglio regionale su propo-
sta della Giunta, come in Emilia Romagna, Calabria, Piemonte,
Toscana e Sardegna. Nel caso della L.R. Friuli Venezia Giulia
(art. 9, c. 4), il potere di adozione del Piano è attribuito alla sola
Giunta, sentita la Commissione consiliare di competenza e pre-
via intesa con un’apposita Conferenza per la programmazione so-
ciosanitaria. 52 È competenza della Giunta anche nel caso della
L.R. Puglia. 53

Per ciò che attiene al coinvolgimento dei Comuni, le L.R. Friuli
Venezia Giulia (art. 4), Calabria (artt. 20 e 29), Toscana (artt.26, c.
3 e 27, c. 2) e Sardegna (art. 23) parlano di Conferenze in cui rac-
cogliere il parere degli enti locali. Nel caso della Sardegna, la pro-
posta di Piano è sottoposta al parere del Consiglio delle autono-
mie locali. La L.R. Emilia Romagna prevede che il Consiglio Re-
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gionale acquisisca il parere – oltre che della Conferenza Regioni-
Autonomie locali – anche delle organizzazioni sindacali e della
Conferenza Regionale del Terzo Settore. La L.R. Campania (art.
20, c.1) prevede sia raccolto anche il parere «delle organizzazio-
ni sindacali e delle associazioni maggiormente rappresentative di
tutela degli utenti e delle professioni coinvolte nel sistema dei ser-
vizi integrati». La L.R. Calabria (art.18, c. 2) vincola a realizzare
il Piano regionale degli interventi e dei servizi sociali «in concer-
tazione» con le associazioni regionali del terzo settore. La L.R.
Puglia non presenta, dal canto suo, alcun luogo di consultazione
e codecisione degli enti locali.

6.2 Il coordinamento multilivello

In che modo gli enti locali partecipano alla programmazione re-
gionale? La costituzionalizzazione del principio di sussidiarietà
invita a configurare la programmazione dei servizi sociali secon-
do principi di partecipazione, «non fosse altro, per il fatto che tra
le funzioni del Comune rientra quella di interpretare i bisogni di
assistenza della propria collettività e di rappresentarli alla Regio-
ne che li ridurrà a sintesi nell’atto di piano». 54 In altri termini, la
sussidiarietà verticale richiede non solo di cercare il livello più ap-
propriato di competenza e di responsabilità per la prestazione di
un bene pubblico, 55 ma presuppone anche un sistema di rappor-
ti fra i diversi enti territoriali, ispirato «non alla rigida separazio-
ne delle competenze ma alla collaborazione e al concerto, dove
siano presenti strumenti e sedi di raccordo tali da permettere che
anche le funzioni non attribuite agli enti più vicini ai cittadini sia-
no esercitate con il concorso di questi ultimi». 56

La L. n. 328/2000 non ha istituito un organo ad hoc per la par-
tecipazione degli enti locali alla programmazione regionale, ma
ha stabilito, come abbiamo visto nel paragrafo § 6.1, che il Piano
degli interventi e dei servizi sociali sia adottato «attraverso forme
di intesa con i Comuni interessati» ai sensi dell’attuale art. 5 del
Testo unico delle autonomie locali: in altri termini, il coordina-
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mento multilivello trova regolazione precisa solo nella legislazio-
ne regionale.

In alcune Regioni, gli enti locali esprimono un parere attraverso
lo stesso organo previsto per la partecipazione alla programma-
zione sanitaria (è il caso della L.R. Friuli Venezia Giulia.; L.R.
Toscana, art. 27; L.R. Liguria, art. 25), o dall’organo di generale
rappresentanza degli enti locali (nel caso della L.R. Emilia Roma-
gna, art. 27, c. 6, è la Conferenza Regione-Autonomie locali; nel
caso della L.R. Sardegna, art. 19, c. 2, è il Consiglio delle Autono-
mie locali) o, infine, da parte di un organo ad hoc (il caso della
Calabria è il più interessante perché la L.R., all’art. 29, prevede
l’istituzione di una Conferenza permanente per la programma-
zione socioassistenziale regionale, che si articola al suo interno in
due organi, la Consulta delle Autonomie locali e la Consulta del
terzo settore).

La questione cruciale è capire se queste arene siano sufficienti
rispetto alle sfide poste dalla programmazione sociale. Dalla ri-
cerca empirica di Mara Maretti sui dirigenti regionali, sappiamo
che la maggior parte di loro lamenta come principali problemi di
rapporto con gli ambiti territoriali la promozione della valutazio-
ne e l’integrazione fra politiche. 57 Il punto, più in generale, è co-
me articolare e coordinare al meglio la programmazione di zona
con quella regionale.

Le Leggi Regionali, nel loro insieme, non offrono altri strumen-
ti di partecipazione e di comunicazione deliberativa fra Enti locali
e Regione. Le L.R. Puglia e Piemonte, addirittura, non prevedo-
no alcuno strumento concreto di concorso degli enti locali alla
programmazione regionale. 58 La questione è assai problematica:
certamente la «programmazione come metodo di governo risulta
quindi idonea a garantire che si instaurino tra livelli di governo
indipendenti rapporti capaci di unificare i diversi interventi sal-
vaguardando l’esigenza costituzionale che il concorso di più enti
a un fine unitario sia reso possibile nel rispetto della reciproca in-
dipendenza». 59 Ma l’assenza di una regolazione precisa del coin-
volgimento degli enti locali nella formulazione del Piano regio-
nale inficia il significato della sussidiarietà come coinvolgimento
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delle istituzioni più vicine al cittadino. Inoltre, come nota Davide
Paris, tale assenza «rappresenta un’evidente lacuna nei confronti
dell’art.118, c.1 Cost., prima e più ancora che rispetto all’art.6 del-
la L. n. 328/2000». 60

6.3 Il coinvolgimento del terzo settore

Come ricorda Angelo Mattioni, il «nuovo impianto costituziona-
le certamente raccomanda, se non impone, una programmazione
partecipata». 61 Nella maggior parte delle leggi regionali, la parte-
cipazione si declina in termini di coinvolgimento di organizzazio-
ni di terzo settore e sindacali nella pianificazione di zona e nella
costituzione di Tavoli del terzo settore o Consulte a livello regio-
nale.

In tutte le Regioni, il concorso alla programmazione è previsto
nei termini dell’art. 3 della L. n. 328/2000, c. 2, lett. b, vale a dire
solo per i soggetti di terzo settore «che partecipano con risorse
proprie alla realizzazione della rete», le organizzazioni sindacali
maggiormente rappresentative, nonché le aziende unità sanitarie
locali. In altri termini, i singoli cittadini non possono sottoscrive-
re gli accordi di programma, né possono partecipare alla funzio-
ne programmatoria nella forma della previa consultazione, nella
logica e secondo gli strumenti della negoziazione di cui all’art. 2,
c.203 della L. n. 662/1996. 62 Ciò vale anche per la Regione Lom-
bardia, che – nonostante nel suo statuto attribuisca molta impor-
tanza ai singoli individui e alle famiglie – nella L.R. n. 3/2008 non
prevede possibilità di partecipazione alla programmazione se
non per le organizzazioni, proprio come accade nelle altre Regio-
ni. La L.R. Basilicata (art. 16, c. 4) si spinge fino a permettere che
ai tavoli per la predisposizione del Piano intercomunale dei ser-
vizi sociali e sociosanitari partecipino le associazioni delle fami-
glie e degli utenti.

La legislazione regionale prevede forme di programmazione
partecipata, con alcune differenze rilevanti. La L.R. Toscana, al-
l’art. 28, istituisce una Commissione per le politiche sociali con
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funzioni consultive e propositive per la Regione, in cui siedono
rappresentanti «delle organizzazioni sindacali, delle categorie eco-
nomiche, delle associazioni di rappresentanza e tutela degli uten-
ti, delle organizzazione del terzo settore, degli iscritti agli ordini e
alle associazioni professionali». Similmente, anche la L.R. Friuli
Venezia Giulia, art. 27, e la L.R. Sardegna, n. 23 del 2005 preve-
dono il coinvolgimento di una pluralità di soggetti sociali, anche
for profit. Diversamente, altre Regioni prevedono un organo di
consultazione a cui possono partecipare soli soggetti del terzo set-
tore: è il caso, fra gli altri, della L.R. Calabria, art. 29, della L.R.
Emilia Romagna, artt. 20 e 27, c. 6, e della L.R. Liguria, art.17. A
differenza delle altre, quest’ultima prevede che nella Consulta
Regionale del Terzo Settore siano inclusi anche i rappresentanti
dei Comuni, delle Province e delle Comunità montane; inoltre,
prevede che le rappresentanze dei soggetti privati vengano chia-
mate dalla Regione e dai Distretti Sociosanitari alle consultazioni
in materia di programmazione sociale e sociosanitaria (art.19). La
L.R. Campania (art. 21, c.2) prevede che il Piano di zona sia con-
certato anche con i soggetti a scopo di lucro che concorrono alla
gestione e all’offerta di servizi e interventi, con la possibilità per
loro di sottoscrivere anche protocolli di adesione all’accordo di
programma. Calabria, Emilia Romagna, Liguria e Sardegna rego-
lano il coinvolgimento nella programmazione di zona permetten-
do l’accesso solo alle realtà del terzo settore riconosciute dalla L.
n. 328/2000. La L.R. Lombardia dichiara esplicitamente all’art.
18, c. 7, che «gli organismi del terzo settore, che hanno partecipa-
to alla elaborazione del piano di zona, aderiscono, su loro richie-
sta all’accordo di programma». La L.R. Emilia Romagna (art. 29,
c.6) e la L.R. Campania (art. 21, c. 2) prevedono, invece, che le or-
ganizzazioni di terzo settore partecipino attraverso protocolli di
adesione.

Le Leggi Regionali dedicano invece poca attenzione al coinvol-
gimento nella programmazione degli operatori e dei dirigenti in-
terni alla pubblica amministrazione. Lo danno per scontato, qua-
si fosse un problema solo organizzativo e non anche di mandato
istituzionale. La L.R. Lombardia è quella che meno fa riferimen-
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to a questo aspetto, mentre la L.R. Calabria è quella che maggior-
mente dettaglia l’importanza del coinvolgimento di dirigenti, am-
ministrativi e collaboratori esterni nella programmazione, sia re-
gionale che di ambito.

6.4 Gli assetti di governance degli ambiti territoriali

Le leggi Regionali non riprendono con precisione il punto posto
dalla L. n. 328/2000, relativo alla necessità di dotare gli ambiti o
le zone di strumenti di governo forti, in grado di gestire autono-
mamente una parte consistente delle attività assistenziale. Le leg-
gi non entrano particolarmente nel merito dei problemi di gover-
nance dell’accordo di programma. L’esito, come emerge dalle pri-
me ricerche a nostra disposizione, è che la maggior parte degli am-
biti non programma l’insieme della spesa sociale del proprio ter-
ritorio, ma solo la quota proveniente dal Fondo aggiuntivo. Le Re-
gioni non obbligano i Comuni ad associarsi in una forma unica e
predefinita, anche se spesso si cerca d’incentivare le forme asso-
ciative dotate di personalità giuridica, come le Unioni dei Comu-
ni. In maniera frammentata, sui territori stanno emergendo delle
formule d’integrazione fra enti, e fra Comuni e aziende sanitarie:
il caso più noto è quello della Toscana, che sta investendo sulle
Società della Salute, con un forte ruolo dei Comuni nella pro-
grammazione e impostazione degli interventi. 63 Un’altra formula
è quella già prevista dalla L. n. 328/2000 delle Aziende pubbliche
di servizio alla persona (asp), che prevede fra i loro organi un’as-
semblea dei soci proprietari, rappresentata dai Comuni dell’am-
bito distrettuale, ed è attualmente in fase di sperimentazione, in
particolare in Emilia Romagna. Inoltre, alcune Regioni (Emilia Ro-
magna, Marche, Puglia, Campania) stanno sperimentando l’intro-
duzione di uno strumento amministrativo di bilancio di ambito
territoriale, denominato “Fondo locale”, 64 per finanziare diretta-
mente alcune attività; ma questo strumento non è regolato nelle
leggi.

Nel complesso, le Leggi Regionali dedicano poca attenzione ai
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problemi di governance degli ambiti territoriali, lasciando spazio
a successivi interventi in itinere di natura amministrativa.

6.5 Le risorse potenziali

La L. n. 328/2000 prefigurava un metodo programmatorio simile
a quello della programmazione di bilancio, ben ancorato alle ri-
sorse disponibili, più che in rapporto a grandezze macroecono-
miche, come accadeva nella programmazione centrale degli anni
Sessanta. La programmazione viene valorizzata anzitutto come
strumento di ripartizione delle spese in rapporto ad obiettivi. Più
precisamente, la L. n. 328/2000, all’art. 3, c. 1, parla di program-
mazione delle risorse e degli interventi in relazione all’operatività
per progetti. Nella legislazione italiana, la centralità del progetto
nella programmazione è stata introdotta nel 1982 con l’istituzio-
ne del Fondo Investimenti e Occupazione, che ha aperto un ci-
clo di programmazione economica per progetti, decentrato, fon-
dato sulla valutazione e su tecniche di analisi decisionale microe-
conomica. 65 Tuttavia, la L. n. 328/2000, nel riferirsi all’operativi-
tà per progetti, non rimanda a criteri di selezione fra progetti, ma
semmai ai criteri che hanno caratterizzato l’esperienza comunita-
ria dei Fondi Strutturali, perché qui i progetti (definiti anche pro-
grammi operativi) devono comprendere gli assi prioritari del pro-
gramma, le misure previste per l’attuazione, il piano finanziario,
le modalità di gestione, il sistema di valutazione, sorveglianza e
controllo. 66 Non si tratta di selezionare i progetti sulla base di un
calcolo, ma d’indurre le amministrazioni associate a programma-
re in maniera compiuta l’insieme di temi organizzativi che con-
sentono l’implementazione delle decisioni. Come ricorda Paolo
Sabbioni, ciò richiede che la programmazione sia decentrata,
partenariale, immediatamente applicabile senza dover ricorrere a
ulteriori passaggi decisionali e valutabile (ex ante, in itinere ed ex
post). 67

Un primo aspetto importante è rappresentato dalle forme d’in-
tegrazione delle politiche e degli strumenti di programmazione dei
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servizi alla persona, sociali e sanitari. Dispositivi interessanti sono
presenti in Toscana con il Piano Integrato di Salute (pis), in Basi-
licata con il Piano intercomunale dei servizi sociali e sociosanita-
ri 68 e in Sardegna con il Piano Locale Unitario dei Servizi alla per-
sona (plus). In tutti e tre i casi, si tratta di uno strumento di pro-
grammazione unico, introdotto dalle Leggi Regionali, organizza-
to per progetti, negoziato con il terzo settore e coordinato con al-
tri strumenti di programmazione locale (urbanistica, scolastica e
ambientale).

Anche tenuto conto di queste sperimentazioni che provano a
estendere il campo della programmazione e a mettere a sistema
più ambiti d’intervento, il quadro d’insieme delle Leggi Regiona-
li ci fa dire che i processi sono ancora all’inizio. Due sono i pro-
blemi comuni alle Leggi Regionali: in primo luogo, esse non se-
gnalano in maniera precisa l’importanza che il Piano di zona pro-
grammi l’insieme di servizi e interventi presenti sul territorio; in
secondo luogo, non vincolano i Piani di zona a mobilitare, oltre
alle risorse provenienti dal Fondo aggiuntivo per le Politiche so-
ciali o, al più, dai bilanci dei Comuni compresi nell’ambito terri-
toriale, anche le risorse potenziali rintracciabili sul territorio o ad
altro livello.

I due aspetti sono strettamente correlati fra loro, e segnalano la
debolezza dell’insieme delle Leggi Regionali a fare un passo più
deciso nella direzione di una programmazione integrata di siste-
ma a livello territoriale. Non a caso, la recente ricerca dell’isfol
(2007) sui contenuti dei Piani di zona mostra come questi siano
costruiti a partire da dati relativi all’offerta garantita da organi-
smi pubblici, mentre «risulta minoritaria l’attenzione riservata ai
servizi erogati da soggetti privati». 69

Questo limite è frutto non solo di norme contabili che facilita-
no la rendicontazione e la programmazione delle risorse erogate
dall’amministrazione, ma anche di una legislazione regionale che
nell’insieme ha sottovalutato il problema di spingere con convin-
zione verso una programmazione territoriale di sistema. Il risvol-
to più negativo è che in questo modo, salvo pochi casi virtuosi, i
territori programmano risorse scarse e predefinite in base a limiti

La programmazione sociale

73



stabiliti a monte e non da loro. Più precisamente, spendono e non
investono, perché non sono guidate a riconoscere e mobilitare ri-
sorse potenziali, esistenti in latenza ma non messe in valore né re-
se produttive, andando spesso sprecate o dissipate.

Le risorse potenziali da riconoscere e mobilitare possono esse-
re “scovate” nei territori stessi, a partire da partnership con asso-
ciazioni di categoria e imprenditoriali, soggetti cooperativi e mu-
tualistici (non solo nel campo della cooperazione sociale), enti fun-
zionali (le Camere di Commercio), donatori ed enti erogatori (le
Fondazioni bancarie), ma anche guardando ad organizzazioni di
volontariato o mutualistiche di risposta a esigenze comuni (si pen-
si all’organizzazione di nidi su base associativa). Oppure, le risor-
se potenziali possono essere mobilitate al di fuori dei territori, a
livello sovralocale: si pensi, ad esempio, ai fondi europei, o ai fon-
di di organizzazioni internazionali, particolarmente importanti per
le innovazioni nel campo del disagio estremo o degli interventi a
bassa soglia, anche verso gruppi immigrati.

Le Leggi Regionali sono molto aleatorie a proposito delle risor-
se potenziali. La maggior parte di loro non considera la questio-
ne, o lo fa in maniera generica, segnalando l’importanza di trova-
re fondi integrativi, a più livelli, ma senza indirizzare i territori in
questa direzione, né attraverso vincoli (l’obbligo di trovare una
certa percentuale di spesa sociale attraverso partnership), né at-
traverso incentivi e strumenti di premialità (come nel caso in cui
la Regione premiasse con una percentuale aggiuntiva gli ambiti
territoriali che hanno avuto più capacità di mobilitare risorse po-
tenziali), né attraverso formazione e consulenza per sostenere gli
ambiti territoriali più svantaggiati sia dal punto di vista delle po-
tenzialità del territorio che dal punto di vista della capacità ammi-
nistrativa.

Un aspetto a latere di questo ragionamento è relativo al modo
in cui le Leggi Regionali tematizzano l’accreditamento. Se la mag-
gior parte di loro lo considera uno strumento “neutro” di con-
trollo nell’affidamento dei servizi, la L.R. Toscana e la L.R. Lom-
bardia si distinguono chiaramente dalle altre e fra loro. La Lom-
bardia adotta un modello forte «comunitario-mercantile», 70 in
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cui l’accreditamento è finalizzato a facilitare la competizione fra
soggetti del terzo settore, e alla competizione si affidano capacità
d’innovazione, di miglioramento della qualità e mobilitazione di
risorse, con poche valutazioni pubbliche sugli esiti prodotti. 71 Di-
versamente, la Toscana propone un modello forte «social-pro-
grammatorio», in cui l’accreditamento è inteso come modalità di
programmazione della rete (integrata) dei servizi sul territorio:
l’accreditamento a privati è concesso solo sulla base dei requisiti
programmatori di ciascuna area e gli esiti sono resi pubblici in
arene pluraliste che vedono il coinvolgimento di attori degli enti
locali e della società civile. 72

La modalità con cui le Leggi Regionali regolano la mobilitazio-
ne e allocazione di risorse è strettamente legata anche alla scala
temporale rilevante per la programmazione sociale regionale e so-
prattutto di zona. La centralità della dimensione cronologica nei
processi programmatori può essere declinata su almeno due livel-
li, peraltro assai differenti.

Un primo livello è quello del coordinamento temporale dei di-
versi servizi e interventi programmati nel Piano, e in particolare
nel piano di zona. Nessuna legge fa riferimento al fatto che la pro-
grammazione debba prevedere modalità di armonizzazione tem-
porale dei diversi servizi, a partire dagli orari di apertura, in mo-
do da non lasciare vuoti e favorire le sinergie fra servizi integrati.
Sarebbero questioni rilevanti per la programmazione anche i pro-
blemi relativi al coordinamento dei passaggi dell’utenza da un ser-
vizio all’altro in relazione all’invecchiamento, o al raggiungimen-
to della maggior età, nel caso dei minori. Sono temi su cui in di-
versi paesi europei i Comuni o le Regioni programmano in ma-
niera stringente per non lasciare incertezze che favoriscano “logi-
che di scarico” e forme perpetuate di abbandono istituzionale.

Per coordinamento temporale intendiamo, dunque, il coordi-
namento tra servizi e interventi, sul piano della loro reciproca tem-
pistica, cioè del rapporto temporale tra le diverse azioni che si
stanno programmando. Aggiungiamo inoltre che, se non si con-
sidera il coordinamento temporale, la programmazione rischia di
considerare i differenti servizi in maniera compartimentata. An-
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che qualora il processo programmatorio fosse “ricco”, negoziato
e articolato grazie alla partecipazione di più attori, finirebbe co-
munque per produrre un Piano che risponde a una logica cumu-
lativa, in cui non è definito il rapporto d’integrazione fra i diversi
elementi. Tenere esplicitamente conto della variabile temporale
aiuta (se non è addirittura necessario) a coordinare in un’ottica di
sistema l’insieme di risposte formali e informali di un territorio e
aiuta, perciò, a riconoscere e mobilitare al meglio le risorse poten-
ziali presenti.

Un secondo livello è quello dell’orizzonte temporale della pro-
grammazione stessa. Abbiamo detto che questo orizzonte è ten-
denzialmente triennale. La cifra di tre anni è una scelta conven-
zionale effettuata da tutte le Regioni, che ha sicuramente molti
aspetti positivi, e permette dei cicli di programmazione e valuta-
zione abbastanza ampi da consentire riflessività e apprendimen-
to, senza forzare le amministrazioni e il terzo settore a rivedere
continuamente le decisioni prese.

Tuttavia, se quest’orizzonte triennale si presta bene ai cicli d’im-
plementazione e valutazione di molti interventi e servizi, non è
certamente l’unico rilevante per l’insieme di attività sociali da
programmare sul territorio. Pensiamo ai servizi residenziali che
richiedono un investimento oneroso in strutture, da ammortizza-
re in venti o trent’anni, così come ai servizi del “Dopo di noi”,
che richiedono di progettare forme di responsabilità pubblica su
patrimoni privati, con un coinvolgimento del terzo settore, per
garantire a persone con disabilità un futuro sereno nel lungo pe-
riodo anche dopo la morte dei genitori.

Entrambi questi esempi mostrano l’importanza che le politiche
locali si dotino anche di un orizzonte temporale di medio-lungo
periodo per mobilitare risorse aggiuntive e rinvenire potenziali
locali. La rigidità di un modello programmatorio che riconosca
un’unica scansione cronologica riduce la varietà e rischia di non
aiutare a moltiplicare le risorse a disposizione dei territori.
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7. Programmare sì, ma come?

Abbiamo visto come l’attuale stagione di programmazione socia-
le a livello regionale e locale abbia una storia lunga in Italia, e delle
matrici importanti da conoscere. Il termine “programmazione”
emerge già nel dopoguerra, per identificare nuove modalità del-
l’azione di governo, appropriate a gestire i fondi americani di aiu-
to allo sviluppo. La vicenda del lemma e le sue torsioni semanti-
che attraversano la storia repubblicana, i dibattiti in seno ai gran-
di partiti di massa, di maggioranza e di opposizione. Gli elementi
più rilevanti sono da rintracciare nella dialettica fra programma-
zione e riformismo, fra visioni progressivamente sempre più at-
tente all’implementazione, all’orizzonte temporale dei processi e
alle condizioni organizzative della messa in atto di scelte pubbli-
che e concezioni, tutte concentrate solo sulla statuizione di leggi
ben costruite sul piano dei principi. Non solo: guardare alla pro-
grammazione in Italia permette di riconoscere l’oscillazione, di
cui parla Giacomo Costa nell’introduzione a questo volume, fra
spinte all’egualitarismo universalista e spinte al riconoscimento
delle differenze territoriali e alla localizzazione dei poteri di scel-
ta e indirizzo.

La programmazione sociale introdotta sperimentalmente con
la L. n. 285/1997 nel campo delle politiche e dei servizi sociali, e
poi messa a regime dalla L. n. 328/2000, per essere infine ripresa
e regionalizzata in seguito alla riforma del Titolo v della Costitu-
zione, eredita tutti questi dibattiti. Non è solo figlia della stagio-
ne di territorializzazione delle politiche sociali della fine degli an-
ni Settanta: risente in maniera significativa degli apprendimenti
emersi nel corso degli anni Novanta, a partire dall’introduzione
di strumenti di programmazione nelle politiche di sviluppo loca-
le e territoriale.

L’enfasi posta sulla dimensione locale per integrare al meglio le
risorse disponibili e riconoscerne e valorizzarne di nuove, presen-
ti solo a livello potenziale, è una soluzione alla crisi di sovraccari-
co dello Stato e alle esigenze di partecipazione degli attori del ter-
ritorio. S’inscrive in una tradizione più ampia, che investe una plu-

La programmazione sociale

77



ralità di politiche pubbliche, e non solo in Italia, ma più in gene-
rale nei Paesi europei.

In questo capitolo abbiamo voluto situare al meglio la stagione
di programmazione sociale locale inaugurata nel nuovo millen-
nio, per mostrare come questa lunga storia l’abbia caricata di
aspettative importanti. La storia politica dell’azione programma-
toria ci permette di cogliere come questa sia diventata uno stru-
mento considerato non solo indispensabile per mobilitare al me-
glio le risorse locali, ma anche risolutivo. Alla programmazione
sociale sono stati così affidati compiti assai importanti, anche di
perequazione e di governo. Per gli attori delle politiche sociali, la
programmazione sociale è diventata ovvia.

Questo non vuol dire che tutti la considerino indispensabile, al
contrario. In ogni caso, è ormai considerata strumento necessa-
rio, quantomeno da evocare retoricamente e con cui fare i conti
anche nelle strategie più strumentali e clientelistiche della politi-
ca locale.

Se tuttavia la programmazione sociale non è più qualcosa da
conquistare, è ovvia e ne viene riconosciuta l’importanza, essa è
tutt’altro che scontata. L’analisi comparativa delle Leggi Regio-
nali ha messo in luce due risultati importanti, che vogliamo qui ri-
prendere e commentare, senza per questo voler essere conclusivi
in uno scenario comunque cangiante.

Innanzitutto, è possibile scorgere delle prime tracce di scelte
assai differenti effettuate dalle Regioni per normare e promuove-
re la programmazione sociale. Non si tratta di differenze fortissi-
me, ma comunque le Regioni cominciano a identificare proprie
strade, a partire dal modello comune indicato dalla L. n. 328/
2000. In secondo luogo, tutte le Leggi Regionali rimangono par-
ticolarmente astratte rispetto ad alcune delle sfide che loro stesse
attribuiscono alle potenzialità della programmazione.

Ci siamo concentrati in particolare sulla questione delle risorse
e sulla scala temporale della programmazione, due temi non a ca-
so fra loro connessi. Ebbene, le legislazioni regionali sembrano
non aver ancora affinato i vincoli che possono inquadrare al me-
glio le opportunità di programmazione, come invece avviene in
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altri settori dell’azione pubblica. La programmazione resta così,
appunto, tutt’altro che scontata, e in molti territori risulta assai
deludente, e incapace di mettere a regime e coordinare, con una
visione proiettata sul futuro, l’insieme di risposte formali e infor-
mali: lavoro sociale ovvero progetti, servizi e prestazioni, ma an-
che forme di azione reciproca.

Attività eminentemente politica, la programmazione istituisce
routine, stabilisce procedure e protocolli di azione, con l’obietti-
vo di ridurre i margini d’incertezza di un’azione e di attenuare
l’intenzionalità e la discrezionalità. A questo proposito, Laurent
Thévenot ha parlato di investimento in forme: programmare si-
gnifica cioè dare forma, spendere delle risorse per ottenere for-
me. 73 Ragionare sulla pianificazione significa quindi riflettere sul-
la tensione tra programmazione e lavoro sociale, laddove la pro-
grammazione stabilisce routine mentre il lavoro sociale è un’atti-
vità di cura e di sollecitudine che non passa da un mansionario. Il
lavoro sociale passa dalla capacità di creare legami, dalla sogget-
tività e dall’intenzionalità, dalle molteplici connotazioni che può
assumere la relazione tra operatore e utente (cura, sollecitudine,
controllo, ascolto, contenimento, accompagnamento, promozio-
ne, capacitazione ecc.).

Non programmare significa correre il rischio di lasciare il lavo-
ro sociale alla mercé del clientelismo e, potenzialmente, anche del-
la violenza. Programmare in ambito sociale significa correre il ri-
schio di decretarne la fine dell’oggetto stesso che si sta program-
mando, dandogli una forma troppo stringente, dando una forma
troppo vincolante a ciò che si nutre anche d’informalità.

Certo, la legislazione regionale non può essere risolutiva. La
programmazione resta comunque responsabilità degli attori loca-
li. Tuttavia, nella programmazione il rapporto tra scelta del pro-
grammatore e norme è complesso, sia perché le norme vincolano
i margini di scelta (dicono normativamente cosa è giusto e cosa è
sbagliato), ma anche perché hanno importanti effetti cognitivi:
permettono di vedere alcuni aspetti e ne rendono più opachi al-
tri, chiedono di giustificare nella sfera pubblica alcune scelte e ne
banalizzano altre.
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La legislazione regionale potrebbe aiutare a rivedere incremen-
talmente le tensioni fra formalità e informalità su cui la program-
mazione sociale non può mai abbassare il livello di guardia e con-
siderare raggiunto una volta per tutte un punto di equilibrio.

Programmazione e lavoro sociale possono essere visti come due
poli, entrambi positivi, che generano contraddizioni e tensioni.
La programmazione sociale è giustamente diventata più ovvia,
ma la contraddizione intrinseca alla sua forma d’azione la rende
di per sé tutt’altro che scontata.
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