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Introduzione 

Segni di investimento sociale in Italia? 



1. Il
            modello sociale europeo e la crisi 



Il «modello» sociale europeo è
            sempre più frammentato [Ferrera, Hemerijck e Rhodes 2000; Natali 2013]. Osservando oggi
            l’Europa «a 15» è evidente come gli stati membri abbiano reagito diversamente alla crisi
            del 2007-2008 e alla recessione che ne è seguita. Alcuni di essi hanno intrapreso
            importanti processi di «ricalibratura» [Hemerijk 2013; 2014] riorganizzando gli
            obiettivi dei propri sistemi di welfare e promuovendo misure di contrasto dei «nuovi
            rischi sociali» [Taylor-Gooby 2004]; altri avevano avviato misure in quella direzione,
            poi vanificate pressoché totalmente dallo scoppio della crisi, ed è il caso della Spagna
            [Guillén 2010; Guillén e Leòn 2011; Pavolini et al. 2015]. Altri
            ancora non hanno avuto la capacità e/o la forza di cambiare la propria intelaiatura
            welfarista; fra questi la Grecia [Petmesidou 2013; Matsaganis 2011; 2014] e l’Italia
            [Ascoli 2011; Ascoli e Pavolini 2012] in cui l’unico processo di «ricalibratura» può
            forse essere rintracciato nelle misure di «welfare occupazionale», dai fondi pensione ai
            fondi sanitari, ai vari tipi di welfare aziendale che si sono sviluppati soprattutto
            negli ultimi dieci-quindici anni [Ascoli e Agostini 2014]. Secondo alcuni osservatori,
            il welfare italiano avrebbe conosciuto un processo di «ricalibratura sottrattiva»
            [Ferrera 2012], nel senso che la distanza fra insiders e
                outsiders sarebbe diminuita, non già per effetto di misure che
            hanno migliorato la condizione dei secondi, bensì per il peggioramento delle politiche
            riguardanti i primi. 
In questi stessi anni, di fronte
            alle politiche di austerità che hanno interessato soprattutto i paesi europei
            economicamente più fragili (i cosiddetti Piigs), nonostante il
            cambio di passo invocato a più riprese dalla Commissione europea,
            nonché da autorevoli studiosi, la ricetta neo-liberista ha
            continuato a ispirare la gran parte delle scelte dell’establishment
            europeo. Così, le politiche sociali sono sempre più concettualizzate come
            costi da rendere compatibili con gli andamenti dei mercati, rappresentano una delle voci
            della spesa pubblica maggiormente soggette a tagli e danno origine a diritti che possono
            essere sempre rivisti al ribasso o addirittura annullati, in stretta dipendenza con i
            tassi di crescita delle variabili economiche [Streeck 2013; Fitoussi 2013]. 
Di fatto, ricollegandosi idealmente
            alle teorizzazioni degli scandinavi negli anni Trenta [Myrdal e Myrdal 1934] e alla
            cosiddetta «terza via» di Giddens [1998] della fine degli anni Novanta, si è provato a
            ribaltare il quadro. Le politiche sociali andrebbero viste come un investimento che la
            società mette in campo per garantirsi un miglior ritorno economico e sociale nel futuro.
            Investire nei servizi per l’infanzia, nell’education, nella
            formazione, nelle politiche di conciliazione e pari opportunità, diventa dunque
            essenziale se si vuole reggere la sfida della globalizzazione e dell’economia della
            conoscenza, tramite una via «alta» all’innovazione; in poche parole, se si vuole
            continuare a crescere e a mantenere un elevato tenore di vita per la gran parte della
            popolazione. Tutto ciò senza dimenticare le «vecchie» problematiche, i grandi mali della
            società che le politiche sociali avrebbero dovuto combattere: dalle povertà alla
            disoccupazione, dalla salute alla previdenza, fino alle molteplici forme del disagio
            sociale. Alcuni autori hanno quindi cominciato a sottolineare la necessità di cambiare
            il paradigma delle politiche sociali e di andare verso il cosiddetto social
                investment [Esping-Andersen et al. 2002;
            Vandenbroucke et al. 2011; Hemerijck e Vandenbroucke 2012; Morel
                et al. 2012; Hemerijck 2013]: in quegli stessi anni Maurizio
            Ferrera scriveva in merito alla necessità per l’Italia (ed alle relative difficoltà) di
            passare finalmente a un social investment welfare state [Ferrera
            2010]. 
A tale riguardo si è parlato di un
            nuovo «paradigma» o, piuttosto, di un «paradigma nascente» che, come riassumono
            Cantillon e Vandenbroucke [2014], consiste in sostanza nel
            «mettere in grado individui e famiglie di affrontare il cambiamento di carriere e
            condizioni lavorative, nuovi rischi sociali e invecchiamento demografico, anziché
            limitarsi semplicemente a “riparare” il danno prodotto da disoccupazione, esclusione
            sociale e povertà». In realtà, la spinta a muoversi in questa direzione si era
            affacciata già anni prima nello scenario internazionale. Nel marzo del 2000 il Consiglio
            europeo di Lisbona affidava all’investimento in capitale umano e allo sviluppo di un
            dinamico e attivo welfare state le chances
            dell’Ue di giocare un ruolo nella nuova economia della conoscenza. Impegni, che allora
            dovettero sembrare sostenibili, gli obiettivi a portata di mano. 
Il clima, del resto, era favorevole;
            l’intero panorama europeo intravvedeva in quelle misure la via maestra per aggirare la
            trappola di una crescita della spesa sociale destinata ad aggravare sempre più
            pesantemente il portafoglio pubblico. La preoccupazione era tutt’altro che infondata. A
            ben vedere, nella gran parte dei paesi dell’Ue l’architettura dello stato sociale era
            rimasta sostanzialmente ferma, nonostante le più che eloquenti avvisaglie della crisi
            della prima metà degli anni Settanta cui si erano in seguito aggiunti gli effetti delle
            grandi trasformazioni demografiche, economiche e sociali. Più di qualcuno aveva allora
            puntato il dito sui limiti strutturali di quell’impianto, avvertendo che il catalogo dei
            rischi ai quali rispondeva lo stato sociale tradizionale rifletteva bisogni superati o
            in via di divenire secondari, lasciando invece privi di protezione rischi e sfide che
            occupavano ormai un posto di primo piano nella vita sociale della gente; fra questi: la
            conciliazione fra lavoro familiare e lavoro per il mercato, non solo per la componente
            femminile, le nuove forme della vita familiare, l’invecchiamento demografico, la non
            autosufficienza, l’obsolescenza dei titoli di studio e degli skills
            professionali, e non ultima l’esigenza di una forma di protezione del reddito che
            consentisse di superare senza precipitare in una spirale di povertà periodi più o meno
            lunghi di inattività o di uscita dal mercato del lavoro [Ferrera et
                al. 2000, 90; Bonoli 2006, 5-7; Cantillon 2014].
        

2. La
            prospettiva dell’investimento sociale 



In Europa i due principali
            «paradigmi» che tuttora si fronteggiano sulla scena delle politiche sociali sono, come è
            noto, quello neoliberista e quello dell’investimento sociale. 
L’approccio neoliberista considera
            la disoccupazione figlia dell’eccessiva rigidità del mercato del lavoro (dai costi delle
            forze di lavoro ai processi di regolazione), vede sotto una luce negativa la
            rappresentanza sindacale e il ruolo economico della spesa sociale pubblica e,
            soprattutto, concettualizza il welfare state come «un costo»,
            oltreché come causa di basso sviluppo e di inflazione, e quindi come un ostacolo da
            ridimensionare o per i più intransigenti da rimuovere, poiché «la politica pubblica può
            soltanto interferire in maniera inefficiente con i mercati e imporre oneri fiscali
            elevati a causa dei suoi programmi di spesa» [Crouch 2014, 87]. 
La responsabilizzazione
            individuale, l’occupazione da incentivare, a prescindere dalle caratteristiche dei
            lavori, le politiche di «attivazione» dei soggetti a tutto campo, rappresentano di
            concerto le leve strategiche su cui orientare l’azione. Lo stato «leggero», la
            deregolazione e lo smantellamento del welfare state sono mete che
            dovrebbero ispirare le politiche pubbliche, utilizzando a tal fine politiche economiche
            per tenere sotto controllo i processi inflattivi, deregolando il mercato del lavoro,
            privatizzando il più possibile i servizi sociali alla persona e quelli sanitari,
            sviluppando schemi di capitalizzazione per finanziare le tutele pensionistiche,
            promuovendo per tutti politiche spinte di workfare, volte a
            promuovere un ingresso massiccio nel mercato del lavoro, poco considerando le
            caratteristiche dei singoli soggetti e dei singoli lavori. 
La strategia dell’investimento
            sociale lega, invece, la problematica della disoccupazione innanzitutto alla carenza di
            adeguate qualificazioni e competenze necessarie per trovare lavoro oggi e in futuro; ed
            è pertanto orientata a privilegiare politiche sociali volte alla crescita del cosiddetto
            «capitale umano», per aumentare occupazione e occupabilità, costruire sistemi di
                flex-security in grado di coniugare la massima
            flessibilità dei mercati del lavoro con la massima tutela e
            protezione delle forze di lavoro; preparare il tessuto sociale all’economia della
            conoscenza. Le politiche sociali rappresentano in questa prospettiva precondizioni dello
            sviluppo economico e della creazione di occupazione. 
Promuovere la massima «inclusione
            sociale», creare lavori di buona qualità, caratterizzare i servizi con un approccio
            volto a massimizzare la «capacitazione» delle persone, perseguire le pari opportunità,
            appaiono altrettante leve strategiche che dovrebbero ispirare l’azione pubblica. Lo
            stato deve allora, in tale prospettiva, potenziare la capacità delle persone e creare le
            condizioni per un maggior protagonismo dei singoli. Così congegnate, le politiche
            sociali finiscono per costituire un «investimento» destinato a dare frutti nel medio e
            lungo termine. È questa la ragione per cui andrebbero privilegiati i servizi per
            l’infanzia, le politiche per le famiglie, le misure di conciliazione, le politiche per
            l’occupazione femminile, quelle per migliorare l’istruzione ed attivare processi di
            formazione permanente lungo tutto l’arco della vita (life-long learning and
                training), le politiche attive del lavoro, con particolare riferimento ai
            sistemi di flex-security. L’esito che ne consegue è l’innesco di un
            circuito virtuoso: la mercatizzazione crea un problema; i servizi pubblici intervengono
            per fornire sostegno – tramite l’offerta diretta o la sovvenzione dei servizi privati –
            e al tempo stesso finiscono per favorire l’economia [Crouch 2014, 168]. 
L’investimento sociale propone in
            sostanza uno spostamento delle tutele dai vecchi ai nuovi rischi. Sulla falsariga di
            quanto realizzato dai regimi di welfare scandinavi, i fautori di questa strategia
            sollecitano il passaggio da politiche protettive passive a politiche attive, con
            l’obiettivo di innescare un «circuito virtuoso» in grado di rimettere in moto la
            crescita e contenere gli sprechi di capitale umano. 
Lo scopo (non tanto nascosto) di
            questa strategia è quello di ridurre nel medio-lungo termine le risorse destinate alla
            protezione sociale e alla redistribuzione, cioè la spesa sociale, contando sul fatto che
            l’inserimento nel mercato del lavoro di quote di popolazione ora escluse (donne,
            lavoratori low skills, giovani con bassi
            livelli di istruzione, anziani) possa accrescere i livelli di autonomia e contribuire a
            ridurre i tassi di povertà. 
Le questioni sollevate
            dall’approccio dell’investimento sociale, così come le difficoltà di molti welfare
            europei nel contrastare processi di dualizzazione dei diritti sociali e crescenti
            disuguaglianze, hanno avuto il merito di accendere i riflettori su problematiche
            ineludibili, che non possono essere lasciate senza risposta, pena un progressivo
            imbarbarimento della vita delle società europee. Tuttavia, le critiche rivolte a questa
            strategia, non solo dalle posizioni più conservatrici, sono di diverso ordine. In primo
            luogo, non è per nulla scontato che l’impianto dello stato sociale tradizionale sia
            entrato in crisi a causa del venir meno dei rischi economici e sociali che esso si
            preoccupava di tutelare; per taluni versi è anzi più persuasiva la tesi avanzata di
            recente da Colin Crouch che non sarebbe stata «la minore importanza dei “vecchi” rischi
            a produrre formidabili campagne a favore dell’abolizione delle tutele collettive, bensì
            l’esatto contrario», nel senso che il fabbisogno di tutele di questo tipo sarebbe oggi
            persino aumentato e con esso di conseguenza anche l’onere economico richiesto per
            mantenerle in essere [Crouch e Keune 2012, 48; Crouch 2014, 79]. 
Ciò detto, un secondo appunto mosso
            alla strategia dell’investimento sociale è che soltanto una parte delle risposte al
            catalogo dei nuovi rischi sarebbe alla portata delle misure che essa è in grado di
            attivare [Morgan 2009; Beckfield 2012; Ascoli e Sgritta 2014]. Rientrano senza dubbio
            nel suo raggio d’azione l’inserimento o il re-inserimento nel mercato del lavoro di una
            certa quota di esclusi, realizzato tramite consistenti investimenti in istruzione e
            formazione finalizzati ad accrescere il loro capitale umano, e – forse in minor misura –
            la conciliazione tra lavoro per il mercato e impegni familiari, tramite i congedi
            familiari e un potenziamento dei servizi per la prima infanzia. 
Più complicata o più lontana dalla
            portata di questa strategia sarebbe invece la possibilità di fronteggiare altri rischi,
            la cui soluzione richiederebbe massicci trasferimenti di reddito ovvero il ricorso,
            ugualmente oneroso dal punto di vista finanziario, a un ampio
            ventaglio di servizi sociali personali e di trasferimenti monetari. In chiaro, alcuni
            «nuovi» rischi ma soprattutto una parte cospicua dei «vecchi», in particolare quelli
            relativi alla marginalità sociale e alla povertà economica, non sembrerebbero rientrare
            se non parzialmente nel novero degli obiettivi che questa strategia sarebbe in grado di
            raggiungere. 
Detto altrimenti, le risorse
            assorbite dalle politiche d’inserimento attivo nel mondo del lavoro finirebbero –
            secondo i critici della teoria dell’investimento sociale – per lasciare scoperta quella
            parte della popolazione che al mercato del lavoro, per un complesso di ragioni
            strutturali, dunque indipendenti dalla loro volontà, non riesce ad accedere o che il
            mercato, per motivi congiunturali, non è in grado di assorbire. 
Nell’uno e nell’altro caso la
            «coperta» sarebbe troppo corta; e i pur positivi risultati ottenuti sul piano della
            «prevenzione», tramite onerosi investimenti in istruzione e formazione, e su quello
            della «promozione», mediante politiche attive del lavoro, rischiano, soprattutto nei
            paesi meno economicamente «performanti» e maggiormente caratterizzati da una forte
                path dependency nei confronti del «vecchio» impianto di welfare
            (tipicamente quelli del Sud-Europa), di andare a detrimento della «protezione» del
            reddito di soggetti che nonostante tutto continuano a rimanere fuori o ai margini del
            mercato del lavoro. In altre parole, specie in quei paesi, non è da escludere un
            bilanciamento negativo (un trade off) tra «promozione» e
            «protezione» [Morel et al. 2012, 359]. 
Ricapitolando, la formula su cui
            poggia la tesi dei fautori di una politica dell’investimento sociale consiste in
            sostanza in uno spostamento di risorse dal mantenimento (passivo) del reddito
            all’investimento (attivo) in capitale umano; investimenti da attuare in primis
            attraverso programmi di formazione, nel presupposto che da ciò possa derivare una
            crescita dell’occupazione, quindi del prodotto interno e dei redditi familiari e dunque,
            nel medio periodo, una riduzione dei livelli di povertà e una maggiore inclusione
            sociale. 
        
Tirate dunque le somme, si tratta
            di uno spostamento di filosofia dalla logica dell’uguaglianza
                (relativa) di risultato a quella dell’uguaglianza
                (relativa) di opportunità. E tuttavia, come si diceva, il
            rischio è che questo progetto in alcuni paesi e in alcuni momenti storici non sia
            realizzabile e anzi abbia come conseguenza un aumento del disagio sociale complessivo,
            vuoi per un irrigidimento dei criteri di accesso ai sussidi da parte di una parte
            cospicua della popolazione interessata vuoi per una riduzione della generosità delle
            coperture. Per questa ragione alcuni hanno identificato nell’allocazione delle risorse
            verso programmi a minor efficacia redistributiva e nel ritorno a una logica di
                re-commodification due possibili effetti negativi della tesi
            dello stato di investimento sociale [Vandenbroucke e Vleminckx 2011, 454]. 
Il che equivale a dire che l’esito
            finale del ricorso a questa strategia sarebbe da giudicare decisamente regressivo se
            paragonato a quello delle «vecchie» politiche di welfare, passive e compensative verso
            le fasce di popolazione più a rischio. Per evitare che «the “new” spending crowds out
            “old” spending» (effetto di spiazzamento), sarebbe perciò indispensabile intervenire su
            più fronti allo stesso tempo: non solo con investimenti in grado di consentire agli
            esclusi di reinserirsi nel mercato del lavoro e tramite politiche che proteggano dal
            sopravvenire di nuovi rischi, ma anche garantendo adeguati servizi e coperture a quanti
            nel mercato non riescono a entrare per una pluralità di motivi, non ultimo per effetto
            del peso delle origini sociali. 
Nel recente dibattito sulle
            politiche sociali che caratterizzano i diversi «welfare regime» europei si sono
            affacciate interpretazioni alquanto «ottimistiche» sulla ormai inevitabile affermazione
            della strategia dell’investimento sociale; secondo le quali saremmo di fronte alla
            chiara emersione di un «nuovo» paradigma che potrebbe affermarsi, a determinate
            condizioni, anche in risposta ai cambiamenti in atto e all’insufficienza del paradigma
                neo-liberal, tuttora imperante in larga parte del continente e
            non solo. 
Altri hanno invece sottolineato
            come l’affermazione del nuovo paradigma esiga non solo una forte innovazione nelle
            politiche sociali, ma anche una rifondazione della teoria
            economica, che sappia andare anche oltre l’approccio post-keynesiano. Per costoro, si
            tratterebbe insomma di un processo tuttora in fieri, di un
                emerging paradigm la cui evoluzione dipenderà dalla capacità
            della «classe politica europea» di comprendere per tempo l’importanza di questa nuova
            via allo sviluppo economico e al benessere delle comunità europee. Peraltro, c’è da
            considerare le dimensioni e la profondità della crisi in atto che è ben lungi
            dall’essere risolta. In entrambi i casi, considerato il modo in cui l’Unione europea ha
            affrontato la tempesta della crisi e l’incognita della possibile evoluzione di
            quest’ultima, la prognosi è al momento quella di un futuro alquanto problematico e
            incerto. 
Sulla carta, la strategia
            dell’investimento sociale presenta indubbi vantaggi. Elevando il tasso di occupazione
            della popolazione femminile mediante efficaci programmi di conciliazione tra lavoro
            familiare e lavoro per il mercato e adeguate misure di childcare,
            nonché migliorando gli investimenti in istruzione e formazione, è verosimile che – a
            parità di ogni altra condizione – lo sforzo finanziario richiesto alla collettività per
            la copertura dei rischi e il mantenimento del reddito delle fasce di popolazione più
            povere possa a lungo andare ridursi. Circostanze che, come osservano Vandenbroucke e
            Vleminckx, sono già largamente presenti in paesi come la Danimarca e la Svezia, nei
            quali alle famiglie che occupano i due quintili inferiori della distribuzione dei
            redditi va il doppio dei sussidi governativi destinati alle famiglie che occupano le
            posizioni più elevate nella scala dei redditi [Vandenbroucke e Vleminckx 2011, 455]. 
Il fatto è che altrove la
            situazione è diversa, per cui è improbabile che il risultato sia il medesimo. Per
            giunta, le scelte politiche non calano mai nel vuoto istituzionale. Molto dipende dalla
            storia del welfare dei singoli paesi. Ed è scontato che alcuni stati non siano in grado
            di affrontare con successo innovazioni profonde delle loro politiche. Il costo che
            questi paesi dovrebbero sostenere per innescare quel «circolo virtuoso» potrebbe essere
            anche molto rilevante; perfino troppo rilevante perché si riescano ad ottenere dei
            vantaggi concreti in un arco di tempo accettabile. 
        
E non è tutto. Avvenimenti recenti
            gettano altra acqua sul fuoco degli entusiasmi con cui erano state accolte, da parte
                dell’establishment dell’Unione e di molti governi nazionali, le
            tesi dell’investimento sociale. Perlomeno negli anni immediatamente precedenti e
            seguenti lo scoppio dell’ultima crisi, le cose non sono andate come quella teoria, con
            qualche eccesso di ottimismo, lasciava presagire: lo spostamento di risorse dal
            mantenimento dei redditi verso l’investimento in capitale umano non c’è praticamente
            stato, e dove è avvenuto non ha dato i risultati sperati. Il punto è che per avviare un
            effettivo processo di valorizzazione del capitale umano e quindi di recupero/inclusione
            degli esclusi, è necessaria, dove più dove meno, un’ingente quantità di risorse;
            risorse, non agevolmente disponibili in condizioni di bassa crescita (per non dire di
            recessione) e di correlati seri problemi di bilancio. 
Sicché, presi dalla necessità di
            tamponare una situazione di diffuso disagio e di crescenti tensioni sociali, anche per
            la drastica riduzione delle opportunità di lavoro, i governi sono stati costretti a
            mantenere (se non in taluni casi a rafforzare) programmi di intervento di impostazione
            tradizionale, destinando agli investimenti sociali risorse comunque insufficienti a
            innescare l’auspicato cambiamento di rotta. I soli paesi nei quali qualcosa si è mosso
            nella direzione auspicata dai teorici dell’investimento sociale sono state le
            social-democrazie del Nord-Europa, dove peraltro i programmi politico-sociali erano già
            da tempo incamminati in quella direzione. Altrove, quantomeno dalla svolta del
            millennio, gli investimenti dello stato in rapporto al prodotto interno lordo sono
            diminuiti, anche per quanto riguarda gli investimenti sociali in senso stretto, vale a
            dire la spesa pubblica per la promozione del capitale umano, sociale e di conoscenza
            della società [Streeck 2013, 143 e 144-146]. 
Il punto è che nel contempo, se non
            da prima, anziché diminuire i tassi di povertà e le forme di disagio sociale sono
            aumentati in larga parte dei paesi dell’Unione come dimostrano ampiamente le
            statistiche. Secondo Bea Cantillon, che ha condotto un’accurata analisi dei risultati
            dell’indagine europea sui redditi delle famiglie negli anni 2004-2008, «il
            passaggio da politiche di protezione passive a misure attive e
            di investimento si è rivelato molto più difficile di quanto ci si potesse aspettare e le
            nuove politiche hanno fallito per quanto riguarda l’obiettivo di alleviare la povertà»
            [Cantillon 2014]. Uno dei limiti della strategia dell’investimento sociale starebbe
            dunque in questo, che essa avrebbe alimentato eccessive aspettative riguardo alla
            possibilità di combattere le diseguaglianze sociali attraverso politiche di pari
            opportunità. 
La letteratura economica,
            sociologica e psicologico-sociale aveva da tempo chiarito in effetti che la
            stratificazione e la povertà hanno radici profonde nella struttura sociale; le
            diseguaglianze avrebbero perciò un forte grado di auto-conservazione sociale e
            culturale, che agisce da freno e in un certo modo mina e sterilizza l’efficacia delle
            misure che tentano di combatterle e di sovvertirle senza aggredirle alla radice,
            limitandosi ad un’azione soltanto superficiale [Franzini 2013, 114, 130, 136; Piketty
            2013, 447]. Come dire che non è sufficiente agire – investire – soltanto o
            prevalentemente sull’eguaglianza delle opportunità, cioè sulle dotazioni di capitale
            umano, sulle competenze e i livelli formativi, senza intervenire nel contempo sulle
            circostanze materiali, familiari, sociali e culturali che pongono gli individui in
            condizioni oggettivamente diverse nella struttura della stratificazione sociale e che
            tendono a riprodurre e a congelare le loro posizioni originarie. Insistere su una linea
            di azione diversa equivale a ripetere un errore storico della lotta alla povertà
            combattuta in anni diversi e sotto diverse latitudini, che ha finito per vanificarne gli
            effetti e renderne effimeri i risultati [Sgritta 1984]. 

3. Il caso
            italiano e la nostra ricerca 



Nel panorama europeo odierno il
            welfare italiano occupa una posizione del tutto singolare: di fatto, non ha proceduto ad
            alcun adeguamento o ricalibratura del welfare pubblico, se si eccettua la crescita del
            «welfare occupazionale», o a innovazioni in grado di affrontare il profilo dei
            cosiddetti nuovi rischi sociali; ha impegnato scarse risorse in spese
            di social investment e ha invece mantenuto
            un alto livello di spesa in quelle di non-social investment [la
            distinzione è di Hemerijck 2012]. Di più, la composizione della spesa sociale è rimasta
            nel nostro paese sostanzialmente immutata negli ultimi venti anni, con pensioni e sanità
            ad assorbire oltre i due terzi delle risorse pubbliche destinate al welfare, mentre sono
            rimaste al palo, cioè al minimo, le politiche per le famiglie, per la casa, per
            l’occupazione. 
Ben poco in sostanza è stato fatto
            in Italia negli ultimi anni per riorientare il welfare: se provassimo ad elencare le
            politiche che andrebbero privilegiate, qualora ci si decidesse ad adottare una
            prospettiva di investimento sociale, il risultato sarebbe alquanto sconfortante.
            Addirittura l’Italia è il paese in cui il taglio delle spese per l’istruzione ha
            raggiunto livelli da primato europeo. Il welfare italiano appare contraddistinto
            nell’ultimo ventennio da una traiettoria caratterizzata sostanzialmente da scelte di
            «taglio» (retrenchment) [Ascoli 2011]. Per dirla tutta, «il sistema
            ha potuto reggere essenzialmente grazie al familismo, al ruolo vicario, cioè, della
            famiglia come ammortizzatore degli squilibri funzionali e distributivi, come camera di
            compensazione fra redditi e opportunità di garantiti e non garantiti, di anziani e
            giovani, di uomini e donne» [Ferrera 2012, 334-335]. 
Il riadattamento istituzionale (la
            cosiddetta ricalibratura) ha avuto soprattutto un carattere «sottrattivo» (dapprima le
            pensioni, poi i servizi socio-assistenziali e quindi l’istruzione). Il carattere
            «additivo», di cui qualche autore ha parlato, si è risolto almeno finora in un aumento
            di risorse per le politiche passive del lavoro (indennità di mobilità, di disoccupazione
            e cassa integrazione in deroga), in misure temporanee, non più rifinanziate e non
            assolutamente adeguate alle sfide (asili nido e non autosufficienza), o di bassissimo
            impatto sociale (dall’assegno per il terzo figlio alla «carta acquisti»). Ben poca cosa,
            giusto a ribadire il carattere essenzialmente sottrattivo delle politiche degli ultimi
            venti anni. Gli stessi analisti propensi ad evidenziare «una generale tendenza
            ricalibrativa», parlano di «ricalibratura incompiuta» e sottolineano come il caso
            italiano, valutato adottando come benchmark i parametri europei di
            Lisbona 2000 o quelli della strategia Europa 2020, o anche solo
            le proposte formulate dalla Commissione Onofri nel 1997, faccia registrare un «bilancio
            deludente» [ibidem, 342]. 
In questo quadro senza illusioni le
            politiche di investimento sociale sono state la «cenerentola» nel modello italiano. E
            occorre stendere un velo pietoso sulle politiche strettamente assistenziali e di
            sostegno al reddito per le fasce maggiormente in difficoltà della popolazione, per le
            quali siamo fra i fanalini di coda in Europa occidentale e fra i pochissimi nei quali
            non sia presente una misura non contributiva e non discrezionale di mantenimento del
            reddito. E le cose non vanno di certo meglio per quanto riguarda le politiche attive per
            il lavoro: complice la crisi o malgrado la crisi, si è fatta più «attivazione» alla fine
            degli anni Novanta che negli anni più recenti. 
Le politiche di sostegno alle
            famiglie e le politiche educative continuano a segnare il passo, con divari che
            rimangono stabili quando non crescono rispetto a buona parte dell’Europa occidentale: lo
            scenario non è incoraggiante se si guardano gli stentati miglioramenti nell’offerta
            pubblica di servizi per la prima infanzia o il perdurare di risultati insoddisfacenti
            per l’Italia nelle comparazioni internazionali sugli apprendimenti e sulle capacità
            degli studenti delle nostre scuole, così come misurate dall’Ocse e dall’Invalsi. Sicché,
            guardando all’ultimo ventennio, è piuttosto triste e avvilente costatare che il solo
            tentativo di ricalibrare in senso robusto e ampio il nostro welfare (peraltro, non
            andato a buon fine) risale alla seconda metà degli anni Novanta, alla stagione della
            Commissione Onofri e della normativa sociale prodotta in quegli anni. 
Nonostante il quadro poco
            incoraggiante, abbiamo ritenuto opportuno ripercorrere scrupolosamente alcuni settori
            delle politiche sociali nel tentativo di individuare possibili «piante»
            dell’investimento sociale in crescita, magari poco visibili all’occhio del viaggiatore
            distratto, attento solo ai grandi mutamenti di scenario. Così, le ricerche qui di
            seguito presentate hanno preso in esame i servizi per l’infanzia, con particolare
            riferimento agli asili nido; quindi le politiche del lavoro, che dovrebbero favorire
            l’ingresso dei giovani nel mercato del lavoro (l’apprendistato),
            e gli interventi in grado di facilitare il passaggio dalla scuola alla occupazione
            (l’alternanza scuola lavoro e la formazione terziaria non universitaria). 
Infine, abbiamo ritenuto
            indispensabile aggiungere a questo elenco anche le politiche della casa; da un lato,
            nella convinzione che esse debbano essere legittimamente considerate come vere e proprie
            politiche di «capacitazione», e come tali da comprendere fra le possibili misure di
            investimento sociale, dall’altro perché sorprendentemente questo capitolo delle
            politiche sociali è di regola trascurato dagli studi e dalle ricerche che in questi anni
            si sono occupati di investimento sociale. 
Il metodo di lavoro con cui sono
            state condotte queste indagini è alquanto composito: da un lato si è cercato di
            ricostruire i quadri nazionali dei fenomeni di cui ci occupiamo tramite l’utilizzo di
            alcune banche dati, dall’Archivio Inps per l’apprendistato, ai dati Indire per
            l’alternanza scuola lavoro, a quelli ministeriali per la nuova istruzione terziaria; in
            aggiunta a ciò, sempre restando sul piano quantitativo, abbiamo costruito una nuova
            banca dati nazionale rispetto alle politiche comunali, come nel caso delle scelte
            compiute in merito ai servizi per l’infanzia. 
A questi si sono aggiunti, secondo
            le convenienze e le opportunità, strumenti di rilevazione di tipo qualitativo, tramite
            interviste a «testimoni privilegiati», come nel caso, soprattutto, dell’apprendistato,
            dell’alternanza scuola lavoro e della nuova istruzione terziaria. In altri casi, infine,
            si è fatto ricorso al metodo dei case studies, ad esempio per
            analizzare alcune politiche per la casa a Milano, Roma e Napoli. 
In sostanza, se da un lato la
            scelta delle politiche da analizzare è caduta su quelle che stanno al cuore delle tesi
            dell’investimento sociale, e cioè le politiche rivolte al cosiddetto «capitale umano»,
            dall’altra si è ritenuto opportuno allargare l’analisi a quelle politiche che consentono
            alle persone di inserirsi stabilmente nel contesto sociale: e da questo punto di vista
            non v’è dubbio che il problema dell’abitazione costituisca una conditio sine
                qua non per accedere all’istruzione, alla formazione, ad una «buona»
            occupazione.
        
Nel nostro lavoro di ricerca non
            potevamo ignorare le profonde divaricazioni territoriali che da sempre caratterizzano il
            paese e che sembrerebbero in costante aggravamento negli ultimi anni [Pavolini 2011;
            Cersosimo e Nisticò 2013; Svimez 2014]. Tali differenziazioni territoriali hanno ormai
            originato un processo di «dualizzazione dei diritti sociali» la cui gravità non trova
            riscontri in Europa e le cui dimensioni così ampie rischiano di mettere in serio
            pericolo la logica universalistica dei grandi sistemi nazionali dell’istruzione e della
            sanità. 
Di fronte alle povere performance
            della scuola in gran parte delle regioni del Sud e alle gravissime disfunzioni
            organizzative dei sistemi sanitari regionali meridionali, viene da domandarsi se il
            «nuovo» welfare non dovrebbe cominciare proprio da lì, oltreché dalla creazione di
            misure per contrastare le povertà su tutto il territorio nazionale. Quando a oltre un
            terzo della popolazione nazionale viene negato di fatto il diritto alla tutela della
            propria salute e quando, palesemente, i processi educativi fanno fatica a dispiegarsi
            pienamente, per via di disfunzioni organizzative, connesse a loro volta a fattori di
            «contesto» e di «agenzia» chiaramente individuabili; quando questo accade, si fa fatica
            a pensare all’investimento sociale come ad una strategia realizzabile nel breve termine,
            in assenza di cambiamenti profondi nell’ambito della politics e dei
            processi di regolazione sociale. 
In questa consapevolezza, abbiamo
            cercato di cogliere i possibili segni di innovazione del welfare; e lo abbiamo fatto,
            considerati i mezzi e le risorse di cui potevamo disporre, mettendo a confronto realtà
            diverse, rappresentative delle varie Italie: tre province del Centro-Nord (Milano,
            Bologna, Pesaro o Ancona, a seconda dei settori), Roma e due province del Sud (Napoli,
            Bari). In questo composito campionario non potevano non emergere delle differenze, ma il
            quadro che risulta dalla ricerca è tutt’altro che scontato. Allorché si crea una
            «coalizione locale» di attori che spingono per il cambiamento, pur in presenza di
            contesti poco favorevoli, si possono creare momenti di «discontinuità», o quanto meno le
            «eredità» del passato cominciano a mostrare segni di cedimento. 
        
Un altro punto di osservazione
            importante riguarda gli attori: anche in Italia, come in molti altri paesi europei è in
            atto da tempo un processo di decentramento delle politiche di welfare, dallo stato
            centrale verso enti territoriali (regioni, province, comuni) [Kazepov 2010]. Tale
            decentramento, che ha ricevuto una spinta importante dalla riforma costituzionale del
            titolo V, prende le mosse dalla necessità di dislocare i processi decisionali più vicino
            ai luoghi in cui si manifestano i bisogni e di promuovere così una maggiore efficacia
            nella gestione dei servizi pubblici, così come dall’obiettivo di facilitare il controllo
            «democratico» (i cittadini possono verificare con minore difficoltà l’uso delle risorse
            pubbliche se le decisioni di allocazione delle stesse ed i conseguenti processi di
            implementazione hanno origine in loco) [Fargion 2000]. 
Alla base di questo processo ci
            sono tuttavia anche altre ragioni, in primis – come dimostrano
            recenti decisioni governative – quella di addossare agli enti locali la responsabilità
            dei tagli e delle riduzioni di spesa in campo sociale (trasferimenti e servizi), in modo
            da impedire a chi gestisce il governo centrale di pagare un prezzo dal punto di vista
            del consenso elettorale: un tipico meccanismo di blame avoidance
            [Williams e Mooney 2010]. 
Nel disegno complessivo della
            ricerca abbiamo scelto sia politiche in cui è un soggetto ministeriale a dettare le
            misure e a finanziarle: l’alternanza scuola-lavoro, la nuova istruzione terziaria, la
            regolazione dell’apprendistato, rientrano in questa fattispecie; sia politiche in cui è
            il comune ad organizzare l’intervento, dal finanziamento alle regole per l’accesso e la
            compartecipazione (tipicamente i servizi per l’infanzia) o comunque a creare i quadri
            entro cui possono muoversi i soggetti privati (ad es. le politiche della casa). 
Secondo la «vulgata» corrente ci si
            dovrebbe aspettare che il decentramento finisca con il favorire misure innovative,
            consenta cioè di affrontare con maggiore appropriatezza le sfide in atto e di rispondere
            quindi più efficacemente ai mutamenti della domanda sociale, rispetto ad interventi
            pensati ed organizzati al centro. Altri ritengono, invece, che affidare politiche
            importanti agli enti locali, senza misure di redistribuzione e
            di accompagnamento istituzionale, in un paese così differenziato e duale come il nostro,
            non possa non condurre ad un’ulteriore frammentazione [Kazepov e Barberis 2013] o
            addirittura ad un municipalismo spinto e non regolato negli interventi sociali [Saraceno
            2005]. 
Il nostro lavoro, lungi dal fornire
            risposte esaustive, mostra, da un lato, come lo stato possa giocare un ruolo importante
            nell’avviare nuovi percorsi che vadano nella direzione dell’investimento sociale e,
            dall’altro, come le scelte degli enti locali si differenzino fra loro lungo linee
            tuttavia non riconducibili in modo deterministico e meccanico ai contesti. 
La lunga storia delle normative
            sull’apprendistato può essere presa a simbolo della «parabola» delle politiche di
            welfare nel nostro paese: nella fase della crescita tale forma contrattuale riguardava
            una fascia di età ristretta ed era basata sulla necessità di favorire l’inserimento di
            giovani affinché potessero raggiungere una qualificazione professionale, in alternativa
            ai canali scolastici. Successivamente si allarga la fascia d’età collegata a questo
            contratto e se ne approfondisce la parte formativa; infine agli inizi degli anni duemila
            la tipologia dell’apprendistato si arricchisce di varie forme, dal recupero dell’obbligo
            alla qualificazione professionale fino al raggiungimento di alte credenziali educative,
            con ampi margini di favore per la parte imprenditoriale. 
Tuttavia, la natura contrattuale
            mista (formazione e lavoro) è vista come un vincolo ed un costo sempre meno sopportabile
            da parte del datore del lavoro, così come sempre meno realizzabile anche a causa delle
            basse performances dei soggetti pubblici coinvolti. Proprio quindi nel momento in cui
            l’apprendistato sarebbe potuto diventare un punto di riferimento delle politiche attive
            del lavoro (in un’ottica di investimento sociale) in piena crisi occupazionale e se ne
            sarebbe dovuta valorizzare la componente formativa, i cambiamenti normativi degli ultimi
            anni lo depotenziano, riducendo drasticamente gli obblighi formativi connessi al
            contratto e, di fatto, mettendolo in competizione (sostanzialmente sfavorevole) con i
            contratti a tempo determinato.
        
La durata delle occupazioni in
            apprendistato, la scarsissima formazione effettivamente svolta, la distribuzione di tali
            forme contrattuali nei settori e nel paese, la difficoltà per il mondo delle piccole e
            medie imprese di avere apprendisti, la minore incidenza della componente femminile, il
            peso sempre più residuale di tali forme di assunzione rispetto a quanti vengono avviati
            annualmente nel mercato del lavoro, le «carriere» degli apprendisti; tutto ciò
            propenderebbe per una valutazione non certo positiva. Il nostro welfare, a differenza di
            altri paesi europei, non è apparso, a tutt’oggi, in grado di «giocare» la carta
            dell’apprendistato per vincere la «partita» la cui posta in palio è la valorizzazione
            del «capitale umano». 
Completamente opposto appare invece
            il «verso» delle politiche volte a favorire la transizione dalla scuola al lavoro, le
            cosiddette politiche dell’«alternanza» scuola-lavoro (Asl): qui abbiamo assistito ad un
            crescendo di iniziative ministeriali che, soprattutto a partire dall’istruzione tecnica
            e professionale, hanno messo in moto molte iniziative su scala locale volte ad
            arricchire le competenze degli studenti, immettendoli, sia pure per periodi limitati,
            nel mondo delle imprese durante l’ordinario ciclo scolastico. Non v’è dubbio come si
            tratti ancora di un quadro fragile e tutt’altro che consolidato, la cui fenomenologia
            varia molto nelle varie aree del Nord e del Sud e la cui efficacia dipende
            dall’esistenza di una rete di qualità fra pubblico e privato. Siamo però di fronte ad
            azioni promosse dallo stato, finanziate con risorse pubbliche per la gran parte di
            provenienza ministeriale, quindi ad un vero e proprio investimento pubblico nel capitale
            umano. 
Come emergerà dai contributi del
            nostro volume, non mancano le criticità, relative sia alla disponibilità delle risorse
            pubbliche (in calo) che alla densità del tessuto imprenditoriale assai differenziata
            territorialmente o alla dimensione degli istituti scolastici; poco si può dire ancora
            sulla efficacia dell’Asl e sulla possibilità che ciò favorisca un migliore inserimento
            lavorativo rispetto a chi non ha partecipato a quei percorsi. Come la letteratura mette
            in evidenza ci sono poi molte variabili di contesto che ne possono condizionare gli
            esiti. Tuttavia se ne ricava la sensazione che tali politiche
            stiano provando a colmare quella distanza e quella separatezza fra
                education e mondo del lavoro che da sempre contraddistinguono
            il nostro paese. 
Nella stessa direzione sembra
            andare la decisione di attivare finalmente anche in Italia un canale di formazione
            terziaria superiore, alternativo a quello universitario. Anche qui lo stato ha immesso
            risorse nel mondo della scuola finalizzate all’organizzazione di percorsi formativi
            altamente professionalizzanti post-diploma, gli Istituti tecnici superiori (Its): si
            tratta certamente di una sperimentazione assai recente, difficile ancora da monitorare e
            valutare, dove scuole, imprese e università sono tenute a cooperare fattivamente. Si è
            comunque aperta una breccia assai significativa nella formazione post-diploma, fino ad
            oggi basata esclusivamente sulla partecipazione ai percorsi universitari e, in piccola
            parte, sulla formazione professionale gestita dalle regioni: si va verso quel sistema
            «duale» fatto di scuole professionalizzanti e di università che sembra aver giocato un
            ruolo così importante in altri paesi europei, fra cui Germania e Francia? 
È presto per dirlo, ma quanto emerge dalla nostra
            ricerca ci porta a sottolineare l’importanza dell’innovazione: promuovere l’occupazione
            giovanile raccordando finalmente gli obiettivi della formazione professionalizzante alle
            reali esigenze della domanda di lavoro. Pure in questo quadro non mancano le criticità,
            che i contributi del volume evidenziano con nettezza; ciononostante rimane la
            convinzione di trovarsi di fronte al tentativo più significativo degli ultimi venti anni
            di costruire una politica pubblica che intenda investire in modo sistemico su una
            formazione altamente professionalizzante. Anche qui ci troviamo di fronte ad un quadro
            che bene si inserisce in un’ottica di investimento sociale. 
Guardando sempre agli attori, un
            altro importante punto di osservazione è sicuramente l’interazione fra soggetti pubblici
            e privati nella progettazione e nell’implementazione delle politiche. Negli ultimi venti
            anni si è parlato a tal proposito di welfare mix [Ascoli e
            Pasquinelli 1993; Ascoli e Ranci 2003] allo scopo di evidenziare la «necessità» della
            collaborazione, soprattutto nell’ambito dei servizi: recentemente le tendenze in atto
            hanno accentuato il ruolo dei soggetti privati nell’erogazione
            dei servizi. Ciò ha trovato puntuale conferma nei settori indagati in questa ricerca: le
            politiche volte a migliorare la transizione dalla scuola al lavoro, così come la nuova
            istruzione terziaria, non potrebbero essere nemmeno pensate al di fuori di un solido
            quadro collaborativo fra istituzioni e imprese, in cui la progettazione, la
            realizzazione delle misure, la valutazione dei processi sono da esperire congiuntamente.
            Non a caso, dove la collaborazione langue le misure si sono rivelate più fragili. 
Nel campo dei servizi all’infanzia
            a regia comunale entrano in gioco le cooperative sociali che gestiscono ormai gran parte
            dei servizi, all’interno del quadro di regolazione costruito a livello pubblico. Qui
                il welfare mix appare essenzialmente caratterizzato dalla
            collaborazione con soggetti del «terzo settore»: il che apre a ragionamenti importanti
            sulla qualità delle prestazioni e sugli effetti dei processi di esternalizzazione dei
            servizi, così come sulle caratteristiche/condizioni della forza lavoro impiegata. Con
            riferimento all’investimento sociale, i fautori di questa soluzione insistono a ragione
            sull’importanza dell’alta qualità delle prestazioni erogate. Et pour
                cause. In primo luogo, perché è sul piano della qualità dei servizi che
            la strategia dell’investimento sociale può, se mai, prendere congedo dal paradigma
            neo-liberista [Palier 2013, 49]; e secondo, perché è soprattutto nella formazione più
            che in altri terreni d’elezione delle politiche di investimento sociale che gli ostacoli
            da superare sono pesanti e i ritardi ormai cronici. 
Una vigorosa ripresa degli studi in
            questo settore ha mostrato come l’origine sociale ipotechi in larga misura il risultato
            finale e come il futuro per alcune fasce della popolazione sia largamente appiattito sul
            passato. Si prospetta così per le politiche uno spazio di intervento importante per
            interrompere sul nascere l’innesco di un processo che rischia di ripetere nel tempo la
            struttura delle posizioni originarie. Ora, che le capacità di base vengano apprese nei
            primi anni di vita e che pertanto si debba intervenire precocemente con adeguati
            investimenti compensativi, per impedire che povertà materiali e deficit cognitivi dovuti
            a un ambiente svantaggiato si ripercuotano sullo sviluppo cognitivo del
            bambino e sul suo itinerario sociale complessivo, è una diagnosi
            che mette tutti d’accordo, liberisti, socialdemocratici e teorici dell’investimento
            sociale. Dove invece le posizioni divergono è sull’impianto dell’intervento. Oltre agli
            obiettivi e alla questione di quali attori intervengono e con quale quota di
            partecipazione (le famiglie, il mercato, il terzo settore, il pubblico), contano la
            tipologia e, come detto, la qualità dei servizi erogati. 
Hanno dunque buon gioco quanti
            hanno scorto proprio nel limitato raggio di azione degli investimenti e in un
            insufficiente e a volte scadente livello dei servizi, un carattere tipico delle
            politiche che si richiamano alle tesi dell’investimento sociale; tesi, nelle quali
            confluiscono sia elementi ideologici di matrice neo-liberista – come l’orientamento
            utilitaristico e strumentale secondo alcuni autori alla base dell’intero comparto delle
                child welfare policies [Lister 2006; Qvortrup 2009] – sia
            obiettivi egualitari e solidaristici tipici del modello beveridgiano-keynesiano, come
            quello di sradicare la povertà minorile. Questa ambiguità di fondo della teoria è già
            stata colta nei contesti nei quali quella strategia è stata messa in pratica [Fawcett
                et al. 2004; Churchill 2011], ed è presente anche nelle
            politiche locali analizzate nella nostra ricerca. Su questo fronte, dato per scontato
            che l’Italia fatichi persino a muoversi nella direzione indicata dai teorici
            dell’investimento sociale, nel senso che nel bene e nel male resta alquanto al di sotto
            di quegli standard (come dimostra il basso livello di copertura della domanda nei
            servizi per la prima infanzia), sono da segnalare almeno due criticità, peraltro
            frequenti anche altrove con la solita eccezione dell’area del Nord-Europa. E cioè, da un
            lato la difficoltà degli enti locali a garantire servizi di cura di qualità adeguata ai
            figli delle famiglie delle classi sociali più svantaggiate e quindi a compensare in
            qualche misura la loro condizione socioeconomica; dall’altro, quella di riuscire
            nell’impresa di soddisfare il duplice obiettivo di conciliare gli impegni lavorativi e
            familiari dei genitori, ovvero di favorire l’ingresso nel mercato del lavoro di quanti,
            in genere la donna, non riescono ad accedervi per ragioni legate agli impegni di cura, e
            di garantire allo stesso tempo una qualità e una flessibilità
            delle strutture di servizio che rispondano pienamente alle
            esigenze affettive e socializzative del bambino. 
Si inserisce qui una riflessione
            importante sulle politiche sociali che intendono muoversi in questa direzione; nel senso
            che adottare una prospettiva di investimento sociale implica non solo un cambiamento
            nella progettazione e nella elaborazione delle politiche pubbliche, ma anche la capacità
            di mettere in campo normative, regole e politiche in grado di coinvolgere soggetti «non
            pubblici» verso la medesima direzione. 
Ciò è sicuramente vero nel campo
            dei servizi destinati alla cura dell’infanzia, ma è ancora più significativo nel caso
            delle politiche per la casa prese in considerazione nella nostra ricerca,
            dall’autorecupero all’autocostruzione al co-housing fino a
            esperienze di riqualificazione e rigenerazione urbana. Colpevolmente trascurate in
            Italia, le politiche pubbliche dell’abitare rappresentano un asse assolutamente
            strategico nella logica dell’investimento sociale per un insieme di ragioni
            adeguatamente esposte ed argomentate nei contributi dedicati nel volume a questo tema.
            Quelle per la casa, in effetti, sono per forza di cose politiche di lungo periodo,
            politiche che rilasciano i loro effetti gradualmente e a distanza
            di tempo rispetto al momento dell’intervento; il che significa che apportano un
            cambiamento non meramente superficiale ed effimero della struttura sociale. Esse hanno
            inoltre, al pari delle politiche di inserimento lavorativo e delle politiche rivolte
            all’infanzia, la caratteristica di agire in modo trasversale, di innescare cioè ad un
            tempo un processo economico, basato su ingenti investimenti di risorse e sulla
            produzione di reddito, e su aspetti di ordine sociale e relazionale, di ambiente in
            senso lato. 
Da molti punti di vista, la casa,
            l’alloggio, è un prius, un presupposto per l’avvio di altri più
            ampi percorsi di crescita economica e sociale: vivere in un alloggio dignitoso,
            collocato in un ambiente civile, con un costo di accesso e di mantenimento proporzionato
            alle disponibilità economiche di chi lo abita, favorisce senza meno la crescita e lo
            sviluppo dei minori, ne agevola il risultato scolastico e il futuro
            inserimento sociale; stimola il controllo sociale dell’ambiente
            sociale circostante; attiva tutta una serie di domande di cittadinanza connesse
            all’abitare che a loro volta contribuiscono allo sviluppo del territorio; e promuove
            inoltre la possibilità dei diversi membri della famiglia di accedere al mercato del
            lavoro e ne migliora quindi il complessivo tenore di vita. Dunque, è un efficace
            strumento di attivazione individuale e collettivo dei beneficiari. 
Naturalmente perché tutto questo
            prenda davvero consistenza si richiedono alcune condizioni di partenza: in primo luogo
            la convergenza di obiettivi condivisi tra il pubblico e il privato, le amministrazioni
            locali e il mercato, e, ancora, una civicness di base che consenta
            l’adesione a progetti comuni di impegno duraturo da parte dei cittadini, sia in fase di
            acquisizione delle risorse sia in fase di progettazione delle iniziative. Le ricerche
            qui svolte su questi aspetti dell’housing sociale dimostrano che è
            proprio la qualità delle associazioni e delle cooperative, oltreché la volontà dei
            soggetti pubblici, le risorse a disposizione e la normativa vigente, a fare spesso la
            differenza ed a determinare il «timbro» finale delle iniziative. Conta molto in ultima
            istanza l’attivazione di attori «dal basso», sia a livello individuale sia collettivo,
            per avviare processi realmente innovativi. 
Un elemento strategico nel nostro
            ragionamento è stato valutare la capacità «redistributiva» delle politiche, se cioè le
            misure prese in considerazione fossero in grado di raggiungere gli strati più
            svantaggiati della popolazione e quindi ridurre i livelli delle disuguaglianze. Non
            pretendevamo certo di trovare risposte esaustive in tale direzione: tuttavia abbiamo
            ritenuto fosse rilevante comprendere fino in fondo se gli interventi analizzati
            riguardassero soprattutto i «ceti medi» o gli strati di popolazione maggiormente
            vulnerabili o, ancora, coloro che occupano gli ultimi gradini della stratificazione
            sociale. Le tendenze che emergono dal nostro lavoro parrebbero andare in direzioni
            diverse: talvolta le politiche riescono a raggiungere le zone di gravissimo disagio, in
            altri contesti sembrerebbero invece beneficiare soprattutto i ceti
            medi.
        

4. Brevi
            osservazioni conclusive 



I vari capitoli del libro mostrano
            innanzitutto l’importanza di non fermarsi ai quadri macro per comprendere le diverse
            declinazioni delle politiche ed i loro effetti sul tessuto sociale; secondariamente
            confermano la validità della nostra ipotesi iniziale in merito alla necessità di
            allargare lo sguardo anche a terreni di policy fino ad oggi poco
            presidiati, se si vuole studiare la prospettiva dell’investimento sociale in un
            determinato paese. 
Infine mostrano come, pur
            all’interno di un dualismo esasperato, di un «welfare del Nord» e un «welfare del Sud»
            [Ascoli 2011; Ascoli e Pavolini 2012], sia possibile sperimentare percorsi innovativi,
            allorché si determinano «coalizioni locali di attori» che spingono in una determinata
            direzione. 
Non sono molti i segni che si
            possono cogliere di «semi» di investimento sociale rintracciabili nei vari percorsi
            presi in considerazione. Emerge certamente una fragilità delle poche innovazioni che
            potrebbero spingere in quella direzione, così come si evidenzia il parziale fallimento
            di taluni strumenti di policy. 
Sappiamo dalla letteratura che il
            cambio di passo, da un’agenda neo liberista ad un’agenda con obiettivi di investimento
            sociale richiede cambiamenti profondi nell’intelaiatura e nell’architettura dei sistemi
            di welfare e delle politiche pubbliche in generale, nonché ingenti risorse volte a
            combinare protezione sociale e promozione: l’Italia che, unitamente alla Grecia, non ha
            saputo «ricalibrare» il suo welfare e che si trova a fronteggiare un debito pubblico di
            vastissime dimensioni, non può non legare le possibilità di un tale cambiamento alla
            capacità di incrementare nel medio termine le risorse pubbliche, riducendo drasticamente
            evasione fiscale così come inefficienza e corruzione dell’apparato pubblico. Ciò
            richiede anche un riorientamento delle politiche europee. Una mission
                impossible? 
UGO
                ASCOLI
        
GIOVANNI B. SGRITTA




Parte prima. I servizi per la prima infanzia






Capitolo primo
            

Introduzione. I servizi per la prima infanzia nella
            prospettiva dell’investimento sociale 

Questo capitolo, che inaugura la prima parte del volume dedicata ai servizi per
                la prima infanzia, si propone di mettere in luce i legami esistenti fra l’educazione
                nella prima infanzia, l’integrazione lavorativa e la crescita economica. Inoltre,
                vuole individuare le caratteristiche che fanno dei servizi per la prima infanzia un
                investimento sociale e le situazioni familiari e sociali nelle quali questi servizi
                sono più efficaci. In chiusura, il saggio mette a fuoco le dimensioni di analisi
                rilevanti per studiare le politiche di childcare in un’ottica di investimento
                sociale.


Questo capitolo è di Stefania Cerea.





1.
            Introduzione 



Questo capitolo si propone di
            mettere in luce i legami esistenti fra l’educazione nella prima infanzia, l’integrazione
            lavorativa e la crescita economica (par. 2); di individuare le caratteristiche che fanno
            dei servizi per la prima infanzia un investimento sociale e le situazioni familiari e
            sociali nelle quali questi servizi sono più efficaci (parr. 3 e 4); infine, di mettere a
            fuoco le dimensioni di analisi rilevanti per studiare le politiche di
                childcare in un’ottica di investimento sociale, inserendo nella
            cornice teorica così definita i due capitoli successivi, che riportano i risultati di
            due ricerche empiriche (par. 5). 

2. I servizi
            per la prima infanzia come forma d’investimento sociale 



I servizi per la prima infanzia, e
            più in generale le politiche di childcare, hanno occupato fin
            dall’inizio una posizione centrale nella prospettiva dell’investimento sociale. In uno
            dei testi seminali di quest’approccio, Why We Need a New Welfare
                State [Esping-Andersen et al. 2002], Esping-Andersen
            ha sottolineato con forza l’urgenza di investire nel welfare of
                children. Un’urgenza dettata dai nuovi rischi sociali a cui sono esposte
            sempre più famiglie con figli piccoli, ma anche dalle ricadute che un peggioramento
            delle condizioni di vita di queste ultime avrebbe sulla sostenibilità finanziaria dei
            sistemi previdenziali e persino sullo sviluppo economico. Di qui
            la necessità di ridurre la povertà infantile e di dotare i bambini delle risorse
            cognitive necessarie nel sistema economico post-fordista [Esping-Andersen 2002].
            L’importanza di questo tipo di politiche in un’ottica di investimento sociale è stata
            ribadita in seguito da altri studiosi [Jenson 2006; Delors e Dollé 2011; Morgan 2012], e
            anche Ferrera, in uno dei primi contributi italiani dedicati all’investimento sociale,
            ha riservato ampio spazio all’educazione nella prima infanzia [Ferrera 2009a]. 
Nella prospettiva dell’investimento
            sociale, i servizi per la prima infanzia ricoprono un ruolo centrale perché in grado sia
            di prevenire alcune forme di rischio sociale, contenendo in tal modo la spesa pubblica,
            sia di produrre un ritorno economico per la società. Il primo dei meccanismi messi in
            evidenza dalla letteratura chiama in causa i mutamenti del contesto economico e i
            processi di sviluppo cognitivo del bambino, mentre il secondo passa attraverso
            l’occupazione materna. 
Secondo i teorici delle politiche di
                childcare come forma d’investimento sociale, la crescita
            economica dei paesi occidentali è legata alla capacità di transitare da un’economia
            fordista, fondata sulla produzione di massa di beni standardizzati, a un’economia
            post-fordista, basata sulla conoscenza e sui servizi avanzati. L’affermazione di questo
            tipo di economia dipende dalle conoscenze, dalle capacità e dalle attitudini possedute
            dall’insieme della forza lavoro e della popolazione, e non più, come in passato, da una
            ristretta élite sociale [Esping-Andersen 2002; Ferrera 2009a]. Inoltre, queste stesse
            conoscenze, capacità e attitudini, sono fondamentali per (re)integrarsi in buona
            posizione in un mercato del lavoro sempre più flessibile [Jenson 2006]. 
Ma a quale età si sviluppano le basi
            cognitive indispensabili per acquisire queste conoscenze, capacità e attitudini? E,
            dunque, in quale momento del percorso di vita di un individuo si rivela centrale un
            investimento in istruzione? Come dimostrato da ricerche condotte nell’ambito delle
            neuroscienze e della psicologia cognitiva, sono i primi tre anni di vita di una persona
            ad essere cruciali:
        
This phase has been increasingly considered as a
                «critical juncture»: if certain developmental processes do not take place or unfold
                in an unsatisfactory way (e.g. at the neuronal level) the subsequent phase of
                cognitive and emotional development are likely to suffer negative (and largely
                irreversible) consequences later on [Ferrera 2009a, 515]. 


Inoltre, l’investimento in
            istruzione in questo periodo della vita ha rendimenti più elevati rispetto agli
            investimenti fatti più tardi, in quanto più a lungo si aspetta a intervenire, più
            costoso diventa rimediare agli insuccessi scolastici e lavorativi [Carneiro e Heckman
            2003]. 
L’educazione nella prima infanzia,
            quindi, gioca un ruolo cruciale nella prospettiva dell’ investimento sociale: sul
            versante sociale, sarebbe in grado di limitare il rischio di entrare e permanere in uno
            stato di disoccupazione o di «cattiva» occupazione (mal pagata, precaria, ecc.) e quello
            di cadere in povertà [Ferrera 2009a; Heckman 2009; Heckman et al.
            2010]. Sul fronte economico, proprio perché in grado di limitare questi rischi,
            ridurrebbe la spesa sociale necessaria per farvi fronte. Inoltre, produrrebbe un aumento
            delle entrate fiscali e contributive dato dal buon inserimento lavorativo degli
            individui e dall’affermarsi dell’economia post-fordista [Ferrera 2009a; Heckman 2009;
            Heckman et al. 2010][1]. 
Nell’ottica dell’investimento
            sociale, le politiche di childcare sono centrali anche perché
            favoriscono la conciliazione fra la sfera professionale e quella familiare, necessaria
            per promuovere la partecipazione delle madri al mercato del lavoro. Una delle principali
            cause del gap tra i tassi di occupazione maschile e femminile e della scarsa
            partecipazione delle donne al mercato del lavoro che caratterizza alcuni paesi europei,
            come l’Italia, è la carenza di risorse di cura alternative alla
            famiglia, che spinge diverse neomadri ad abbandonare il lavoro per dedicarsi al nuovo
            nato. I servizi per la prima infanzia rappresentano una di queste alternative e, dunque,
            favoriscono il rientro al lavoro. 
Poiché il modello male
                breadwinner è sempre meno in grado di garantire risorse sufficienti e
            continuative ai membri della famiglia, perché sia le relazioni di lavoro, sia le unioni
            coniugali, si fanno sempre più instabili, i servizi per la prima infanzia, favorendo
            l’occupazione materna, avrebbero come effetto una riduzione delle disuguaglianze di
            genere e dei tassi di povertà familiare, infantile e femminile, nonché la conseguente
            contrazione dei relativi costi sociali. Sul piano dei ritorni economici, i servizi per
            la prima infanzia avrebbero quali esiti un aumento delle entrate fiscali e contributive
            prodotto non solo dalla crescita dell’occupazione femminile, ma anche dal miglioramento
            delle performance d’impresa e dallo sviluppo del settore dei servizi alla famiglia e
            alla persona [Ferrera 2009b; Del Boca et al. 2012]. Infatti,
            sarebbero le aziende che assumono più donne e che hanno più donne ai vertici ad avere
            maggiore successo in termini di produttività e di profitti [Del Boca et
                al. 2012]. Inoltre, quante più donne lavorano, tanto più aumenta la
            domanda di servizi alla famiglia e alla persona, che a sua volta genera posti di lavoro
            all’interno di queste attività [Ferrera 2009b][2]. 

3.
            Politiche di «childcare», sviluppo cognitivo del bambino e integrazione sociale
            dell’adulto 



Una nutrita serie di ricerche
            empiriche, condotte per lo più nell’ambito della psicologia dello sviluppo e
            dell’economia del capitale umano, ha valutato gli effetti che
            l’educazione nella prima infanzia ha sullo sviluppo cognitivo
            del bambino e sulla sua futura integrazione sociale[3]. I bambini che frequentano una struttura per la prima infanzia, rispetto ai
            coetanei educati esclusivamente in famiglia, ottengono risultati scolastici migliori,
            studiano un numero maggiore di anni, si diplomano e si laureano più spesso, completano i
            percorsi formativi più rapidamente, ricorrono a supporti educativi extrascolastici e
            abbandonano la scuola con minore frequenza [per due recenti rassegne sugli studi
            esistenti cfr. Leseman 2009 e Burger 2010]. Secondo le ricerche italiane disponibili sul
            tema, frequentare un nido d’infanzia ha effetti positivi sugli esiti scolastici, in
            quanto accresce il voto di diploma e di laurea [Del Boca e Pasqua 2010; Brilli
                et al. 2011; Del Boca et al. 2013]. Per
            quanto riguarda l’integrazione lavorativa e sociale, gli adulti che hanno frequentato
            una struttura per la prima infanzia, rispetto a coloro che non l’hanno fatto, trovano
            più facilmente un’occupazione, hanno un reddito più elevato e ricorrono con minor
            frequenza all’assistenza pubblica [Havnes e Mogstad 2011; Heckman et
                al. 2010]. 
Un risultato sul quale convergono
            le ricerche riguarda l’importanza della qualità dell’educazione nella prima infanzia:
            quanto più è elevata, tanto maggiori sono gli effetti positivi sullo sviluppo cognitivo
            del bambino. La letteratura su questo argomento è molto ampia, così come la varietà di
            indicatori utilizzati per valutare la qualità dei servizi. Secondo un’accurata rassegna
            delle ricerche sul tema, la presenza di educatori laureati, qualificati e in continuo
            aggiornamento, adeguatamente stipendiati e stabilmente assunti, un numero limitato di
            bambini per educatore, sezioni di ridotte dimensioni numeriche, rappresentano,
            nell’ordine, le caratteristiche più adatte a promuovere lo sviluppo cognitivo del
            bambino [Huntsman 2008]. Uno studio, inoltre, ha messo in evidenza l’importanza di
            adottare non un approccio pedagogico accademico, ma centrato sul
            bambino e costruito sul suo personale modo di «andare alla
            scoperta del mondo» [Schweinhart e Weikart 1997]. 
Un altro risultato su cui le
            ricerche mostrano una certa convergenza riguarda l’impatto particolarmente positivo che
            l’educazione nella prima infanzia ha sullo sviluppo cognitivo dei bambini provenienti da
            contesti familiari, etnici e territoriali svantaggiati. Le caratteristiche
            socio-economiche del contesto familiare, in particolare i livelli di reddito e
            d’istruzione della famiglia e, soprattutto, i consumi culturali dei genitori, hanno
            importanti ricadute sullo sviluppo cognitivo di un bambino [Feinstein 2003;
            Esping-Andersen e Mestres 2003; Del Boca e Pasqua 2010; Del Boca et
                al. 2013], così come l’appartenenza a minoranze etniche ed il vivere in
            ambienti degradati [Leseman 2009; Brilli et al. 2011]. La
            letteratura è piuttosto concorde nel sostenere che i servizi per la prima infanzia
            riducono gli effetti che la diseguale distribuzione di capitale economico, umano e
            culturale tra i diversi contesti ha sullo sviluppo cognitivo dei bambini, poiché
            forniscono adeguati stimoli anche a quelli provenienti da milieux
            svantaggiati [per una recente rassegna sugli studi esistenti cfr. Burger 2010; per
            l’Italia cfr. Del Boca et al. 2013]. Inoltre, in questi casi
            l’educazione nella prima infanzia genera i rendimenti economici più elevati, in quanto
            previene una serie di rischi presenti e futuri a cui questi bambini sono particolarmente
            esposti, consentendo così di ridurne i costi sociali [Heckman 2009; Heckman et
                al. 2010]. È importante segnalare che l’effetto dei servizi per la prima
            infanzia sui bambini provenienti da contesti svantaggiati è amplificato dal
            coinvolgimento dei genitori nel lavoro pedagogico, grazie al quale l’azione educativa si
            estende ai diversi contesti familiari, contribuendo almeno in parte a riequilibrarne le
            differenze [Leseman 2009]. 

4.
            Politiche di «childcare» e partecipazione femminile al mercato del lavoro 



Le ricerche empiriche che hanno
            indagato la relazione fra i servizi per la prima infanzia e la partecipazione femminile
            al mercato del lavoro presentano risultati contrastanti: questo
            legame è risultato talvolta positivo, a volte solo parzialmente positivo e, in qualche
            caso, nullo. Baker, Gruber e Milligan [2008], valutando gli effetti di un aumento della
            spesa pubblica in servizi per la prima infanzia, hanno riscontrato un incremento
            dell’occupazione materna. Cascio [2009], analizzando una politica simile, ha riscontrato
            un aumento dell’occupazione, ma solo tra le madri single. Havnes e Mogstad [2008],
            valutando gli effetti di una forte espansione dell’offerta pubblica di servizi per la
            prima infanzia, non hanno osservato alcun impatto sulla partecipazione delle madri al
            mercato del lavoro. Occorre inoltre osservare che, nelle ricerche citate, più che un
            aumento dell’occupazione materna si è verificato un incremento della domanda di questo
            tipo di servizi e lo spostamento nelle strutture pubbliche di una parte della domanda
            precedentemente soddisfatta da risorse di cura informali o da strutture private
                (crowding out). In un’ottica di investimento sociale è
            importante tener conto di questo effetto, in quanto la spesa necessaria per incrementare
            l’offerta pubblica potrebbe non essere compensata dalle entrate fiscali e contributive
            prodotte dalla crescita dell’occupazione femminile [Baker et al.
            2008]. 
In Italia, i risultati delle
            ricerche sono invece piuttosto convergenti. Gli studi condotti sull’argomento nel corso
            dell’ultimo decennio hanno messo in evidenza una relazione positiva fra la disponibilità
            di posti pubblici nei nidi d’infanzia e la partecipazione femminile al mercato del
            lavoro. Del Boca [2002], ad esempio, considerando un campione di famiglie con donne
            sposate di età compresa fra i 21 e i 45 anni, estratto dall’indagine sul reddito e la
            ricchezza delle famiglie condotta dalla Banca d’Italia (panel 1991, 1993 e 1995), e
            utilizzando come variabile indipendente il tasso di copertura pubblica della domanda
            potenziale di nidi d’infanzia[4], calcolato a livello regionale, ha osservato un
            effetto positivo di questa variabile sui livelli di occupazione femminile. 
Brilli, Del Boca e Pronzato [2011],
            utilizzando di nuovo come variabile indipendente il tasso di copertura pubblica della
            domanda potenziale di nidi d’infanzia, calcolato questa volta a livello provinciale,
            hanno osservato una relazione positiva fra questa variabile e la partecipazione delle
            madri al mercato del lavoro: nello specifico, un aumento di 10 punti percentuali del
            tasso di copertura accresce di 13 punti percentuali l’occupazione materna. Inoltre, le
            autrici hanno osservato come l’effetto positivo sia molto più forte per le madri con un
            basso livello d’istruzione. Tale risultato, già emerso in precedenti contributi [Del
            Boca et al. 2009], è particolarmente rilevante, perché indica come
            nei contesti familiari carenti di risorse culturali la disponibilità di servizi per la
            prima infanzia abbia un impatto positivo più forte non solo sullo sviluppo cognitivo dei
            bambini, come evidenziato nel precedente paragrafo, ma anche sullo status occupazionale
            delle madri. 
Accanto alla disponibilità di posti
            pubblici nei nidi d’infanzia, altri fattori influiscono sulla partecipazione femminile
            al mercato del lavoro: il costo del servizio, negativamente correlato con l’occupazione
            femminile, l’orario di apertura delle strutture e la flessibilità del servizio, entrambe
            positivamente legate con l’offerta di lavoro femminile [Del Boca 2002; Del Boca e Vuri
            2006]. 

5. Studiare
            i servizi per la prima infanzia tramite la lente dell’investimento sociale 



Evidenziati i meccanismi attraverso
            i quali prende forma il valore d’investimento sociale dell’educazione nella prima
            infanzia, individuate le caratteristiche che rendono i servizi per i bambini sotto i tre
            anni un investimento sociale e identificate le situazioni familiari e sociali nelle
            quali questi servizi sono più efficaci, quali aspetti devono essere considerati se
            l’obiettivo è quello di studiare le politiche di childcare nella
            prospettiva dell’investimento sociale?
        
Il primo aspetto riguarda
                la disponibilità di posti nei servizi per la prima infanzia.
            Come abbiamo visto, infatti, la letteratura favorevole all’investimento sociale mette in
            evidenza una relazione positiva fra la disponibilità di posti, lo sviluppo cognitivo dei
            bambini da un lato, e l’occupazione materna dall’altro. In Europa, l’Italia è uno dei
            paesi con il tasso di copertura pubblica della domanda potenziale più basso: solo il 12%
            dei bambini sotto i 3 anni è iscritto a un nido d’infanzia, mentre un altro 1% frequenta
            strutture alternative all’asilo nido. La situazione, peraltro, non sembra migliorare, se
            non molto lentamente: dal 2003 ad oggi la quota di bambini che frequentano un servizio
            per la prima infanzia è aumentata di soli 2 punti percentuali [Istat 2014]. Considerando
            solamente i bambini le cui famiglie presentano domanda d’iscrizione, ovvero la
            cosiddetta domanda effettiva, i tassi di copertura sono ovviamente più elevati, ma in
            molte città le liste d’attesa per accedere al servizio sono piuttosto lunghe. 
Aumentare l’offerta, tuttavia, non
            è sufficiente in un’ottica di investimento sociale. È per questo motivo che le ricerche
            svolte finora, tenendo conto unicamente delle risorse spese in servizi di
                childcare e dei posti disponibili, non colgono compiutamente la
            valenza d’investimento sociale di queste politiche. Altri aspetti devono infatti essere
            indagati. 
Un secondo aspetto
                riguarda la qualità dei servizi per la prima infanzia. In
            Italia, la qualità di questi servizi è regolata a livello regionale tramite due atti
            formali, l’autorizzazione al funzionamento e l’accreditamento. La prima consente a un
            soggetto privato di operare sul mercato e gli viene rilasciata se rispetta una serie di
            standard strutturali e organizzativi. L’accreditamento, invece, consente a un soggetto
            privato di entrare nel sistema pubblico dei servizi per la prima infanzia – o come
            gestore di strutture pubbliche, o come fornitore di posti – e viene rilasciato previa
            verifica del rispetto di standard aggiuntivi a quelli necessari ad ottenere
            l’autorizzazione al funzionamento [Fortunati e Parente 2011]. Autorizzazione e
            accreditamento, comunque, non garantiscono la stessa qualità su tutto il territorio, in
            quanto le normative regionali che regolano i due atti presentano
            molte difformità. I singoli comuni, poi, hanno la facoltà di inasprire gli standard di
            servizio minimi, rendendo ancora più diversificata la qualità dei servizi [Zollino
            2008]. 
Un terzo aspetto riguarda
                la priorità dei bambini in situazione di svantaggio, ottenuta
            favorendo nell’accesso ai servizi i bambini provenienti da contesti svantaggiati, sulla
            base di specifici criteri di posizionamento in graduatoria e di adeguati sistemi di
            calcolo della quota di compartecipazione alle spese. Criteri di graduatoria che tengano
            conto della condizione economica della famiglia e, più in generale, della situazione
            socio-ambientale in cui si trova a vivere il bambino, e sistemi di tariffazione in grado
            di «discriminare» quanto più precisamente possibile fra le diverse situazioni economiche
            e sociali, sono fattori indispensabili se si vogliono ridurre gli effetti prodotti dalle
            situazioni di svantaggio. A ciò si aggiunge il coinvolgimento dei genitori nell’azione
            pedagogica, allo scopo di riequilibrare almeno in parte le opportunità offerte dai
            diversi contesti familiari. 
L’ultimo aspetto riguarda
                la conciliazione fra gli impegni lavorativi e familiari. In questo caso,
            contano l’accesso ai servizi delle famiglie con rilevanti impegni di lavoro o di cura e
            l’organizzazione dei tempi e degli orari d﻿elle strutture, che devono essere quanto più
            compatibili con quelli lavorativi, sempre meno standardizzati e sempre più flessibili.
            Criteri di graduatoria che tengano conto della condizione lavorativa e degli impegni di
            cura della famiglia, un’apertura giornaliera in grado di coprire un orario di lavoro a
            tempo pieno, ma anche una certa flessibilità in entrata e in uscita, la possibilità di
            frequentare il servizio part-time o solo alcuni giorni alla settimana, l’esistenza di
            forme di apertura straordinaria (il sabato, nel periodo estivo, ecc.), rappresentano le
            condizioni più favorevoli. 
Individuate le dimensioni
            analitiche più utili per studiare le politiche di childcare in
            un’ottica di investimento sociale, i prossimi due capitoli del volume presentano i
            risultati di due ricerche empiriche che hanno indagato se e in quale misura in Italia i
            servizi per la prima infanzia si siano avvicinati alla prospettiva dell’investimento
            sociale e quali forme assuma quest’approccio in diverse realtà
            territoriali. In particolare, il prossimo capitolo presenta i risultati di un’indagine
            condotta sui criteri di accesso ai nidi d’infanzia adottati nei comuni capoluogo di
            provincia e sul sistema di calcolo della quota di compartecipazione ai costi del
            servizio dovuta dagli utenti. L’obiettivo principale è quello di mettere in luce quali
            famiglie vengano privilegiate e quali svantaggiate dai meccanismi di filtro messi in
            atto dalle amministrazioni comunali. Il capitolo successivo, invece, compara il sistema
            pubblico dei servizi per la prima infanzia di sei città italiane (Milano, Bologna,
            Pesaro, Roma, Napoli e Bari), ricostruendo i cambiamenti intervenuti nel corso degli
            ultimi dieci anni. Il tentativo è quello di individuare le tensioni e i
                trade-off che emergono fra gli obiettivi che una politica di
                childcare deve porsi se si vuole avvicinare alla prospettiva
            dell’investimento sociale. Il valore aggiunto di queste due ricerche risiede nel non
            aver considerato unicamente, come fatto finora in letteratura, i dati di spesa e la
            disponibilità di posti relativi ai servizi per la prima infanzia, ma una molteplicità di
            dimensioni e indicatori meglio in grado di restituire l’effettivo posizionamento di
            queste politiche rispetto al social investment approach. 



[1]  Uno dei più accurati studi sui ritorni
                    economici dell’educazione nella prima infanzia [Heckman et
                        al. 2010], condotto allo scopo di valutare l’High Scope
                        Perry Preschool Program, un programma educativo prescolare a cui
                    ha preso parte nella prima metà degli anni Sessanta un campione di bambini di 3
                    anni di una cittadina del Michigan, ha stimato per ogni dollaro investito nel
                    programma un ritorno economico per la società che al 65esimo anno di età di chi
                    vi ha preso parte andrà dai 60 ai 300 dollari.

[2]  Alcuni dati sintetizzano i vantaggi
                    economici derivanti da una maggiore partecipazione delle donne al mercato del
                    lavoro. Se i tassi di occupazione femminile raggiungessero quelli maschili, il
                    Pil crescerebbe del 13% nell’Eurozona e del 22% in Italia. Inoltre, se nel
                    nostro paese il 60% delle donne lavorasse (obiettivo stabilito dall’Unione
                    europea per il 2010, ma ancora oggi lontano dall’essere raggiunto) il Pil
                    crescerebbe del 7% [Del Boca et al. 2012].

[3]  In Italia lo stato della ricerca su questo
                    argomento è ancora a un livello embrionale e si scontra con la limitatissima
                    disponibilità di dati, soprattutto di tipo longitudinale.

[4]  Il tasso di copertura della domanda
                    potenziale è dato dal rapporto percentuale fra il numero dei posti pubblici nei
                    nidi d’infanzia disponibili in un dato territorio e la popolazione sotto i 3
                    anni che vi risiede.





Capitolo secondo
            

L’investimento sociale alle prese con disuguaglianze
            sociali e territoriali 

Il saggio analizza lo sviluppo dei servizi per l’infanzia nel caso italiano,
                ponendo attenzione a due potenziali meccanismi differenti di rafforzamento/creazione
                di disuguaglianze: la classe sociale e il contesto territoriale. Le due ipotesi
                principali che guidano la ricerca sono innanzi tutto la consapevolezza che esiste
                una differenziazione in termini di classe sociale nel ricorso ai servizi, che va
                spiegata anche alla luce di specifici meccanismi istituzionali di filtro dei sistemi
                di welfare locale; quindi, che la differenziazione fra aree territoriali non investe
                solo il dato aggregato della copertura in termini di servizi, quanto anche le
                modalità specifiche di composizione e di qualità dell’offerta. L’analisi empirica si
                basa su un insieme composito di informazioni: quelle raccolte dall’Istat e da altre
                istituzioni, relative ai tassi di copertura e alle caratteristiche dei servizi
                all’infanzia; l’elaborazione di microdati provenienti da indagini multiscopo
                dell’Istat; una banca dati creata appositamente contenente informazioni sui sistemi
                di accesso e di compartecipazione al costo per i nidi d’infanzia in 103 comuni
                capoluogo di provincia. Il primo paragrafo è dedicato all’analisi sul ricorso ai
                servizi a partire da differenti classi sociali e ai meccanismi istituzionali di
                filtro adottati a livello comunale. Quello successivo analizza l’evoluzione dei
                servizi per l’infanzia da un punto di vista territoriale. Nelle conclusioni vengono
                ricondotti gli esiti empirici emersi, alla luce delle domande e delle ipotesi di
                partenza.


Questo capitolo è di Dora Gambardella, Emmanuele
            Pavolini e Marco Arlotti.





1.
            Introduzione 



Abbiamo notato nel precedente
            capitolo che i servizi per l’infanzia assumono una rilevanza cruciale nel quadro del
            paradigma dell’investimento sociale per diversi ordini di motivi [Esping-Andersen 2009].
            Accanto ai principali elementi positivi, la letteratura internazionale più recente mette
            tuttavia in evidenza anche una serie di risvolti critici, connessi alla differenziazione
            fra famiglie in termini di ricorso a questi servizi [Van Lancker e Ghysels 2012;
            Cantillon e Van Lancker 2014]. I servizi per la prima infanzia verrebbero, infatti,
            principalmente utilizzati da famiglie appartenenti a classi medio-alte, sia perché
            spesso sono proprio queste a manifestare un maggiore bisogno di conciliazione, tenuto
            conto della più ampia diffusione di coppie dual-earner, sia perché
            dotate di un maggior livello di istruzione e, quindi, di una maggiore consapevolezza
            rispetto agli impatti positivi sullo sviluppo del bambino [ibidem].
            Posto in questi termini, il crescente investimento sui servizi per la prima infanzia
            potrebbe avere, addirittura, una ricaduta negativa sulla riduzione delle disuguaglianze
            sociali. 
Nel caso italiano, a questo risvolto
            se ne aggiunge potenzialmente un secondo che è rappresentato dalle modalità con cui i
            servizi per la prima infanzia si configurano e si diffondono a livello territoriale.
            Tenendo presenti le note e consolidate differenze territoriali nello sviluppo degli
            interventi e dei servizi di welfare pubblici fra Nord e Sud
            Italia [Pavolini 2011], ci si può chiedere quanto queste si
            riscontrino anche nel campo della prima infanzia. 
In questa cornice, l’obiettivo del
            capitolo è quello di analizzare lo sviluppo dei servizi per l’infanzia nel caso
            italiano, ponendo attenzione a due potenziali meccanismi differenti di
            rafforzamento/creazione di disuguaglianze: la classe sociale e il contesto territoriale.
            Le due ipotesi principali che hanno guidato il saggio sono state: 
– esiste una differenziazione in
            termini di classe sociale nel ricorso ai servizi, che va spiegata anche alla luce di
            specifici meccanismi istituzionali di filtro dei sistemi di welfare locale; 
– la differenziazione fra aree
            territoriali non investe solo il dato aggregato della copertura in termini di servizi,
            quanto anche le modalità specifiche di composizione e di qualità dell’offerta. 
L’analisi empirica si è basata su un
            insieme composito di informazioni: quelle raccolte dall’Istat e da altre istituzioni,
            relative ai tassi di copertura e alle caratteristiche dei servizi all’infanzia;
            l’elaborazione di microdati provenienti da indagini multiscopo dell’Istat; una banca
            dati creata appositamente contenente informazioni sui sistemi di accesso e di
            compartecipazione al costo per i nidi d’infanzia in 103 comuni capoluogo di provincia.
            Il prossimo paragrafo è dedicato all’analisi sul ricorso ai servizi a partire da
            differenti classi sociali e ai meccanismi istituzionali di filtro adottati a livello
            comunale. Quello successivo analizza l’evoluzione dei servizi per l’infanzia da un punto
            di vista territoriale. Nelle conclusioni verranno ricondotti gli esiti empirici emersi,
            alla luce delle domande e delle ipotesi di partenza. 

2. I servizi
            per l’infanzia e le disuguaglianze sociali 



2.1.
                Classe sociale e ricorso ai servizi per l’infanzia 



Attraverso l’elaborazione dei
                microdati delle indagini multiscopo Istat Famiglia e soggetti sociali
                del 1998 e del 2009, possiamo avere un’idea delle
                differenze fra classi sociali nell’accesso ai servizi (tab. 1). L’articolazione in
                classe riprende lo schema utilizzato negli studi su mobilità sociale e
                stratificazione nel caso italiano [Cobalti e Schizzerotto 1993], con una
                suddivisione in quattro aggregati principali: classe operaia, piccola borghesia (che
                include il lavoro autonomo urbano e agricolo), classe media impiegatizia e
                borghesia. 
TAB.
                        1. Classi sociali e tipi di cura della prima infanzia:
                    suddivisione dei bambini nella fascia 0-2 anni per classe sociale dei genitori e
                    per tipo di cura ricevuta, 1998-2009
	  	Classe
                                     operaia 	Piccola  borghesia  	Classe
                                    media impiegatizia 	Borghesia  
	1998
	 	 	 	 
	Nido
                                pubblico
	3,5
	6,0
	8,5
	6,5

	Nido privato
	1,0
	2,7
	5,5
	4,1

	Cure informali
                                
	95,5
	91,3
	86,1
	89,4

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	2009
	 	 	 	 
	Nido
                                pubblico
	6,4
	8,4
	18,0
	14,2

	Nido privato
	2,1
	5,2
	11,7
	13,4

	Cure informali
                                
	91,5
	86,4
	70,3
	72,4

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Fonte: elaborazioni su
                            dati multiscopo Istat, Famiglia e soggetti sociali,
                            anni 1998 e 2009.




I dati mostrano in maniera
                chiara come nel caso italiano la preminenza della cura informale risulti trasversale
                a tutte le classi sociali. Tuttavia emergono anche delle distinzioni significative:
                nel 2009, infatti, poco meno di un terzo dei figli di famiglie di classe media
                impiegatizia e borghesi è ricorso ai nidi (pubblici e privati). Diversamente, nella
                classe operaia e nella piccola borghesia, tale incidenza era notevolmente inferiore.
                Allargando la prospettiva in termini diacronici, nel periodo 1998-2009 si assiste ad
                una contrazione della cura informale, a favore di un maggior ricorso ai servizi.
                Tuttavia, anche in questo caso, la discriminante di classe rimane più che
                significativa: nel decennio considerato, la quota di famiglie di classe media e
                borghese che utilizzano i servizi cresce fra i 15-17 punti percentuali, mentre fra
                le famiglie di classe operaia e di piccola borghesia l’incremento è molto
                più ridotto (circa 4-5 punti percentuali)[1]. Addirittura, quindi, il gap fra classi sociali è aumentato, in un
                periodo in cui è cresciuta l’offerta di servizi formali (cfr.
                    infra). 
È interessante cercare di
                capire quali siano i potenziali meccanismi che influiscono nella differenza di
                scelte fra classi sociali. A tal fine l’indagine multiscopo Istat Aspetti
                    della vita quotidiana rileva l’eventuale ricorso delle famiglie ai
                servizi di cura e, nel caso ciò non avvenga, i motivi che hanno spinto in questa
                direzione, ovvero più legati a valutazioni di tipo personale/familiare (es. si
                ritiene che il bambino sia troppo piccolo per andare all’asilo, che cresca meglio in
                ambiente familiare, oppure c’è già un parente che si occupa della cura) oppure più
                di tipo «oggettivo», intendendo con ciò elementi che attengono ai costi del
                servizio, le liste d’attesa, la distanza del nido. 
I dati nella tabella 2
                confermano innanzitutto la discriminante di classe nel ricorso ai servizi e la
                maggiore tendenza a valutazioni di tipo personale, che spiegano il mancato ricorso
                soprattutto presso piccola borghesia e classe operaia: un dato, quest’ultimo, in
                linea con la letteratura (cfr. supra). Tuttavia, è degno di
                nota anche il fatto che le motivazioni di tipo «oggettivo» sono, invece, meno
                differenziate dal punto di vista classe e, al contempo, più frequenti in particolare
                per la classe operaia. 
Riassumendo, da questa prima
                analisi sono emersi tre elementi principali. Il primo riguarda le differenziazioni
                in termini di classe nel ricorso ai servizi di cura per la
                prima infanzia, con un maggior ricorso da parte della classe media impiegatizia e
                della borghesia. Il secondo riguarda il fatto che la distanza fra classi è aumentata
                nel decennio passato, paradossalmente in una fase di espansione dell’offerta dei
                servizi, che appaiono essere intercettati più dalle classi medio-alte che dalle
                altre. Il terzo attiene, invece, ai meccanismi sociali che soggiacciono al tipo
                scelte adottate dalle diverse classi sociali. In particolare, nel caso della classe
                operaia, il minor ricorso ai servizi di cura non sembra inquadrabile solo alla luce
                di variabili socio-culturali, ma anche di altra natura. È in questa ottica che si è
                cercato di comprendere se una parte delle differenze fra classi sia legata al
                funzionamento di meccanismi più di tipo socio-istituzionale. 
TAB.
                        2. Utilizzo/non utilizzo dei servizi prima infanzia e motivo di
                    scelta per classe sociale, valori % per classe sociale, 2011
	Ricorso ai servizi prima
                                    infanzia? 	Classe operaia 	Piccola borghesia  	Classe media impiegatizia 	Borghesia  
	Sì (pubblico o
                                    privato)
	13,8
	16,1
	26,2
	28,3

	No, solo/o
                                    anche a causa di elementi oggettivi 
	17,9
	14,3
	15,2
	13,8

	No, solo per
                                    ragioni personali 
	68,3
	69,6
	58,7
	57,9

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Fonte: elaborazioni su
                            dati multiscopo Istat, Aspetti della vita
                                quotidiana, 2011.





2.2. I
                meccanismi di funzionamento dei sistemi comunali di accesso ai nidi d’infanzia 



Se si analizzano i meccanismi
                che intervengono da un punto di vista socio-istituzionale nella configurazione delle
                condizioni di accessibilità ai servizi per la prima infanzia, va tenuto presente che
                i sistemi comunali possono agire in due modi: attraverso il livello di offerta dei
                servizi; con le modalità di valutazione delle domande di accesso e la definizione
                dei criteri di compartecipazione.
            
Riprendendo un approccio che è
                stato già utilizzato per altri tipi di politiche sociali locali [Saraceno 2002], ci
                siamo concentrati sul secondo tipo di meccanismo, cercando di comprendere in che
                termini le modalità di accesso ai servizi per la prima infanzia tendano ad
                influenzare e plasmare, in termini di classe, la domanda, agendo sull’individuazione
                di categorie sociali ritenute più «meritevoli», rispetto ad altre, nell’utilizzo di
                questi servizi. La nostra attenzione si è volta, dunque, al processo di costruzione
                socio-istituzionale dell’utenza. 
Per svolgere questa analisi è
                stata costruita, con la raccolta di regolamenti e delibere comunali relative
                all’anno educativo 2012-2013, una banca dati ad hoc contenente
                informazioni sui criteri di accesso e di compartecipazione in 103 comuni italiani
                capoluogo di provincia, con popolazione superiore ai 30 mila abitanti. Partendo
                dall’analisi dei sistemi di accesso, come ci si poteva aspettare in un paese, quale
                l’Italia, caratterizzato da una estrema frammentazione istituzionale nel campo dei
                servizi sociali, il livello di eterogeneità nei criteri e meccanismi di accesso al
                nido è particolarmente alto (tab. 3). 
Un primo risultato interessante
                è rappresentato dal fatto che circa un quinto dei comuni capoluogo di provincia non
                adotta criteri espliciti, codificati e puntuali di valutazione delle domande
                (18,5%), ma piuttosto preferisce rimandare a criteri generali (ad esempio in questi
                casi i regolamenti e le delibere riportano frasi del tipo «saranno presi in
                considerazione figli di famiglie in difficoltà, da coppie monogenitoriali, etc.»
                senza che venga specificato esattamente quanto ognuna di queste condizioni dia
                diritto ad un punteggio specifico). 
Un secondo risultato
                interessante è che quasi un terzo dei comuni (31,9%) tende, in una certa maniera, a
                riconoscere quelli che potremmo definire i figli di nucleo monogenitoriale
                «meritevoli» e «non meritevoli»: un numero non indifferente di enti locali
                distingue, infatti, tramite il punteggio attribuito alla domanda di ammissione al
                nido fra coloro che per cause terze (morte del genitore, lontananza, etc.) vivono
                con un solo genitore, dando maggior punteggio, e coloro che sono figli di separati o
                divorziati.
            
TAB.
                        3. Criteri e meccanismi di selezione delle domande di ammissione
                    ai nidi, 2012-2013
	 	%
                                    Comuni 
	Presenza di
                                    criteri generali, non espliciti e codificati, di valutazione
                                    delle domande
	18,5

	Trattamento
                                    differente di famiglie monogenitoriali a seconda ragione
                                    monogenitorialità
	31,9a

	Riconoscimento
                                    di un punteggio nel caso di genitore/i
                                occupato
	98,7a

	Riconoscimento
                                    di un punteggio differente a seconda di genitore/i occupato
                                    part-time/full-time
	61,0a

	Riconoscimento
                                    di un punteggio nel caso di genitore/i
                                disoccupato
	78,7a

	Riconoscimento
                                    di un punteggio specifico nel caso di genitore/i lavoratore
                                    precario
	35,9b

	Riconoscimento
                                    di un punteggio nel caso di genitore/i
                                studente
	69,7a

	Riconoscimento
                                    di un punteggio nel caso di genitore/i inattivo per altra
                                    ragione
	29,7a

	Riconoscimento
                                    di un punteggio sulla base della situazione economica della
                                    famiglia (Isee)
	37,3
                                            (46,9)a

	a Dato
                            calcolato solo rispetto a comuni che hanno codificato le domande di
                            ammissione con punteggi specifici. 
b Dato
                            calcolato solo rispetto a comuni che hanno attribuito punteggi specifici
                            alla condizione lavorativa. 
Fonte: elaborazioni su database progetto Prin.
                        




Il terzo risultato importante è
                come i criteri di ammissione ai nidi decidano di trattare la condizione
                socio-economica della famiglia richiedente. I criteri sono fondamentalmente
                associabili a due aspetti delle condizioni familiari: 
– la situazione lavorativa dei
                genitori del minore; all’interno di tale situazione si possono individuare altre
                sottocondizioni in grado di differenziare i nuclei familiari (l’essere lavoratore
                precario, l’essere disoccupato, occupato, piuttosto che inattivo, etc.); 
– la situazione economica ed i
                redditi a disposizione della famiglia. 
La scelta ed il peso attribuito
                ad un criterio piuttosto che all’altro finisce per plasmare il tipo di utenza che ha
                accesso al nido. I criteri basati più sul lavoro e meno sul reddito, e che
                differenziano fortemente fra occupati e disoccupati, tenderanno a favorire l’accesso
                al nido a coppie bi-lavoro, spesso e più frequentemente di
                classe media o medio-alta. Come risulta infatti evidente dai dati della tabella 4,
                derivanti da elaborazioni su microdati multiscopo Istat Aspetti della vita
                    quotidiana (2011), da un punto di vista di classe, l’attribuzione di
                questo tipo di punteggi non può che portare ad una penalizzazione delle famiglie di
                classe operaia: circa un terzo delle donne con bambini di età inferiore ai 5 anni
                appartenenti alla classe operaia risultano disoccupate, mentre nelle altre classi
                sociali (su tutte, la classe media impiegatizia e la borghesia) l’incidenza è
                nettamente inferiore. 
TAB.
                        4. Donne con figli di età inferiore ai 5 anni, attive nel mercato
                    del lavoro: stato di occupazione/disoccupazione per classe sociale, 2011
	 	Classe operaia 	Piccola borghesia 	Classe media impiegatizia 	Borghesia 
	Occupata
	68,3
	83,3
	88,6
	89,5

	Disoccupata
	31,7
	16,7
	11,4
	10,5

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Fonte: elaborazioni su
                            dati Istat, Aspetti della vita quotidiana,
                            2011.




I criteri basati più su un
                bilanciamento fra collocazione sul mercato del lavoro e reddito delle famiglie
                tenderanno, invece, ad incentivare la partecipazione ai nidi soprattutto di quelle
                fasce di popolazione che hanno redditi più bassi e non sono basate sul doppio
                lavoro. Sempre osservando la tabella 3, si nota come praticamente quasi tutti i
                comuni riconoscono un punteggio al genitore occupato, mentre una percentuale più
                contenuta (il 78,7%) riconosce un punteggio nel caso di disoccupazione ed una
                minoranza (29,7%) nel caso di genitore inattivo, per motivi non legati allo studio.
                Le trasformazioni nel mercato del lavoro iniziano ad essere colte anche dai comuni
                e, pertanto, un terzo di essi (35,9%) riconosce un punteggio specifico (maggiorato)
                nel caso il lavoratore sia precario. Meno della metà dei comuni con criteri di
                selezione espliciti e codificati (46,9%) prevede il ricorso all’Isee (l’indicatore
                della situazione economica equivalente, riformato nel dicembre 2013) per valutare le
                domande.
            
TAB.
                        5. La rilevanza nelle graduatorie dei punteggi relativi alla
                    condizione lavorativa, 2012-2013
	Incidenza percentuale del punteggio relativo alla condizione
                                    lavorativa sul punteggio massimo potenziale 	%
                                            Comunia 
	– Fino al
                                    20%
	7,2

	–
                                    20,1-40%
	30,1

	–
                                    40,1-60%
	47,0

	– oltre
                                    60%
	15,7

	Totale
	100,0

	a Dato
                            calcolato solo rispetto a comuni che hanno codificato le domande di
                            ammissione con punteggi specifici. 
Fonte: elaborazioni su database progetto Prin.
                        




TAB.
                        6. La rilevanza nelle graduatorie della condizione di
                    disoccupato, 2012-2013
	Rapporto fra punteggio attribuito a genitore occupato rispetto
                                    a genitore disoccupato 	%
                                    Comuni 
	– Rapporto
                                    pari a circa 1:1
	7,7

	– Rapporto
                                    compreso fra 1.1-1.5:1
	15,4

	– Rapporto
                                    compreso fra 1.6-2.0:1
	19,2

	– Rapporto
                                    compreso fra 2.1-3.0:1
	16,7

	– Rapporto
                                    superiore a 3:1
	41,0

	Totale
	100,0

	% Comuni con
                                    assenza di punteggio specifico nel caso genitore
                                    disoccupato
	21,3

	Fonte: v. tab. 5.
                        




La rilevanza della condizione
                occupazionale varia, comunque, molto fra i comuni, pur risultando in genere
                importante (tab. 5). Posto uguale a 100 il punteggio massimo attribuibile in un
                comune ad una domanda di ammissione al nido, il 15,7% dei capoluoghi analizzati che
                ha criteri espliciti di valutazione attribuisce un punteggio potenziale molto alto
                alla condizione lavorativa (oltre il 60% del punteggio potenziale massimo), mentre
                all’opposto solo il 7,2% di essi prevede una bassa incidenza di tale condizione
                (fino ad un massimo del 20%). 
Se la condizione occupazionale
                conta spesso molto nelle classifiche dei comuni, è soprattutto la condizione di
                occupato che gioca un ruolo centrale, piuttosto che quella di disoccupato o non
                attivo. Nella tabella 6 si riporta la distribuzione dei
                comuni in base al rapporto fra punteggio attribuito nel caso di genitore occupato
                rispetto a quello disoccupato. Accanto ad un 21,3% di enti locali che non riconosce
                punteggi in assoluto ai disoccupati, gran parte degli altri comuni attribuisce
                punteggi molto differenziati a seconda che si sia occupati o disoccupati.
                Addirittura, nel 41% dei casi, chi è occupato riceve un punteggio tre volte
                superiore a chi non lo è. Solo in un numero molto più ristretto i disoccupati sono
                trattati come gli occupati (7,7%) o in maniera relativamente simile (15,4%).
            

2.3. I
                sistemi comunali di compartecipazione ai nidi d’infanzia 



La tabella 3 ha mostrato in
                precedenza come la valutazione della situazione economica delle famiglie non risulti
                fra i criteri preminentemente utilizzati dai comuni ai fini dell’accesso.
                Diversamente, tale aspetto è considerato una volta che si accede al servizio e viene
                richiesta la quota di compartecipazione. Le caratteristiche principali dei sistemi
                comunali di compartecipazione sono sintetizzate nella tabella 7. 
La quasi totalità dei comuni
                (88,3%) adotta l’Isee, in base al quale vengono computate sia le disponibilità
                reddituali che patrimoniali delle famiglie, tenendo conto anche della diversa
                ampiezza dei nuclei. A ciò si aggiunge una larga diffusione (nel 71,4% dei comuni)
                del sistema a «fasce», che definisce quote di compartecipazione crescenti
                all’aumentare del reddito, garantendo una sorta di «progressività» nella
                contribuzione: dunque, una maggiore equità nel prelievo[2]. Tale aspetto viene perseguito dai comuni (seppur in poco meno di un
                terzo dei casi analizzati) anche tramite la previsione di apposite fasce di
                «esenzione», che esonerano dal pagamento quelle famiglie con maggiori difficoltà
                economiche. Nondimeno è da osservare che anche nei casi in
                cui la soglia di «esenzione» non è prevista, possono essere comunque adottate
                modalità di esonero dal pagamento della retta in fattispecie specifiche di bisogno,
                per esempio la segnalazione o presa in carico da parte dei servizi sociali. 
TAB.
                        7. I sistemi di compartecipazione: caratteristiche principali,
                    2012-2013
	 	%
                                    Comuni 
	Adozione
                                    Isee
	88,3

	Sistema di
                                    calcolo compartecipazione: a fasce
	71,4a

	Definizione
                                    soglia di esenzione 
	20,9a

	Rapporto
                                    inferiore 1:1 fascia Isee di esenzione/soglia Isee povertà
                                    assoluta
	89,5a

	Rapporto
                                    inferiore 1:1 fascia Isee tariffa minima/soglia Isee povertà
                                    assoluta
	75,7b

	a Dato
                            calcolato solo rispetto a comuni che adottano il sistema Isee. 
b Dato
                            calcolato solo rispetto a comuni che adottano il sistema Isee e che non
                            prevedono soglia di esenzione. 
Fonte: v. tab. 5.




Concentrando l’attenzione sui
                soli comuni che prevedono fasce di esenzione, un elemento di valutazione può essere
                fornito dal raffronto con quella che è la soglia Istat di povertà assoluta
                (trasformata in valori Isee), che indica il valore monetario di un paniere di beni e
                servizi ritenuti essenziali[3]. La tabella 7 mostra come in circa il 90% dei comuni la soglia di
                esenzione tende ad essere più bassa rispetto alla soglia di povertà assoluta
                (rapporto inferiore 1:1). Ciò segnala che anche nei comuni in cui la soglia di
                esenzione è definita, la tutela delle famiglie a più basso
                reddito sembra essere garantita solo in parte. Un discorso analogo pare valere anche
                per quei comuni che non prevedono soglie di esenzione. Infatti, il raffronto fra il
                valore della fascia Isee di compartecipazione più bassa e la soglia di povertà
                assoluta, mostra anche in questo caso un minor grado di copertura, seppur in termini
                più ridotti rispetto al precedente raffronto (75,7% rispetto a 89,5%). 
Dopo aver analizzato alcune
                delle caratteristiche principali degli assetti dei sistemi di compartecipazione, ne
                indagheremo ora più concretamente le ricadute in termini di funzionamento. A tal
                fine è stata condotta una simulazione individuando nei comuni analizzati la retta
                applicata (per un servizio nido con copertura oraria standard, circa 8 ore) per
                venti famiglie campione, con un differente livello di reddito Isee[4]. La figura 1, che mostra l’andamento del valore delle rette per i venti
                casi Isee considerati, evidenzia un incremento della compartecipazione al crescere
                dell’Isee: un esito in linea con l’adozione da parte dei comuni, come visto sopra,
                di sistemi di compartecipazione crescenti a fasce. 
L’andamento delle rette
                all’aumentare dell’Isee può dare l’impressione di una tendenza progressiva nei
                sistemi di compartecipazione comunale. Tuttavia per verificare empiricamente tale
                considerazione, è necessario rapportare – più nello specifico – l’ammontare delle
                rette con il reddito familiare di riferimento. In questo modo è possibile fare una
                valutazione più ponderata dell’impatto dei costi al variare della situazione
                economica. Nel nostro caso, il rapporto fra il reddito Isee e il costo annuo del
                servizio (tenendo conto di una frequenza per dieci mesi), può fornire un
                interessante elemento di valutazione in merito (fig. 2). Come mostra la
                linea di tendenza nella figura 2 abbiamo, infatti, un netto
                capovolgimento della situazione. Al crescere dell’Isee si registra una tendenza alla
                diminuzione del peso relativo del costo annuo del servizio sul reddito Isee. In
                particolare nella prima fascia, a reddito Isee più basso, l’incidenza è del 20%;
                mentre nella fascia più alta, il 6%. Pur segnalando che si tratta di una simulazione
                in cui non è stata considerata la popolazione effettiva degli utenti che fruiscono
                del servizio e il rispettivo reddito Isee, i dati mettono in luce uno scostamento
                significativo, in termini di impatto, rispetto al disegno formale dei sistemi di
                compartecipazione. 
[image: FIG. 1. Retta media per famiglie campione, 2012-2013.]
FIG. 1. Retta media per
                        famiglie campione, 2012-2013. 
Fonte:
                        ibidem.


Per riassumere, in questa parte
                sono stati analizzati i sistemi comunali di compartecipazione nel caso dei nidi
                d’infanzia. Si tratta di un meccanismo cruciale che determina, nel suo operare
                congiunto con i criteri di valutazione delle domande (cfr.
                    supra), le condizioni di accessibilità a tali servizi. Dal
                punto di vista formale i sistemi di compartecipazione presentano indubbiamente degli
                elementi che vanno nella direzione della tutela delle famiglie a più basso reddito,
                come evidenziano l’adozione dell’Isee (in cui oltre al
                reddito è considerato anche il patrimonio) e dei sistemi a fasce. Ciononostante si
                presentano anche degli elementi di criticità che potrebbero, invece, limitare le
                    chances di accesso delle famiglie a più basso reddito. In
                questo caso ci riferiamo alla minore ampiezza delle soglie di esenzione in rapporto
                alle soglie di povertà, ma anche al maggiore peso relativo delle rette, proprio nei
                casi delle famiglie a più basso reddito. 
[image: FIG. 2. Incidenza (%) retta annua (considerando 10 mesi di frequenza) su Isee per varie famiglie campione, 2012-2013.]
FIG. 2. Incidenza (%)
                        retta annua (considerando 10 mesi di frequenza) su Isee per varie famiglie
                        campione, 2012-2013. 
Fonte:
                        ibidem.




3. La via
            italiana al raggiungimento degli obiettivi europei per la prima infanzia e le differenze
            territoriali 



3.1. Il
                trend della copertura dei nidi d’infanzia 



Dopo aver analizzato, nel
                paragrafo precedente, alcuni dei potenziali meccanismi socio-istituzionali di
                rafforzamento/creazione di disuguaglianze sociali nel campo della prima infanzia, ne
                verrà ora analizzato un secondo che rimanda più specificamente alla dimensione
                territoriale del welfare. In questo caso occorre partire dal
                grado di copertura dei nidi e dalle relative differenze territoriali, che non
                possono non fare riferimento agli obiettivi fissati a Barcellona nel 2002: entro il
                2010 sarebbe stato necessario garantire l’accesso a strutture educative a tempo
                pieno dell’infanzia ad almeno il 90% dei bambini in età compresa tra i 3 anni e 5
                anni, e ad almeno il 33% dei bambini al di sotto dei 3 anni. Gli studi a disposizione[5] indicano come molti paesi europei fatichino a raggiungere questi
                obiettivi, specie per la fascia di età più bassa, ad eccezione di quelli del Nord
                Europa. L’Italia si trova in una posizione intermedia (tra 16% e il 26%) per tale
                obiettivo mentre viene classificata tra quanti hanno superato l’obiettivo di
                Barcellona per i bambini sopra i 3 anni. Il nostro paese si avvicina nel primo caso
                a Germania, Irlanda e Finlandia, mentre nel secondo, oltre alla Germania, compare
                accanto a paesi come Francia e Belgio, con un consolidato
                investimento nel sistema di servizi. 
TAB.
                        8. L’andamento dei tassi di copertura dei nidi d’infanzia a
                    livello macro-regionale nel corso del tempo (numero di bambini presi in carico
                    per 100 residenti 0-2 anni), 2003-2011
	  	2003 	2004 	2005 	2006 	2007 	2008 	2009 	2010 	2011 
	Nord-Ovest
	12,9
	12,5
	11,5
	12,2
	12,4
	12,9
	14,1
	14,5
	14,3

	Nord-Est
	13,6
	12,8
	13,7
	14,5
	15,0
	15,2
	16,4
	16,8
	17,1

	Centro
	11,8
	11,6
	12,0
	12,6
	13,0
	14,0
	15,0
	16,3
	16,4

	Sud
	2,4
	2,3
	2,5
	2,6
	2,8
	3,1
	3,4
	3,3
	3,5

	Isole
	4,8
	5,9
	6,4
	6,1
	5,5
	6,0
	6,4
	7,0
	6,1

	Italia
	9,1
	9,0
	9,1
	9,6
	9,9
	10,4
	11,3
	11,8
	11,8

	Centro-Nord
	12,8
	12,3
	12,3
	13,0
	13,4
	13,9
	15,1
	15,7
	15,8

	Mezzogiorno
	3,1
	3,4
	3,7
	3,7
	3,6
	4,0
	4,3
	4,5
	4,3

	Differenza
                                    Cn-M
	+9,7
	+8,9
	+8,6
	+9,3
	+9,7
	+9,9
	+10,7
	+11,2
	+11,4

	Fonte: Istat [anni
                            vari].




I dati riportati nella tabella
                8 mostrano un graduale incremento della copertura dei nidi con un aumento dal 2003
                al 2011 di quasi 3 punti, ma anche una relativa battuta di arresto del trend di
                crescita nell’ultimo anno, in cui, come tutti gli analisti sottolineano, si leggono
                i primi effetti della crisi economica e le difficoltà degli enti locali a sostenere
                i costi dei servizi sul territorio. Le differenze iniziali tra le due principali
                macroaree del paese – Centro-Nord e Mezzogiorno – nonostante gli sforzi di
                riallineamento ed una lieve convergenza a metà anni Duemila, sono aumentate tanto
                che i 9,7 punti registrati nel 2003 diventano 11,4 nel 2011. La «graduatoria»
                interna resta sostanzialmente immutata, con il Nord-Ovest che segue da vicino il
                Nord-Est e le Isole con performance migliori del Sud; il vero cambiamento è semmai
                rappresentato dalle regioni del Centro che passano da una iniziale situazione
                intermedia tra Nord e Sud ad una che le vede avvicinarsi al Nord-Est, avendo
                superato il Nord-Ovest. 
L’ultima rilevazione Istat
                permette per la prima volta di distinguere tra offerta pubblica e offerta
                complessiva, includendo quindi nella rilevazione anche il privato non convenzionato.
                Dalla figura 3 risulta evidente che in quasi tutte le macroaree del paese l’offerta
                privata fa aumentare gli utenti dei nidi di circa 7 punti, con incrementi più
                consistenti nel Nord-Est (circa 10 punti), dove l’offerta pubblica è la più alta del
                paese, e meno consistenti nel Sud (circa 4 punti), dove, al contrario, l’offerta
                pubblica scende ai suoi minimi nazionali. 
Il dato più eclatante che
                questo confronto evidenzia riguarda il Sud, dove il peso dell’offerta privata arriva
                a costituire oltre la metà dell’offerta complessiva di nidi, in contrasto con le
                interpretazioni diffuse nella letteratura che associano la debolezza del sistema di
                servizi per la prima infanzia alla poco consistente domanda di cura delle famiglie.
                Questi dati sembrano, invece, indicare come le radici della scarsa offerta al Sud
                non vadano ricercate a partire da variabili socio-culturali, quanto istituzionali
                legate, cioè alle scelte e alle disponibilità finanziarie degli enti locali che,
                come ci ricorda l’Istat, sono tra i principali finanziatori
                di questo tipo di servizi. 
[image: FIG. 3. Bambini di 0-2 anni iscritti al nido: offerta pubblica e offerta complessiva, anno scolastico 2011-2012.]
FIG. 3. Bambini di 0-2
                        anni iscritti al nido: offerta pubblica e offerta complessiva, anno
                        scolastico 2011-2012. 
Fonte:
                        Istat, elaborazione Milan [2013, 25].


Inoltre, tali dati suggeriscono
                di interrogarsi sulle conseguenze della debolezza dell’offerta pubblica in
                quest’area che spinge le famiglie non solo a fare ricorso al mercato privato, ma
                anche, come vedremo, ad utilizzare combinazioni impreviste di segmenti di offerta
                pubblica a basso costo e di scolarizzazione anticipata che consentano di trovare
                risposte ai bisogni di cura dei bambini sotto i 3 anni, talvolta a scapito della
                qualità della cura (fig. 4). 
Il peso significativo del
                mercato privato nell’offerta di servizi per la prima infanzia è confermato anche dai
                dati del monitoraggio del Piano straordinario per lo sviluppo del sistema dei
                servizi per la prima infanzia (di seguito Pspi) [Istituto degli Innocenti 2012]:
                secondo questa fonte tra il 2008 e il 2011 la copertura dei nidi per la fascia 0-2
                anni sarebbe cresciuta di circa 5 punti (dal 12,5% al 17,7%), a fronte di poco meno
                di 1 punto e mezzo calcolato sui dati Istat in relazione alle sole strutture
                pubbliche e al privato convenzionato. Pur considerando tale ulteriore segmento di
                offerta, i dati del rapporto evidenziano le medesime
                differenze territoriali fin qui evidenziate, che vengono
                etichettate come «un tratto caratteristico e critico della situazione italiana»
                    [ibidem, 24], mostrando che nei territori con minore
                dotazione di servizi anche l’offerta privata risulta relativamente insufficiente e
                comunque tale da non ridurre le differenze iniziali tra le macroaree del paese[6]. 
[image: FIG. 4. Percentuale di posti nei nidi d’infanzia privati sul totale dei posti nei nidi d’infanzia per macroarea, 2008-2011.]
FIG. 4. Percentuale di
                        posti nei nidi d’infanzia privati sul totale dei posti nei nidi d’infanzia
                        per macroarea, 2008-2011. 
Fonte:
                        Istituto degli Innocenti [2012, 35].



3.2. Il
                trend della copertura dei servizi integrativi 



Nell’analisi dei dati relativi
                all’offerta di servizi per la prima infanzia poca o nulla è l’attenzione riservata
                ai cosiddetti servizi integrativi, categoria nella quale normalmente rientrano
                prestazioni di servizio diverse dai nidi, spesso a carattere innovativo, come i
                micronidi, i nidi famiglia e i servizi domiciliari sul modello
                    tagesmutter. La tendenza più diffusa, anche nei rapporti
                statistici ufficiali, è quella di assimilare i servizi
                integrativi ai nidi per l’infanzia, senza indagare gli equilibri che nei diversi
                contesti regionali si realizzano tra offerta di nidi e di servizi integrativi. In
                questa assimilazione vengono ricorrentemente sottolineati due elementi: la scarsa
                rilevanza complessiva dei servizi integrativi rispetto al segmento più forte e
                consolidato del sistema di offerta, che continua ad essere rappresentato dai nidi, e
                la relativa somiglianza dei relativi trend delle coperture, entrambe segnate da una
                significativa distanza tra le regioni del Nord del paese e quelle del Mezzogiorno. 
A sostenere questa lettura c’è
                il fatto che nel nostro paese i servizi integrativi coprono mediamente solo 2
                bambini su 100 e che questa percentuale si mantiene relativamente costante nell’arco
                dell’ultimo decennio, almeno fino al 2010. Nel 2011 la copertura via servizi
                integrativi scende a 1,6, perdendo sei decimi di punto in un solo anno, mostrando di
                risentire fortemente dei primi effetti della crisi economica e del conseguente
                taglio ai bilanci comunali. Quanto alle differenze territoriali che continuano a
                caratterizzare il nostro paese anche su questa offerta specifica di servizi, nel
                2011 la copertura dei servizi integrativi oscillava tra il 2,5 del Nord-Ovest e lo
                0,7 delle regioni del Sud, segnando distanze molto simili a quelle che si registrano
                per i nidi (tab. 9). 
La contrazione di questo
                segmento dell’offerta nel periodo 2003-2011 non è però della stessa intensità nelle
                diverse aree del paese: le perdite sono relativamente meno consistenti nel
                Mezzogiorno e nel Nord-Ovest, mentre appaiono più forti nelle regioni del Nord-Est e
                del Centro del paese, cioè proprio nelle aree dove si registrano le coperture dei
                nidi di infanzia più elevate. Per molte regioni del Centro-Nord, con alcune
                eccezioni su cui ci soffermeremo tra breve, sembra si possa desumere a partire dal
                2011 l’avvio di un processo di dismissione dei servizi integrativi, in molti casi
                funzionale alla tenuta o anche all’ulteriore investimento nei nidi, evidenziando
                così sia le difficoltà delle scelte pubbliche di investimento in periodi di scarsità
                di risorse, sia la latente attribuzione ai servizi integrativi di un valore modesto
                o comunque inferiore ai nidi tradizionali. Prescindendo dalle differenti situazioni
                di partenza, i servizi integrativi sembrano rispondere a due
                modelli di riferimento principali: quello in cui contribuiscono a diversificare
                un’offerta complessiva di servizi per la prima infanzia già molto solida e di
                elevata copertura (il Trentino ne è l’ideal-tipo) e quello in cui, invece, essi
                appaiono sostitutivi rispetto all’investimento in nuovi posti dei nidi pubblici, cui
                molte regioni sarebbero chiamate dal Piano straordinario per lo sviluppo del sistema
                dei servizi per la prima infanzia e dal Piano di azione coesione (la Campania appare
                esemplificare bene tale situazione). Un’ultima considerazione riguarda la titolarità
                dei servizi integrativi e la relativa modalità di gestione che sembra costituire,
                rispetto alla normativa più rigida che disciplina i nidi, una valida opzione per
                l’esternalizzazione del servizio o l’autorizzazione alla gestione da parte di
                privati. Come segnala il monitoraggio Pspi, anche in ragione della natura stessa dei
                servizi integrativi, spesso a carattere domiciliare: 
TAB.
                        9. Servizi integrativi: indicatore di presa in carico degli
                    utenti (per 100 residenti 0-2 anni), 2003-2011
	 
	Anni 	 	Variazioni  2004-2011 
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	Ass.
	%

	Nord-Ovest
	2,6
	2,9
	2,7
	2,8
	3,1
	3,2
	3,5
	3,3
	2,5
	 	–0,4
	–13,8

	Nord-Est
	6,5
	4,0
	3,5
	3,5
	3,3
	3,4
	3,4
	3,5
	2,1
	 	–1,9
	–47,5

	Centro
	12,8
	3,2
	2,4
	2,5
	2,4
	2,5
	2,0
	1,7
	1,7
	 	–1,5
	–46,9

	Sud
	0,8
	0,9
	1,0
	0,6
	0,8
	1,0
	1,0
	0,7
	0,7
	 	–0,2
	–22,2

	Isole
	1,7
	0,9
	0,6
	0,7
	0,8
	0,8
	0,6
	0,9
	0,8
	 	–0,1
	–11,1

	Italia
	4,6
	2,4
	2,1
	2,1
	2,2
	2,3
	2,3
	2,2
	1,6
	 	–0,8
	–33,3

	Fonte: Istat [anni
                            vari].




rispetto alla potenzialità ricettiva
                    dell’offerta a titolarità privata nei soli nidi d’infanzia, la componente
                    privata cresce considerando l’intero sistema dell’offerta. Di conseguenza,
                    mentre lo sviluppo dell’offerta nei nidi riguarda sia il pubblico sia il
                    privato, lo sviluppo della rete dei servizi educativi integrativi ha interessato
                    prevalentemente il privato [Istituto degli Innocenti 2012,
                    36].
                



3.3.
                L’ingresso anticipato a scuola e il completamento del sistema degli interventi per i
                bambini sotto i tre anni 



Nelle analisi comparate il caso
                italiano viene considerato un «paradosso» [Hohnerlein 2009] per la spinta verso la
                costruzione di un sistema educativo per l’infanzia pubblico e universalista che
                prende forma nel contesto di un sistema di welfare debole, in cui le politiche per
                l’infanzia e per la famiglia restano marginali. Uno degli elementi che spinge verso
                questa classificazione è l’istituzione nel 1968 della scuola materna statale, tratto
                che fa avvicinare l’Italia a paesi come il Belgio e la Francia, che rappresentano i
                pionieri della scolarizzazione anticipata e universalista, ispirata ad un «modello
                educativo», centrato sugli obiettivi educativi e di socializzazione del bambino, più
                che sui bisogni delle famiglie e sulle loro difficoltà di conciliare tempi di cura e
                di lavoro. I dati comparati europei mostrano che l’Italia supera coperture dell’80%
                per i bambini sopra i 3 anni, che vengono avviati in un percorso educativo
                propedeutico all’inserimento nel ciclo della formazione primaria. Nuove spinte nella
                direzione dello sviluppo del modello educativo sono rintracciabili negli andamenti
                delle iscrizioni anticipate alla scuola dell’infanzia, ripristinate nel 2009, e
                nell’introduzione delle cosiddette «sezioni primavera», introdotte dalla l. n.
                296/2006 con l’anno scolastico 2007-2008, che anticipano ulteriormente l’immissione
                nel ciclo educativo e formativo dei bambini con età compresa tra i 24 e i 36 mesi. 
Il trend delle iscrizioni anticipate[7] alla scuola per l’infanzia è in continuo e regolare aumento: nel 2012 si
                iscrivono a scuola con anticipo circa il 16% dei bambini nati nel 2010, mezzo punto
                in più rispetto a quelli nati nel 2008. La media nazionale viene abbondantemente
                superata nelle regioni del Sud e nelle Isole, dove si arriva rispettivamente a
                sfiorare il 27% e il 23% (a fronte di percentuali esibite
                dalle regioni del Centro-Nord che oscillano tra il 9 e l’11%) e dove si registrano
                aumenti percentuali dell’ordine di 1 o 2 punti percentuali rispetto a soli due anni
                prima. Le regioni più distanti tra loro sono la Calabria, dove gli anticipatari
                arrivano a sfiorare il 35% e l’Emilia-Romagna, dove la percentuale si ferma al 5,7%. 
La forza di questo dato spinge
                le interpretazioni a fare appello alla «cultura dell’anticipo» o a cambiamenti
                demografici tali da favorire strategie di sopravvivenza delle scuole del Sud
                orientate a mantenere integra l’utenza e i livelli di occupazione [Govi 2012a;
                2012b; 2013]; appare però indubbio che «la proporzione di anticipi varia, dunque,
                sensibilmente fra il Centro Nord ed il Sud, in modo inversamente proporzionale al
                numero di posti disponibili nei servizi socio-educativi per la prima infanzia»
                [Istituto degli Innocenti 2012, 39]. 
Il caso delle sezioni primavera
                presenta dati non dissimili da quelli fin qui commentati, ma si caratterizza per
                maggiori elementi di ambiguità nella definizione normativa che oscilla tra «servizi
                socio-educativi integrativi e aggregati alle attuali strutture dei nidi e delle
                scuole dell’infanzia» (Accordo 2007) e «continuità del percorso formativo lungo
                l’asse cronologico 0-6 anni di età» (l. n. 296/2006, art. 1, comma 630), senza
                stabilire se si tratti di un segmento del sistema delle politiche per l’infanzia (di
                responsabilità delle regioni) o piuttosto di un segmento del sistema educativo (di
                responsabilità dello stato centrale). La «fame» di servizi del Sud è esemplificata
                dal fatto che dai finanziamenti iniziali delle sezioni primavera restano escluse
                1.414 richieste (quasi tutte provenienti da scuole dell’infanzia non statale e da
                vari soggetti del terzo settore), con punte elevatissime al Sud e in particolare in
                Campania. 
Il rapporto di monitoraggio
                delle sezioni primavera [Coordinamento gruppo paritetico nazionale sezioni primavera
                2012] stima una platea di iscritti per l’anno scolastico 2010-2011 pari a circa 25
                mila bambini e presenta dati su circa 23 mila di questi. La fotografia della
                geografia delle iscrizioni che ne emerge è molto diversificata territorialmente e
                tale per cui da solo il Sud conta per un terzo delle iscrizioni (33,8%),
                seguito dal Nord-Ovest dove risiede oltre un bambino su
                quattro del totale degli iscritti (28,7%), mentre il resto delle macroaree risulta
                piuttosto lontano da queste soglie (dal 15,9% del Centro al 10% delle Isole). La
                prima rilevazione Istat su questo segmento si riferisce, invece, all’anno scolastico
                2011-2012 e la stima del totale delle iscrizioni si ferma a 12.500 bambini, pari al
                6,2% del totale dei bambini che usufruiscono dell’offerta di asili nido comunali,
                cui l’Istat riconduce le sezioni primavera. Le regioni in cui tale percentuale
                cresce in maniera consistente sono prevalentemente collocate al Sud, con punte del
                73% in Molise, e valori tra il 15 e il 22% in Calabria, Basilicata e Puglia. Tra le
                regioni del Centro-Nord vanno citati i casi di Veneto, Liguria, Umbria, mentre in
                regioni come Trentino o Valle d’Aosta l’incidenza delle sezioni primavera è
                praticamente nulla. 
Anticipi e iscrizioni alle
                sezioni primavera costituiscono l’esito delle strategie familiari di «ricorso
                sostitutivo» che in alcune macroaree del paese spinge ad inserire precocemente i
                figli nel ciclo educativo, con il rischio di imporre loro un tempo scuola di dubbia
                qualità e non particolarmente adatto ai bisogni dell’età, come mostrano gli
                indicatori riportati in tabella 10. È, infatti, proprio nel Mezzogiorno che si
                segnalano più frequentemente casi di sezioni con liste di attesa o di sezioni
                affollate in cui si supera il rapporto educatore/bambini fissato dalla normativa a
                1:10. Il Rapporto di monitoraggio giudica «preoccupante la
                situazione diffusa di mancato rispetto del rapporto» e sottolinea che «la certezza
                del rapporto 1:10 deve costituire uno degli obiettivi primari del passaggio a
                sistema del servizio educativo delle sezioni primavera, quale condizione per
                assicurarne la qualità» [Coordinamento gruppo paritetico nazionale sezioni primavera
                2012, 23]. Più eterogeneo è, invece, il fenomeno degli «anticipatari delle sezioni
                primavera», cioè della quota di nati nel 2009 che entrano nelle sezioni primavera
                non avendo ancora compiuto i 24 mesi: questa quota rappresenta il 7% dell’utenza
                complessiva, ma sale fino a sfiorare il 12% nelle Isole e il 9% nelle regioni del
                Centro. 
A spiegare la domanda di
                iscrizione alle sezioni primavera contribuiscono certo anche valutazioni inerenti i
                costi del servizio a carico delle famiglie, conseguenza del
                più basso costo complessivo delle sezioni primavera (2.325 euro) rispetto ai nidi
                (6.434 euro). Mentre nelle regioni del Nord le sezioni primavera sono in linea di
                massima assimilate ai nidi (oltre che per le rette anche per struttura che le
                ospita), nel Mezzogiorno le sezioni sono molto più spesso ospitate in una scuola
                primaria e ad essa assimilate anche sotto il profilo dei relativi costi: quasi il
                23% delle sezioni primavera collocate nel sud del paese, come il 18% di quelle
                presenti nelle Isole, prevede una retta mensile a carico delle famiglie inferiore ai
                50 euro mensili, con una fascia di gratuità sufficientemente ampia. Se si guardano i
                valori minimi e massimi delle rette, tutte le regioni del Sud e delle Isole si
                collocano abbondantemente sotto la media nazionale. 
TAB.
                        10. Alcuni indicatori relativi al monitoraggio delle sezioni
                    primavera, anno scolastico 2010-2011
	 	Iscritti 	Liste
                                    attesa 	Anticipatari (nati 2009) 	Rapporto educatore:bambini > 1:10 	Sezioni con rette differenziate 	Retta
                                    < 50 euro 	In
                                    asilo nido 
	Nord-Ovest
	28,7
	33,8
	5,3
	21,3
	70,3
	0,2
	13,9

	Nord-Est
	11,6
	23,9
	5,5
	20,7
	76,1
	0,0
	23,4

	Centro
	15,9
	31,5
	8,6
	21,2
	60,6
	4,2
	20,8

	Sud
	33,8
	46,6
	7,4
	31,9
	48,7
	22,7
	6,5

	Isole
	10,0
	39,0
	11,6
	26,7
	51,4
	17,8
	14,4

	Italia
	100,0
	37,0
	7,2
	25,2
	60,5
	9,9
	13,8





3.4.
                Un quadro complessivo delle differenze territoriali 



Proveremo a ricostruire
                l’offerta complessiva di servizi per la fascia 0-2 anni, valutando complessivamente
                nidi, servizi integrativi, anticipi e sezioni primavera. La possibilità, solo
                recente, di scorporare gli utenti delle sezioni primavera dal volume complessivo
                dell’utenza dei nidi, consente di mantenere a riferimento i dati Istat, integrati
                solo per il segmento relativo alle iscrizioni anticipate alla scuola dell’infanzia,
                di fonte ministeriale, che somma i bambini iscritti a settembre 2011 senza avere
                compiuto i tre anni. L’ultima colonna della tabella 11 riporta la copertura totale
                calcolata sugli stessi segmenti del sistema di offerta dal monitoraggio Pspi che,
                come si ricorderà, tiene conto anche degli utenti dei servizi per la prima infanzia
                privati. 
Dalla lettura della tabella 11
                emerge con evidenza quanto la strategia di composizione del sistema di offerta sia
                estremamente differente nelle diverse macroaree del paese e quanto valga la pena
                cogliere alcuni segnali di presenza di forti criticità relative alla qualità
                complessiva del sistema, specie nelle macroaree in cui esso pare sbilanciato nella
                direzione di servizi poco consoni alle caratteristiche dell’utenza. Nella media
                italiana il sistema è costituto per oltre 2/3 da nidi/servizi integrativi e
                per 1/3 da anticipi/primavera. Nelle macroaree del
                Centro-Nord cresce la quota di utenti in nidi/servizi integrativi, fino a superare
                l’80%, mentre nel Sud si ribaltano completamente gli equilibri nazionali, con il
                risultato che oltre il 70% dei bambini è immesso anticipatamente nel ciclo formativo
                e solo il 28% risulta utente di un nido o servizio integrativo; le Isole mantengono
                una posizione intermedia, con l’utenza distribuita piuttosto equamente tra le due
                categorie di servizio. 
TAB.
                        11. Il sistema dei servizi per i bambini 0-2 anni per macroaree,
                    anno scolastico 2011-2012
	  	Nidi 	Servizi integrativi 	Sezioni primavera 	Anticipi 	Totale 	Monitoraggio Pspi  
	Nord-Ovest
	13,8
	2,5
	0,5
	3,2
	20,0
	25,2

	Nord-Est
	15,4
	2,1
	1,7
	2,8
	22,0
	27,9

	Centro
	15,8
	1,7
	0,6
	3,3
	21,4
	25,5

	Sud
	3,0
	0,7
	0,5
	9,0
	13,1
	13,9

	Isole
	5,7
	0,8
	0,4
	7,7
	14,6
	–

	Italia
	11,1
	1,6
	0,7
	5,0
	18,4
	23,9

	Fonte: elaborazioni su
                            dati Istat [2013] e Istituto degli Innocenti [2013].




Le coperture totali calcolate
                sui dati Istat sembrano riproporre posizionamenti delle macroaree del paese
                ampiamente prevedibili, che si ripropongono anche nel calcolo allargato ai servizi
                privati. L’analisi per regione rivela, invece, clamorose sorprese ed è su queste
                ultime che concentreremo l’attenzione, in vista di classificazioni non
                esclusivamente basate sull’appartenenza territoriale. Nella tabella 12 le regioni
                italiane sono state classificate sulla base della copertura totale[8] precedentemente calcolata per le macroaree e del grado di equilibrio
                interno al sistema di offerta[9]. 
La classificazione rende
                evidente la distanza tra (poche) regioni con coperture totali elevate e scarso
                ricorso alla scolarizzazione anticipata e regioni in cui la copertura si mantiene
                bassa, pur ricorrendo massicciamente a sezioni primavera e
                anticipi: in tutte le regioni del Sud, compresa la Sicilia, gli anticipi e le
                sezioni primavera costituiscono almeno la metà del sistema, con punte che superano
                l’85% in Calabria e Molise. Le iscrizioni anticipate alla scuola dell’infanzia
                restano elevate in Umbria e Liguria, sebbene in un contesto molto diverso da quello
                delle regioni del Mezzogiorno. Tra le regioni del Sud la Campania risulta la regione
                italiana in cui la copertura complessiva è più bassa e l’offerta pubblica è più
                sbilanciata verso i servizi integrativi, che costituiscono la modalità di cura per
                un bambino campano su tre accolti nel sistema dei servizi. Quest’ultimo dato
                avvicina impropriamente la Campania ad una regione come il Trentino, dove però
                l’offerta di servizi integrativi, più che sostitutiva al nido, costituisce il
                segmento di maggiore innovazione del sistema. Questo ulteriore squilibrio interno al
                sistema di offerta pubblico pare in aperto contrasto con la mobilitazione di
                cospicue risorse economiche che negli ultimi anni, a partire dal Piano straordinario
                fino alle intese siglate nel 2012, avevano l’obiettivo di promuovere lo sviluppo e
                il consolidamento del sistema integrato dei servizi socio-educativi per la prima
                infanzia, principalmente attraverso l’attivazione di nuovi
                posti.
            
TAB.
                        12. Una tipologia delle regioni italiane
	 	 	Copertura totale 0-2
                                anni 
	Alta 	Media 	Bassa 
	Equilibrio 
del sistema 
di
                                    offerta
	Alto
	Emilia-Romagna 
Umbria 
Toscana
                                    
Friuli
	Lazio
                                    
Marche 
Piemonte 
Lombardia
                                    
Liguria 
Valle d’Aosta
                                    
Trentino
	 
	Basso
	 	Veneto
                                    
Molise 
Sardegna 
Abruzzo
	Basilicata
                                    
Puglia 
Calabria 
Campania
                                    
Sicilia

	Fonte: nostre
                            elaborazioni su dati di tab. 11.






4.
            Considerazioni conclusive 



Nell’analisi delle politiche
            europee per la cura dei bambini in età prescolare l’Italia rappresenta un caso prossimo
            alla «familizzazione per default» [Saraceno 2009] per l’incidenza relativamente modesta
            dei congedi parentali e dei servizi offerti, e il lungo tempo per la loro cura che
            rimane privo di sostegno pubblico. L’analisi condotta in questo capitolo permette di
            introdurre qualche ulteriore elemento in grado di dare conto delle
                chances di accesso al sistema dei servizi per la prima infanzia
            per le famiglie con figli e, in particolare, della maggiore difficoltà a garantire
            servizi di cura ai figli delle famiglie delle classi sociali meno abbienti, con
            potenziale effetto di riproduzione – se non di rafforzamento – delle diseguaglianze
            sociali, in aperto contrasto con alcune delle interpretazioni suggerite nell’ambito
            dell’investimento sociale. 
La rilevanza dei meccanismi
            socio-istituzionali pare suffragata dall’analisi delle quote di famiglie di diversa
            collocazione sociale che fanno ricorso ai servizi per la prima infanzia per la cura dei
            figli, ma anche dall’analisi dei criteri di accesso stabiliti dai comuni per la
            costruzione delle graduatorie locali degli aventi diritto e finanche dall’analisi della
            compartecipazione alla spesa per i servizi stessi che fa lievitare in termini
            proporzionali il costo dei nidi a svantaggio delle famiglie più povere. Le differenze
            territoriali agiscono, a nostro parere, come un importante effetto moltiplicatore che,
            in contesti con offerta più debole e dunque con selettività più spinta, svantaggia
            proprio le famiglie (dei disoccupati, dei lavoratori irregolari, con madri casalinghe,
            etc.) cui sarebbe maggiormente necessario assicurare, più che la semplice cura, percorsi
            di crescita dei figli che allarghino l’orizzonte delle opportunità. 
La conseguenza, come abbiamo
            mostrato, è un massiccio ricorso alla scolarizzazione anticipata che si configura come
            l’unica strategia a basso costo per la cura dei figli, spesso a scapito della qualità
            del tempo scolastico. Allarmante è la regolarità dei tratti rilevati, specie tenendo
            conto delle cospicue risorse economiche che negli ultimi anni, a partire
            dal Piano straordinario fino alle intese siglate nel 2012, sono
            state mobilitate con l’obiettivo di promuovere lo sviluppo e il consolidamento del
            sistema integrato dei servizi socio-educativi per la prima infanzia, principalmente
            attraverso l’attivazione di nuovi posti. Date le differenze territoriali di partenza,
            non è improbabile che la «diversa velocità di azione del Piano straordinario» [Istituto
            degli Innocenti 2012, 33] consentirà di leggerne gli effetti solo nel medio-lungo
            periodo, quando sarà possibile chiedersi se il denaro pubblico sia stato speso bene
            [Martini e Trivellato 2011]. 
È però indubbio che effetti
            positivi saranno tanto più probabili quanto più sarà possibile evitare che la
            programmazione locale si orienti verso la sperimentazione di servizi innovativi
            temporanei con scarso impatto sulla popolazione di riferimento, perdendo l’occasione di
            potenziare un’offerta di servizi a regime per la prima infanzia che risponda agli
            standard di qualità attesi. Ma ancor più sarebbe necessario essere consapevoli che gli
            effetti positivi dell’investimento pubblico nella cura dei figli e nella conciliazione
            famiglia-lavoro spaziano dai tassi reali di impiego alla solidità delle strutture
            familiari e alle percentuali stesse di natalità, «chiamando in causa questioni di
            sostenibilità economica e coesione sociale del paese nel suo complesso» [Naldini e
            Saraceno 2011, 72]. 



[1]  Si tenga presente che tutti i risultati
                        riportati nelle tabelle sono stati verificati anche tramite una serie di
                        regressioni logistiche multinominali che hanno controllato la
                        significatività della relazione fra classe sociale e tipo di cura per la
                        prima infanzia. Si sono utilizzate variabili socio-anagrafiche (età del
                        bambino, genere, etc.), territoriali (Centro-Nord
                            versus Mezzogiorno), di struttura familiare
                        (presenza di fratelli e sorelle, composizione del nucleo, etc.) e di
                        collocazione sul mercato del lavoro dei genitori (ed in particolare delle
                        madri). I risultati, non riportati nel testo ma disponibili presso gli
                        autori, confermano le differenze significative fra, da un lato, classe media
                        impiegatizia e borghesia, dall’altro, classe operaia. Solo nel caso della
                        piccola borghesia emerge come, una volta che si controlla per l’occupazione
                        della madre, la significatività delle differenze rispetto a classi media
                        impiegatizia e borghesia viene meno.

[2]  Per inciso, tale sistema presenta
                        tuttavia anche una serie di limitazioni che derivano dalla non perfetta
                        proporzionalità della quota di compartecipazione in raffronto alla
                        situazione economica di riferimento [Pesaresi 2008].

[3]  In questo caso sono state considerate
                        le soglie mensili di povertà assoluta [Istat 2013], per una tipologia
                        familiare di 4 componenti: 1 comp. 0-3; 1 comp. 4-10; 2 comp. 18-59. I
                        valori mensili sono stati trasformati in valori annuali (*12) e convertiti
                        in Isee attraverso l’apposito sistema di calcolo online (https://servizi.inps.it/servizi/isee/Simulazione/SimulazioneCalcolo.asp).
                        Il raffronto della soglia d’esenzione e di quella di povertà assoluta
                        convertita in Isee è stato condotto per ciascun comune tendendo conto della
                        diversificazione per macroarea (Nord-Centro-Sud) e per numero di abitanti
                        («area metropolitana»: con più di 250 mila abitanti; «grandi comuni»: 50
                        mila-250 mila abitanti; «piccoli comuni»: meno di 50 mila abitanti).
                    

[4]  Nell’individuazione del reddito Isee
                        delle famiglie campione, è stata ripresa da un recente studio [Uil 2012],
                        una famiglia campione composta da 2 genitori (entrambi lavorano) e da 2
                        figli (di cui uno in età 0-3). Il reddito Isee della famiglia è di euro
                        17.812, che corrisponde ad un reddito lordo imponibile di euro 36.000 (di
                        cui: euro 21.000 un coniuge ed euro 15.000 l’altro). Sono stati poi
                        individuati altri 19 casi di reddito Isee, applicando al valore Isee della
                        famiglia campione rispettivamente una riduzione/aumento del 10%. 

[5]  Documento di lavoro dei servizi della
                        Commissione Realizzazione degli obiettivi di Barcellona
                            riguardanti le strutture di custodia per i bambini in età
                            prescolastica, SEC(2008)2524. Va fatto notare che i dati
                        contenuti nel documento, relativi al 2006, differiscono da quelli di fonte
                        Istat perché considerano attiva la «custodia» se i bambini permangono in strutture adatte allo scopo
                        almeno un’ora alla settimana, e non tengono conto della copertura temporale
                        offerta che può variare sensibilmente da un paese all’altro.

[6]  La distanza tra Nord-Est e Sud/Isole,
                        che sui dati Istat (cfr. tab. 8) viene misurata nel 2011 in 13,5 punti,
                        usando questa fonte dati arriva a superare i 15 punti.

[7]  Teoricamente sono anticipatari i
                        bambini che cominciano il primo anno della scuola dell’infanzia senza ancora
                        avere compiuto i 3 anni e che li compiranno entro il 30 aprile dell’anno
                        scolastico in corso. I dati Miur mostrano, in realtà, la presenza tra gli
                        anticipatari di una quota non irrilevante di bambini che compiono i 3 anni
                        dopo il 30 aprile.

[8]  La copertura totale viene considerata
                        alta se pari o superiore al 23% e media se pari o superiore al
                        17%.

[9]  Il grado di equilibrio viene valutato
                        basso laddove il peso dell’immissione anticipata nel ciclo educativo (via
                        anticipi in senso stretto e via sezioni primavera) sia superiore a 1/3 della
                        copertura complessiva.





Capitolo terzo
            

I dilemmi dell’investimento sociale nelle politiche
            locali per l’infanzia 

Il capitolo presenta i risultati di una ricerca comparativa che ha preso in
                esame il sistema ad accesso pubblico dei servizi per la prima infanzia di Milano,
                Pesaro, Bologna, Roma, Napoli e Bari. Sono stati ricostruiti i mutamenti intervenuti
                nei flussi di spesa, nel livello di copertura della domanda, nei requisiti di
                accesso ai servizi, nel sistema di calcolo della quota di compartecipazione alle
                spese che le famiglie devono sostenere, nelle caratteristiche organizzative dei
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1.
            Introduzione 



In questo capitolo sono presentati i
            risultati di una ricerca che ha comparato il sistema ad accesso pubblico dei servizi per
            la prima infanzia[1] di sei città italiane: Milano, Bologna, Pesaro, Roma, Napoli e Bari[2]. La ricerca si è proposta di indagare se le politiche in questione si stiano
            avvicinando alla prospettiva dell’investimento sociale e quali specifiche forme assuma
            quest’approccio nelle realtà urbane oggetto d’indagine. In particolare, fra gli
            obiettivi che una politica di childcare dovrebbe porsi per
            avvicinarsi al social investment approach – aumentare l’offerta di
            servizi, garantirne la qualità, intervenire sui bambini in situazione di svantaggio,
            facilitare la conciliazione fra gli impegni lavorativi e familiari (cfr. cap. 1) – la
            ricerca ha indagato quali vengono concretamente perseguiti. L’ipotesi è che fra questi
            obiettivi possano esistere non solo complementarietà, ma anche tensioni e
                trade-off.
        
Per raggiungere questi obiettivi,
            sono stati ricostruiti i cambiamenti intercorsi nell’ultimo decennio nel sistema ad
            accesso pubblico dei servizi per la prima infanzia delle sei città considerate,
            focalizzandosi soprattutto sui nidi d’infanzia e sui servizi affini (micronidi e sezioni primavera)[3].Si tratta dei servizi in grado di contemperare al meglio il duplice
            obiettivo dello sviluppo cognitivo del bambino e dell’occupazione materna e sui quali
            tutte le città investono di gran lunga di più. Nello specifico, sono stati ricostruiti i
            mutamenti intervenuti nei flussi di spesa, nel livello di copertura della domanda, nei
            requisiti di accesso ai servizi, nel sistema di calcolo della quota di compartecipazione
            alle spese che le famiglie devono sostenere, nelle caratteristiche organizzative dei
            servizi, nelle forme di welfare mix[4]. 
Dopo una breve descrizione del
            profilo delle sei città prese in esame (par. 2) e delle sfide che hanno interessato i
            loro sistemi locali di childcare nell’ultimo decennio (par. 3), il
            capitolo mostrerà quali direzioni hanno preso le sei realtà urbane rispetto agli
            obiettivi di aumentare l’offerta e garantire la qualità (par. 4), di intervenire in
            favore dei bambini svantaggiati (par. 5) e di favorire la conciliazione fra lavoro e
            cura (par. 6). Il paragrafo conclusivo farà il punto sui risultati
            emersi.
        

2. Un
            profilo delle sei città 



Le sei città prese in esame sono
            state scelte perché si differenziano in relazione al numero di abitanti, alle
            caratteristiche socio-economiche del territorio (la struttura produttiva, il mercato del
            lavoro, i livelli di ricchezza), alle culture e agli assetti istituzionali espressi
            dalle amministrazioni locali, alla capacità e alle modalità di risposta alla domanda di
            servizi per la prima infanzia mostrate all’inizio del decennio sotto osservazione (tab.
            1). In particolare, le città del Sud si differenziano dalle altre per i tassi di
            occupazione nettamente più bassi. La distanza è ancora più pronunciata se si considera
            l’occupazione femminile: non solo le città del Centro-Nord presentano tassi decisamente
            più alti, ma anche una differenza di genere meno marcata. Si osserva un distacco simile
            anche nei tassi di disoccupazione, anche se la crisi economica sembra aver ridotto la
            differenza: a Bologna e Pesaro, città con un settore manifatturiero sviluppato, la
            disoccupazione è cresciuta di più. 
La capacità di risposta alla
            domanda potenziale di nidi d’infanzia, mostrata dalle sei città nei primi anni del
            Duemila, traccia una netta distinzione fra città del Nord, del Centro e del Sud.
            Nell’anno scolastico 2002/2003, a Bologna i posti ad accesso pubblico disponibili negli
            asili nido coprivano quasi il 30% della domanda potenziale, a Milano poco più di un
            quinto. A Pesaro e Roma i tassi di copertura erano pari al 14 e al 12% rispettivamente.
            Ancora più distanti erano Bari e Napoli, dove solo il 7 e il 3% della domanda potenziale
            trovava posto. Una situazione parzialmente diversa emerge osservando i tassi di
            copertura della domanda effettiva: nel 2002/2003 Bologna e Pesaro riuscivano a dare un
            posto a tutti i bambini che avevano presentato domanda d’iscrizione, Milano e Bari ne
            lasciavano fuori all’incirca il 20%, Roma il 40% e Napoli la metà. Infine, anche il
            livello di coinvolgimento dei soggetti privati era fortemente diversificato. A Bologna,
            che riusciva a garantire i tassi di copertura più alti, solo il 6% dei posti ad accesso
            pubblico era gestito da privati, e di questi la gran parte era, comunque, a titolarità
            pubblica. Sul versante opposto, Pesaro e Bari riuscivano a
            coprire una parte limitata della domanda potenziale solo
            attraverso un massiccio ricorso al privato (41% e 50% dei posti rispettivamente). A
            Milano i posti a gestione privata erano ancora piuttosto limitati (14%), mentre a Napoli
            i pochi posti disponibili erano tutti a gestione diretta.
        
TAB. 1.
                Principali caratteristiche delle sei città analizzate
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Mercato del
                                        lavoroa
	 	 	 	 	 	 
	Tassi di occ. (15-64)
                                (2012)
	66,4
	68,6
	66,4
	61,0
	36,6
	48,3

	Tassi di occ. femm. (15-64)
                                (2012)
	60,8
	63,7
	58,4
	53,1
	24,2
	34,2

	Tassi di disocc. (15+)
                                (2012)
	7,8
	6,9
	8,0
	10,8
	22,6
	15,9

	Tassi di disocc. femm. (15+)
                                (2012)
	8,0
	6,8
	10,5
	11,0
	25,4
	19,1

	Variazione % dei tassi di disocc.
                                (2007/2012)
	106,6
	177,2
	144,2
	72,9
	81,7
	64,9

	Variazione % dei tassi di disocc.
                                femm. (2007/2012)
	82,1
	118,4
	155,9
	55,0
	58,0
	46,0

	Capacità e modalità di risposta alla domanda di nidi
                                d’infanzia

	Tassi di copertura della domanda
                                potenziale di nidi d’infanzia
                                        (2002/2003)b
	20,5
	29,4
	13,7
	12,3
	3,4
	6,9

	Tassi di copertura della domanda
                                effettiva di nidi d’infanzia
                                        (2002/2003)b
	78,7
	124,7
	128,7d
	59,2
	52,0
	82,4

	% di posti ad accesso pubblico
                                gestiti da privati
                                    (2002/2003)c
	14,4
	5,9
	40,7
	30,3d
	0,0
	50,0

	a I dati relativi
                        al mercato del lavoro sono di livello provinciale. 
b I tassi di
                        copertura della domanda di nidi d’infanzia sono stati calcolati prendendo i
                        considerazione anche i servizi affini agli asili nido, ovvero i micro-nidi e
                        le sezioni primavera. Inoltre, nel calcolo sono stati considerati tutti i
                        posti ad accesso pubblico, sia i posti pubblici a gestione diretta, sia i
                        posti pubblici gestiti da soggetti privati, sia i posti privati
                        convenzionati. 
c Per posti gestiti
                        da privati si intendono sia i posti pubblici gestiti da soggetti privati,
                        sia i posti privati convenzionati. 
d Dato
                            2007/2008.
                    
Fonte: Istat, I.Stat, per i
                        dati sul mercato del lavoro; rilevazione ricerca Prin per i dati sulla
                        capacità e modalità di risposta alla domanda di nidi d’infanzia, raccolti
                        presso i singoli comuni. 





3. I
            sistemi locali di «childcare» di fronte a nuove sfide 



Nel corso degli ultimi dieci anni
            una serie di mutamenti di contesto ha trasformato profondamente il quadro delle
            sollecitazioni, dei vincoli e delle opportunità all’interno del quale si colloca il
            sistema dei servizi per la prima infanzia delle realtà urbane prese in esame. 
In primo luogo, si è verificato in
            tutte le città un aumento della domanda per i nidi d’infanzia, non tanto di quella
            potenziale, quanto di quella effettiva (tab. 2). I bambini sotto i 3 anni residenti
            nelle città sotto osservazione hanno fatto registrare andamenti molto differenziati:
            sono cresciuti in misura pronunciata a Bologna (+10%) e a Roma (+7%), più debolmente a
            Milano (+4%) e a Pesaro (+2%), mentre si sono ridotti a Napoli (–10%) e a Bari (–15%).
            Le domande d’iscrizione, invece, sono cresciute ovunque, soprattutto a Roma, dove sono
            quasi raddoppiate, e a Milano e Bologna, dove sono aumentate del 40%. Persino Napoli,
            pur avendo «perso» un residente sotto i 3 anni su dieci, ha visto aumentare le richieste
            d’iscrizione del 29%. Solo a Bari la domanda effettiva si è ridotta del 6%, ma non in
            linea con la netta riduzione della popolazione sotto i 3 anni. In sostanza, nell’ultimo
            decennio le città analizzate si sono trovate di fronte alla necessità di dare risposta a
            una domanda di asili nido in forte aumento, che la crisi economica ha solo rallentato,
            ma non ridotto. 
Un secondo cambiamento ha
            interessato le risorse finanziarie a disposizione delle sei città, soggette a dinamiche
            contrastanti. Da un lato, le risorse destinate alle politiche di childcare
            dal governo nazionale sono aumentate, in particolare attraverso il Piano di
            sviluppo dei servizi socio-educativi per la prima infanzia, introdotto con la legge
            finanziaria 2007, che ha coinvolto tutte le regioni italiane, il Quadro strategico
            nazionale 2007-2013 e il Piano di azione coesione per il Sud, che hanno coinvolto, tra
            le altre regioni, Campania e Puglia. D’altro canto, i tagli applicati dal governo
            Berlusconi a seguito della crisi economica, che hanno azzerato le risorse dedicate ai
            servizi per la prima infanzia (ad eccezione di quelle già
            allocate dal Piano straordinario nidi), e l’abolizione dell’Imposta comunale sugli
            immobili (Ici), hanno ridotto le disponibilità finanziare delle amministrazioni
            comunali. Nel complesso, le risorse economiche a disposizione delle sei città sono
            aumentate, anche durante la crisi, così come la spesa per i nidi d’infanzia, anche se in
            misura molto diversa da città a città (tab. 2): del 27% a Milano e a Bari, del 9% a
            Napoli, del 2% a Pesaro. Tuttavia, l’aumento di spesa, anche laddove è stato più
            pronunciato, non sembra aver tenuto il passo rispetto all’incremento della domanda
            effettiva (fa eccezione Bari, dove come detto quest’ultima si è ridotta). 
TAB. 2.
                Variazione della domanda e della spesa per nidi d’infanzia e servizi affini
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Domanda
	 	 	 	 	 	 
	Variazione % della domanda
                                potenziale (2003/2012)
	4,2
	9,9
	1,6
	7,0
	–10,1
	–15,2

	Variazione % della domanda
                                effettiva (2002/2003-2011/2012)
	41,4a
	39,9
	6,1b
	98,9
	29,0
	–6,0

	Spesa
	 	 	 	 	 	 
	Variazione % della spesa per nidi
                                e servizi affini (2007/2008-2011/2012)
	26,7c
	–
	1,7
	–
	9,0
	27,0

	a 2002/03-2012/13. 
b 2007/08-2011/12. 
c 2009/10-2012/13. 
Fonte: rilevazione dati ricerca Prin.




Un ultimo cambiamento, richiamato
            spesso dagli attori intervistati nel corso della ricerca, è frutto del Patto di
            stabilità e crescita firmato dai paesi dell’Eurozona nel 1997, al fine di rafforzare il
            percorso d’integrazione monetaria. A seguito dei limiti imposti dall’Unione europea al
            deficit e al debito pubblico dei paesi membri, il governo ha imposto forti vincoli di
            spesa ai comuni, restringendo la possibilità di assumere personale con qualsiasi forma
            contrattuale e persino di effettuare il
                turnover[5]. Paradossalmente, quindi, per le città analizzate è diventato sempre più
            difficile, anche disponendo delle risorse finanziarie, investire sui servizi a gestione
            diretta. 

4.
            Aumentare l’offerta e garantire servizi di qualità: un «trade-off» in tempi di
            «austerity» 



Le risorse finanziare
            insufficienti e i vincoli di spesa imposti dal Patto di stabilità, sono potenzialmente
            in grado di mettere in tensione l’obiettivo di aumentare l’offerta di servizi per la
            prima infanzia e quello di garantirne la qualità. Infatti, in un contesto di risorse
            limitate e/o vincolate, per accrescere l’offerta le amministrazioni locali possono
            decidere di allentare i requisiti necessari per accedere al sistema dei servizi. Oppure,
            possono esternalizzare una parte dei servizi a soggetti privati, aggirando così i
            vincoli nazionali alle assunzioni e ottenendo un forte risparmio sui costi,
            riconducibile principalmente alla possibilità per i privati di applicare contratti di
            lavoro meno generosi di quelli pubblici. 
Nell’ultimo decennio, tutte e sei
            le città prese in esame sono riuscite ad aumentare l’offerta di posti nei nidi
            d’infanzia (tab. 3). I tassi di copertura della domanda potenziale sono passati dal 20
            al 31% a Milano, dal 29 al 37% a Bologna, dal 14 al 23% a Pesaro, dal 12 al 27% a Roma,
            dal 3 al 6% a Napoli e dal 7% al 9% a Bari. Roma è la città
            nella quale la capacità di copertura della domanda potenziale è aumentata di più
            (+120%). Seguono Napoli, che pur coprendo ancora oggi una quota esigua dei bambini da 0
            a 2 anni, è quasi riuscita a raddoppiare la capacità di copertura (+89%), e Pesaro
            (+70,2%). 
TAB. 3.
                Capacità e modalità di risposta alla domanda di nidi d’infanzia
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Copertura della
                            domanda
	 	 	 	 	 	 
	Tassi di copertura della domanda
                                potenziale (2011/2012)
	31,2
	37,3
	23,3
	27,2
	6,4
	8,6

	Variazione % del tasso di
                                copertura della domanda potenziale
                            (2002/2003-2011/2012)
	51,8
	26,9
	70,2
	120,4
	88,9
	24,6

	Tassi di copertura della domanda
                                effettiva (2011/2012)
	89,1a
	124,5
	122,1
	70,3
	68,5
	98,2

	Variazione % del tasso di
                                copertura della domanda effettiva
                            (2002/2003-2011/2012)
	13,2b
	–0,2
	–5,1c
	18,6
	31,7
	19,2

	Welfare
                                mix
	 	 	 	 	 	 
	% dei posti ad accesso pubblico
                                gestiti da privati (2011/2012)
	39,4a
	23,9
	33,0
	41,7
	0,0
	51,4

	Variazione % dei posti ad accesso
                                pubblico gestiti da privati (2002/2003-2011/2012)
	340,8b
	463,0
	40,0
	51,7c
	0,0
	45,7

	Variazione % dei posti pubblici a
                                gestione diretta (2002/2003-2011/2012)
	13,3b
	13,0
	95,2
	–8,0c
	70,0
	39,3

	a 2012/13. 
b 2002/03-2012/13. 
c 2007/08-2011/12. 
Fonte: v. tab. 2.




Nello stesso periodo sono
            aumentati anche i tassi di copertura della domanda effettiva, passati dal 79 all’89% a
            Milano, dal 59 al 70% a Roma, dal 52 al 68% a Napoli e dall’82 al 98% a Bari. Fanno
            eccezione Bologna e Pesaro, dove l’offerta comunque è ancora in grado di coprire
            interamente la domanda. Tuttavia, la crescita è stata decisamente inferiore
            a quella dei tassi di copertura della domanda potenziale,
            soprattutto nelle tre città metropolitane: a Milano la capacità di risposta alle domande
            d’iscrizione è aumentata solo del 13%, a Roma del 19% e a Napoli del 32%, segno che in
            queste città l’aumento dell’offerta ha generato nuova domanda. 
L’aumento dell’offerta si è
            accompagnato in tutte le città, eccettuata Napoli, ad un maggior coinvolgimento dei
            privati, motivato non solo dalla necessità di contenere la spesa e di aggirare i vincoli
            alle assunzioni, ma anche dal bisogno di rispondere tempestivamente a una domanda in
            forte aumento, nonché di diversificare l’offerta per venire incontro alle variegate
            esigenze delle famiglie. Tuttavia, nelle sei città questo maggior coinvolgimento è
            avvenuto in misura diversa, così come decisamente difforme è stato l’investimento nella
            gestione diretta (tab. 3). In tre città la quota di posti ad accesso pubblico gestiti
            esternamente è aumentata, raggiungendo il 42% a Roma, il 39% a Milano e il 24% a
            Bologna, dove è addirittura quadruplicata. Nello stesso periodo, a Milano e Bologna il
            numero dei posti a gestione diretta è cresciuto solo del 13%, mentre a Roma si è
            addirittura ridotto (–8%). A Bari, il peso dei posti gestiti da privati è rimasto
            pressoché lo stesso (51%), in quanto, oltre ai posti gestiti esternamente (+46%), sono
            aumentati anche quelli a gestione diretta (+39%). Pesaro, pur avendo aumentato del 40%
            il numero dei posti gestiti da privati, è riuscita a ridurne la quota dal 41 al 33%,
            quasi raddoppiando quelli gestiti direttamente (+95%). Infine, a Napoli, dove ancora
            manca una norma regionale che disciplini l’esternalizzazione dei servizi, tutta
            l’offerta pubblica è rimasta a gestione diretta. Queste ultime tre città, quindi, pur in
            un contesto di risorse limitate e/o vincolate, hanno investito in misura rilevante sulla
            gestione diretta. A Pesaro, grazie soprattutto a un deciso incremento delle rette di
            frequenza, che ha generato tuttavia ricadute non indifferenti sulle famiglie, una parte
            delle quali si è spostata verso il privato. A Bari e Napoli, grazie alle maggiori
            risorse provenienti dal livello centrale. 
Sul versante della qualità del
            servizio, l’analisi degli standard organizzativi adottati dalle città analizzate non fa
            emergere differenze significative (tab. 4). Pesaro e Napoli si
            distinguono per il titolo di studio delle educatrici, che devono essere laureate, Bari
            per il numero minimo di ore annuali di formazione e aggiornamento (150) e Milano e Roma
            per il numero massimo di bambini per educatrice (da 5 a 7 a Milano e 6 a Roma). Quasi
            tutte le città hanno un coordinamento pedagogico, adottano un approccio
                child-centered e mettono in atto periodicamente procedure di
            controllo e monitoraggio della qualità. Nell’ultimo decennio, inoltre, nessuna
            amministrazione locale ha modificato gli standard organizzativi: dove sono stati
            apportati dei cambiamenti, lo si è fatto in senso migliorativo. In prima istanza,
            dunque, si può concludere che in questi dieci anni la qualità dei servizi ad accesso
            pubblico non è stata sacrificata alle esigenze di aumento dell’offerta e di
            sostenibilità della spesa. 
TAB. 4.
                Standard organizzativi dei nidi d’infanzia
	 	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Livello d’istruzione minimo di un
                                educatore
	 	Diploma
	Diploma
	Laurea
	Diploma
	Laurea
	Diploma

	N. minimo di ore annuali di
                                aggiornamento
	 	40
	20
	15
	30
	–
	150

	Presenza del coordinamento
                                pedagogico
	 	Sì
	Sì
	Sì
	Sì
	No
	Sì

	Numero massimo di bambini per
                                educatore
	 	Da 5 a 7
                            
	Da 5 a
                                10
	Da 4 a
                                9
	6
	Da 6 a
                                10
	Da 5 a
                                10

	Numero massimo di bambini per
                                        classea
	 	15
	–
	10
	–
	–
	Da 10 a
                                18

	Tipo di approccio
                                pedagogico
	 	Child-centered
	Child-centered
	Child-centered
	Child-centered
	–
	–

	Esistenza di
                                procedure di controllo e monitoraggio periodici
	 	Sì
	Sì
	Sì
	Sì
	–
	–




Tuttavia, uno sguardo in
            profondità permette di distinguere con più precisione fra le realtà urbane prese in
            esame e di far emergere alcune differenze, riconducibili principalmente alle forme di
                welfare mix adottate (fig. 1) e al modo in cui è regolamentato
            il sistema integrato pubblico-privato. Da questa prospettiva, Bologna e Pesaro si
            differenziano da Milano, Roma e Bari. Le prime due città, tradizionalmente
            caratterizzate da una grande attenzione alla qualità del servizio, sulla quale si sono
            modellate le aspettative dell’utenza, hanno preferito una modalità di esternalizzazione
            maggiormente controllabile – l’affidamento delle strutture pubbliche in gestione a
            soggetti privati – seppur meno conveniente sul piano dei costi. Entrambe, inoltre, fin
            da subito hanno assunto un ruolo di regia del sistema, che non si è tradotto nel mero
            controllo periodico dell’operato dei soggetti privati, ma nel tentativo di integrare i
            diversi attori coinvolti, allo scopo di generare una circolazione delle competenze e di
            uniformare i livelli di qualità. Il caso di Pesaro è esemplare: tutte le educatrici che
            operano nel sistema integrato fanno le stesse attività di formazione e aggiornamento,
            partecipano a momenti periodici di confronto su temi specifici e trascorrono del tempo
            in altri nidi d’infanzia per osservare le attività delle colleghe. 
Milano, Roma e Bari, al contrario,
            hanno privilegiato forme di esternalizzazione più difficilmente controllabili –
            l’acquisto di posti presso strutture private e l’emissione di
            buoni e voucher – e hanno esercitato solo parzialmente e
            tardivamente un ruolo di coordinamento e controllo dell’offerta, dando così luogo ad un
            sistema frammentato. In particolare, la città lombarda ha investito molto sulla qualità
            dei nidi pubblici a gestione diretta, inasprendo gli standard organizzativi regionali
            (educatrici laureate, non più di 6 bambini per educatrice, 120 ore annue di formazione),
            ha imposto ai soggetti privati che gestiscono nidi comunali ulteriori requisiti oltre a
            quelli regionali, mentre ha rinunciato a regolamentare il privato convenzionato. Al
            contempo, nell’alveo di un indirizzo politico regionale tradizionalmente orientato alla
            sussidiarietà, al coinvolgimento dei soggetti privati nel sistema d’offerta e alla
            libertà di scelta delle famiglie, Milano ha eliminato dai criteri di graduatoria ogni
            distinzione fra offerta pubblica e pubblico-privata, ponendo di fatto sullo stesso piano
            modalità d’offerta qualitativamente differenti. Roma ha fatto qualche sforzo in più per
            uniformare l’offerta, ad esempio centralizzando la formazione, ma nel contempo ha dato
            spazio a forme di welfare mix su cui non
            esercita alcuna regolamentazione o controllo: ad esempio, stipulando accordi di
            convenzionamento con nidi d’infanzia autorizzati, ma non accreditati, in base ai quali
            bambini in lista d’attesa in un nido ad accesso pubblico ottengono uno sconto del 10-20%
            sulla retta di frequenza; oppure, emettendo voucher in favore di
            famiglie con bambini in lista d’attesa a parziale copertura della retta di un nido
            privato autorizzato. 
[image: FIG. 1. Forme di welfare mix adottate (2011/2012).]
FIG. 1. Forme di
                        welfare mix adottate (2011/2012). 
Nota: I dati di Milano si
                    riferiscono al 2012/2013. 
Fonte:
                    ibidem.


Le città con un sistema
            pubblico-privato sono accomunate, invece, dalla diversificazione delle condizioni
            contrattuali delle educatrici dei nidi d’infanzia. Pur operando nello stesso sistema di
            servizi, queste ultime presentano condizioni retributive e lavorative nettamente
            diseguali a seconda del soggetto per il quale lavorano. Le educatrici dipendenti dalle
            amministrazioni comunali presentano condizioni di buon livello. Le educatrici dipendenti
            dalle cooperative che gestiscono nidi pubblici hanno retribuzioni inferiori alle prime,
            a fronte di un maggior numero di ore settimanali di lavoro e di un minor numero di
            giorni di permesso e di ferie. Infine, le educatrici che lavorano per i nidi privati
            accreditati (considerando il Ccnl Aninsei, il più diffuso in quest’ambito) presentano
            retribuzioni ancora più basse, anche se rispetto alle colleghe che operano nelle
            cooperative hanno un orario settimanale leggermente più ridotto e un maggior numero di
            giorni di permesso e di ferie. Poiché l’offerta pubblico-privata si è ampliata nel corso
            del tempo e poiché le condizioni retributive e lavorative delle educatrici rappresentano
            un fattore importante per la qualità del servizio, è presumibile che quest’ultima si sia
            abbassata, in misura più pronunciata in quelle città (Milano, Roma e Bari) che hanno
            investito maggiormente sull’acquisto di posti presso nidi privati accreditati. La
            formazione e l’espansione di mercati del lavoro «secondari» si scontra, tra l’altro, con
            il principale obiettivo dell’investimento sociale, ovvero la creazione di «buoni» posti
            di lavoro, e data la connotazione totalmente femminile che in Italia assume la
            professione di educatore di nido d’infanzia, anche con l’obiettivo di ridurre le
            disuguaglianze di genere. D’altro canto, come sottolineano diversi soggetti in ambito
            istituzionale, cooperativo e sindacale, se si cercasse di
            uguagliare le condizioni contrattuali delle educatrici imponendo ai soggetti privati
            l’applicazione di contratti più onerosi, una fetta non irrilevante dell’offerta sarebbe
            costretta a chiudere, con ricadute non indifferenti sul numero dei posti disponibili. 
Un ultimo aspetto, importante ai
            fini della qualità, riguarda le modalità di valutazione dei nidi d’infanzia. Come visto,
            forme più o meno accurate di controllo e monitoraggio del rispetto dei requisiti
            organizzativi minimi stabiliti dalla normativa, esistono in ognuna delle città
            analizzate. Alcune città o regioni di recente hanno introdotto o stanno introducendo
            forme di auto-valutazione della qualità del servizio: Pesaro, ad esempio, attraverso
            questionari rivolti alle famiglie, ha raccolto le loro opinioni ed esigenze al fine di
            costruire risposte più efficaci; Roma, in base a schede compilate dagli operatori dei
            servizi e da altri deputati al monitoraggio, ha predisposto rapporti periodici di
            valutazione; infine, la regione Emilia-Romagna ha recentemente avviato un percorso di
            costruzione di un sistema regionale di valutazione, coinvolgendo i coordinatori
            pedagogici e gli esperti. Le esperienze di etero-valutazione, invece, sono rare ed
            estemporanee. Quello della valutazione dei servizi è, però, un tema non secondario in
            un’ottica di investimento sociale: la valutazione, pur richiedendo un’attenzione
            specifica e risorse dedicate, consente non solo di garantire più adeguatamente la
            qualità dell’offerta e di individuare potenzialità ed opportunità di miglioramento, ma
            anche, a fronte dei problemi di sostenibilità economica, di individuare spazi di
            razionalizzazione e risparmio limitando gli impatti sulla qualità. 

5.
            Intervenire sui bambini in situazione di svantaggio 



L’obiettivo di facilitare
            l’accesso ai bambini in situazione di svantaggio è perseguito da tutte le città prese in
            considerazione, ma è interessante osservare che sono tenute in conto per lo più le
            situazioni di disagio grave, legate alla disabilità del bambino o di un familiare, alla
            mancanza di uno o di entrambi i genitori, a situazioni
            particolarmente rischiose che richiedono l’affidamento del bambino ai servizi sociali o
            il suo affido temporaneo ad un’altra famiglia. I criteri di costruzione della
            graduatoria adottati non riescono a cogliere, invece, le situazioni di disagio moderato
            e di vulnerabilità sociale, legate alla condizione economica e lavorativa della
            famiglia, alle risorse culturali di cui è dotata, all’appartenenza etnica. 
Bologna è l’unica città nella
            quale, oltre alle situazioni di disagio grave, si tiene conto della condizione economica
            della famiglia. Nei criteri di costruzione della graduatoria, i bambini disabili e
            quelli in carico ai servizi sociali hanno la priorità. Gli altri vengono ordinati in
            base alla condizione reddituale e patrimoniale della famiglia (misurata tramite Isee);
            in caso di parità, hanno la precedenza quelli che possono contare su un solo genitore o
            che hanno un genitore, un fratello o una sorella disabili. Pesaro, Roma, Napoli e Bari,
            come Bologna, tengono in considerazione innanzitutto le situazioni di disagio grave
            (bambini disabili, in carico ai servizi sociali, orfani o in affido, che possono contare
            su un solo genitore, con un genitore disabile), dando loro la priorità o assegnando loro
            i punteggi più elevati, e in secondo luogo le condizioni lavorative della famiglia,
            «premiando» in primis le coppie in cui entrambi i genitori lavorano
            a tempo pieno e indeterminato. Tuttavia, nessuna di queste città tiene conto della
            condizione economica della famiglia, se non in seconda battuta per ordinare i bambini
            che hanno ottenuto lo stesso punteggio. 
Milano, fra le città prese in
            considerazione, è quella che presta meno attenzione alle situazioni di svantaggio. Come
            nelle altre città, i bambini disabili hanno la priorità, insieme a quelli affidati o in
            tutela al comune di Milano, e i bambini con un genitore o un fratello/sorella disabili
            prendono il punteggio massimo. Tuttavia, i bambini in affido o che possono contare su un
            solo genitore prendono pochissimi punti e quelli in carico ai servizi sociali non
            vengono neppure considerati. Infine, la condizione economica non è tenuta in alcun
            conto, neppure in caso di pari punteggio. Nel capoluogo lombardo, le situazioni di
            svantaggio in passato avevano maggiore rilevanza: ad esempio, i bambini in carico
            ai servizi sociali avevano la priorità e la condizione economica
            era fra i criteri di graduatoria. Ed è interessante osservare che la scelta di non
            tenerne più conto non è riconducibile a un consapevole cambiamento del target, ma
            all’incapacità di attuare controlli accurati di quanto dichiarato dalle famiglie e alla
            pressione esercitata da queste ultime[6]. 
Il sistema di calcolo della quota
            di compartecipazione ai costi del servizio, dovuta dalle famiglie all’amministrazione
            comunale (cd. retta di frequenza), differenzia le sei città non tanto in relazione al
            tipo di sistema adottato, quanto alla capacità di tale sistema di «discriminare» fra le
            diverse situazioni economiche (tab. 5). Quasi tutte le città considerate, infatti,
            adottano un sistema di tariffazione a scaglioni e assegnano ogni famiglia alla
            rispettiva fascia di contribuzione sulla base dell’Isee. Solo a Bari, dal 2011, il
            sistema a scaglioni è stato sostituito con uno a percentuale: la retta corrisponde
            all’1% dell’Isee familiare. In questo modo le famiglie compartecipano alle spese tutte
            nella stessa misura, anche se al di sopra di un certo Isee (40.000 euro) la retta rimane
            fissa a 400 euro, favorendo così di fatto le famiglie di ceto medio-alto e alto. 
Tra le città con un sistema a
            scaglioni, Bologna è quella che discrimina con più precisione fra le diverse condizioni
            economiche familiari: il sistema di calcolo, oltre a prevedere ben 80 fasce, presenta il
            più alto grado di differenziazione della condizione economica (28) e di differenziazione
            tariffaria (37)[7]. Seguono Roma e Napoli: la prima adotta un sistema composto da 71 fasce,
            mentre la seconda ne utilizza solo 13, ma ha un grado di
            differenziazione della condizione economica (12) e di differenziazione tariffaria (19)
            più elevati. Milano e Pesaro adottano, invece, una politica di tariffazione poco
            differenziata, come dimostra il limitato numero di scaglioni e il grado molto basso di
            differenziazione della condizione economica e di differenziazione tariffaria. Le due
            città, inoltre, presentano rette mensili minime molto elevate. Ma mentre a Milano il
            sistema di calcolo delle rette dal 2000 non ha subito alcun aggiornamento, a Pesaro sono
            stati introdotti alcuni aggiustamenti a partire dal 2009. La città si è trovata di
            fronte, da un lato, alla riduzione del contributo regionale, passato da 1.400 a 800 euro
            annui a bambino, dall’altro, al peggioramento della condizione lavorativa e reddituale
            della popolazione prodotta dalla crisi. Nel tentativo di tenere conto di entrambe queste
            spinte, l’amministrazione ha deciso di aumentare l’ammontare della retta fissa, ma al
            contempo di accrescere il grado di differenziazione della condizione economica della
            retta variabile, in modo da «discriminare» meglio fra le diverse situazioni[8]. 
TAB. 5.
                Sistema di tariffazione e rette di frequenza dei nidi d’infanzia
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Sistema di
                            tariffazione
	A
                                scaglioni
	A
                                scaglioni
	A
                                scaglioni
	A
                                scaglioni
	A
                                scaglioni
	%
                            Isee

	N. di scaglioni/%
                            Isee
	4
	82
	4,
                                        21c
	71
	13
	1

	Isee sopra il quale la
                                compartecipazione è massima
	27.000
	32.727
	35.000
	41.317
	24.000
	40.000

	Isee sotto il quale la
                                compartecipazione è minima
	12.500
	1.162
	8.250
	5.166
	2.000
	–

	Grado di differenziazione della
                                condizione
                                    economicaa
	2,2
	28,2
	1,4,
                                4,2
	8,0
	12,0
	–

	Presenza di soglie di
                                esenzione
	Sì
	Sì
	Sì
	No
	No
	Sì

	Isee sotto il quale il servizio è
                                gratuito
	6.500
	517
	8.000
	–
	–
	1.519

	Retta mensile
                            massima
	465,00
	575,71
	559,78
	278,37
	280,00
	400,00

	Retta mensile
                            minima
	103,00
	15,49
	411,96
	31,76
	15,00
	15,19

	Grado di differenziazione
                                        tariffariab
	4,5
	37,2
	1,4
	8,8
	18,7
	26,3




Tuttavia, se si osserva
            l’incidenza della retta di frequenza su alcuni redditi tipo, le conclusioni sono
            parzialmente diverse (tab. 6). A Pesaro e a Napoli, maggiore è il reddito, minore è
            l’incidenza della retta: una famiglia con un reddito netto annuo di circa 16.000 euro,
            ne spende rispettivamente il 10 e il 6% per pagare la retta, mentre una famiglia con un
            reddito quattro volte superiore (circa 64.000 euro), ne spende solo il 7 e il 3,6%. A
            Milano, la presenza di sole tre fasce fa sì che una famiglia con un reddito netto annuo
            di circa 48.000 euro, ne spenda solo il 5%, mentre le famiglie con un reddito inferiore
            (32.000 e 16.000 euro) ne spendano rispettivamente il 7 e il 6%. Persino a Bologna,
            nonostante l’elevato numero di fasce, una famiglia con un reddito netto annuo di circa
            48.000 euro, spende per il nido una quota un po’ più elevata (10%) di quella spesa da
            una famiglia con un reddito di circa 64.000 euro (9%).
            Paradossalmente, quindi, nonostante in queste città sia previsto un aumento della retta
            all’aumentare del reddito, non sempre le classi sociali medio-alte contribuiscono in
            misura relativamente superiore alle spese del servizio. A Roma, invece, come a Bari, le
            famiglie spendono tutte più o meno la stessa quota di reddito, tra l’altro la più bassa
            (3,7%). 
TAB. 6.
                Incidenza della retta annua sul reddito netto annuo
                    familiarea
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Incidenza della retta su un
                                reddito netto annuo di 16.075,00 euro
	6,4
	7,4
	9,8
	3,6
	5,7
	5,5

	Incidenza della retta su un
                                reddito netto annuo di 32.150,00 euro
	7,2
	8,0
	9,2
	3,7
	5,7
	5,5

	Incidenza della retta su un
                                reddito netto annuo di 48.225,00 euro
	4,8
	9,6
	8,0
	3,7
	4,8
	5,5

	Incidenza della retta su un
                                reddito netto annuo di 64.300,00 euro
	7,2
	8,9
	7,5
	3,7
	3,6
	5,5

	a La retta annua è
                        stata calcolata moltiplicando la retta mensile per le 10 mensilità base del
                        servizio. Il reddito netto annuo familiare è stato calcolato a partire da
                        quattro Isee tipo, quelli utilizzati in un’indagine della Uil [2012] sulle
                        rette di frequenza dei nidi d’infanzia. 
Fonte: v. tab. 2.




Oltre ai criteri di definizione
            della graduatoria e ai sistemi di tariffazione, un ultimo aspetto, importante
            nell’ottica di ridurre le disuguaglianze, è rappresentato dal coinvolgimento dei
            genitori nel lavoro pedagogico, grazie al quale l’azione educativa si estende ai diversi
                milieux familiari, contribuendo almeno in parte a
            riequilibrarne le differenze. Su questo versante, in tutte le città analizzate emergono
            sforzi in tal senso, che non si limitano all’istituzione di organi rappresentativi dei
            genitori. Il nido d’infanzia è spesso concepito come servizio alle famiglie: da un lato,
            è un luogo dove si offre supporto al compito genitoriale in termini di informazione,
            formazione ed anche socializzazione; dall’altro, è un luogo in cui disagi e difficoltà
            possono essere colti precocemente e orientati ai servizi
            dedicati. Alcuni esempi in questo senso sono gli Sportelli d’ascolto e di supporto
            pedagogico attivati a Pesaro e a Napoli, gli incontri tematici con esperti rivolti ai
            genitori di Bologna e Pesaro e il collegamento con i Centri per le famiglie di Bologna.
            Anche le occasioni di socializzazione e partecipazione offerte ai genitori (ad esempio,
            l’Agenda del genitore a Pesaro, che definisce gli appuntamenti annuali) costituiscono
            azioni volte a impedire l’isolamento delle famiglie e a sollecitare lo scambio tra pari.
            Pesaro e Roma, inoltre, hanno attivato consulte locali delle famiglie e dei genitori su
            temi pedagogici, mentre Bologna ha avviato un percorso di progettazione partecipata per
            definire la carta dei servizi per la fascia 0-6 anni. 

6.
            Favorire la conciliazione fra gli impegni lavorativi e familiari 



Milano, Bologna e Roma sono le
            città meglio in grado di facilitare la conciliazione lavoro-famiglia (tab. 7). In
            particolare, Milano si caratterizza per un’elevata flessibilità oraria[9] dei nidi d’infanzia, Bologna per la possibilità di frequentare part-time
            anche il pomeriggio e Roma per l’apertura il sabato. Le tre città, inoltre, garantiscono
            l’apertura straordinaria nel mese di luglio. I nidi d’infanzia di Pesaro, Napoli e Bari
            hanno una flessibilità oraria bassa o nulla, offrono solo una frequenza part-time
            tradizionale e (ad eccezione di Bari) non garantiscono aperture estive. Tuttavia, anche
            le città apparentemente più attente al problema della conciliazione presentano diverse
            lacune su questo fronte: a Milano, ad esempio, il bambino può frequentare il nido a
            tempo parziale, ma i genitori devono pagare la retta intera; a Bologna, nonostante il
            peso che ancora rivestono le attività manifatturiere, e dunque il lavoro a turni, non
            sono previste forme di apertura nel fine settimana; a Roma,
            nonostante la forte presenza di donne occupate nel settore pubblico, dove i contratti a
            tempo parziale sono più diffusi, è prevista solo l’apertura part-time tradizionale. Più
            in generale, nessuna delle città prese in esame ha affrontato il tema della
            conciliazione mettendo in campo soluzioni innovative, in grado di venire incontro a
            diverse forme di flessibilità lavorativa, che tra l’altro la crisi economica sta
            contribuendo a diffondere: genitori che lavorano solo alcuni giorni alla settimana, o
            alcune ore al giorno, ma non sempre le stesse, e così via. 
TAB. 7.
                Orari e periodi di apertura dei nidi d’infanzia
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	N. massimo di ore di apertura
                                giornaliera
	10,5
	10,5
	9
	8,5
	7
	7

	N. minimo di ore di apertura
                                giornaliera
	3,42
	8
	7
	5,5
	7
	5,5

	﻿Flessibilità oraria
                                        giornalieraa
	0,30
	0,10
	0,08
	0,13
	0,0
	0,06

	Possibilità di frequentare
                                part-time
	No
	Sì
	Sì
	Sì
	Sì
	No

	Forme di part-time non
                                        tradizionalib
	–
	Pomeridiano
	No
	No
	No
	–

	Apertura nel fine
                                settimana
	No
	No
	No
	Sabato
	No
	No

	﻿Apertura nei mesi estivi (luglio
                                e agosto)
	Luglio
	Luglio
	No
	Luglio
	No
	Luglio




Quest’aspetto emerge altresì
            osservando i criteri di costruzione della graduatoria: oltre alle situazioni di grave
            svantaggio (cfr. par. 4), si «premiano» innanzitutto le famiglie in cui entrambi i
            genitori lavorano a tempo pieno e indeterminato. Invece, le famiglie che intrattengono
            con il mercato del lavoro rapporti a tempo parziale o di natura flessibile, così come le
            famiglie in cui uno dei due genitori è disoccupato o inattivo, sono poco considerate. Il
            sistema di accesso, in questo modo, è congegnato per favorire intrecci famiglia-lavoro
            «tradizionali», ma sempre meno diffusi, e per sostenere la conciliazione delle madri che
            già lavorano e non l’attivazione delle madri che non hanno rapporti col mercat﻿o del
            lavoro. Ciò non solo può accrescere le disuguaglianze sociali, attraverso il sostegno a
            famiglie «forti» perché ben inserite nel mercato del lavoro, ma anche mancare
            l’obiettivo di accrescere l’occupazione femminile. 
In tale contesto, le strutture
            private hanno trovato spazi di manovra, offrendo orari e tempi di frequenza costruiti
            sulle specifiche esigenze della famiglia e calibrando di conseguenza le rette.
            Emblematico il caso di Pesaro, che nonostante abbia più posti ad accesso pubblico di
            quanti ne vengano richiesti dalle famiglie, negli ultimi tre anni ha visto aumentare con
            forza le strutture private. Un aumento che si spiegherebbe proprio con il bisogno di
            flessibilità delle famiglie, diventato più acuto con la crisi economica e le sue
            ripercussioni sulle condizioni lavorative: ad esempio, un genitore in cassa
            integrazione, che lavora solo alcuni giorni alla settimana o alcune ore al giorno, e che
            quindi nel tempo rimanente potrebbe prendersi cura personalmente
            del proprio bambino, risparmiando nel contempo sui costi del
            nido, si scontra con la rigidità del sistema ad accesso pubblico, che impone all’utenza
            specifici orari e rette, mentre trova nel privato la risposta alle sue peculiari
            esigenze. 
In quest’ambito gli attori
            istituzionali interpellati percepiscono un trade-off fra la
            necessità di venire incontro alle esigenze lavorative dei genitori e quella di garantire
            la qualità del servizio. In un contesto di risorse limitate e assunzioni vincolate,
            ampliare gli orari e offrire aperture straordinarie significa rinunciare alla
            compresenza degli educatori in classe o doversi rivolgere ai soggetti privati, che
            possono applicare contratti di lavoro peggiori sul piano degli orari e dei tempi di
            lavoro. Due soluzioni che possono avere ricadute sulla qualità del servizio. Inoltre,
            gli attori interpellati si chiedono quali effetti possa avere sul bambino un sistema che
            rincorra le esigenze lavorative dei genitori, ampliando sempre più gli orari e i tempi
            di frequenza, col rischio di raggiungere forme di «istituzionalizzazione precoce», o
            frammentandoli, col rischio di spezzare la continuità educativa e di ostacolare il
            processo di costruzione di routine consolidate. D’altro canto, per gli attori privati
            venire incontro alle esigenze delle famiglie ha quale effetto di limitarne lo stress e
            le sue conseguenze negative sul benessere del bambino. Inoltre, costruire orari e tempi
            personalizzati non significa necessariamente spezzare la continuità educativa e
            ostacolare le routine, se i giorni e gli orari di frequenza rimangono gli stessi ogni
            settimana. I diversi punti di vista, al di là della loro fondatezza, fanno emergere idee
            diverse su quali aspetti siano fondativi della qualità dei servizi. In un’ottica di
            investimento sociale, queste idee andrebbero approfondite nei loro effetti, ed
            eventualmente incluse nei parametri utilizzati per valutare la qualità. 

7. Le
            politiche locali di «childcare» verso un «social investment approach»? 



I sistemi ad accesso pubblico dei
            servizi per la prima infanzia presi in considerazione nella ricerca, riletti in una
            prospettiva di investimento sociale, mostrano alcuni elementi
            comuni e alcune differenze. Tutte e sei le città, nel corso degli ultimi dieci anni,
            hanno aumentato l’offerta di posti nei nidi d’infanzia ed ampliato il tasso di copertura
            della domanda potenziale ed effettiva. Ed è interessante osservare che ci sono riuscite
            senza una revisione «al ribasso» degli standard organizzativi del servizio, lasciati
            invariati e in qualche caso persino migliorati. Dunque, in apparenza, superando le
            potenziali tensioni emergenti fra l’obiettivo di aumentare l’offerta e quello di
            garantirne la qualità. 
Tuttavia, tutte le città,
            eccettuata Napoli, hanno coinvolto maggiormente i soggetti privati, con ricadute sulla
            qualità del servizio più o meno pronunciate in relazione alle forme di welfare
                mix prescelte e alla volontà e capacità di regolamentare il sistema
            pubblico-privato. Bologna e Pesaro, tradizionalmente attente agli aspetti di qualità del
            servizio, hanno privilegiato una modalità di esternalizzazione maggiormente
            controllabile, sebbene meno conveniente sul piano dei costi, e hanno assunto fin
            dall’inizio un ruolo di regia del sistema. Milano, Roma e Bari, invece, hanno preferito
            forme di esternalizzazione più difficilmente controllabili ed esercitato solo
            parzialmente e tardivamente un ruolo di coordinamento e controllo dell’offerta, dando
            così luogo ad un sistema frammentato. In tutte le città, comunque, il coinvolgimento dei
            privati ha generato mercati del lavoro «secondari», che oltre ad avere effetti negativi
            sulla qualità del servizio, contraddicono il principale obiettivo dell’investimento
            sociale, ovvero la creazione di «buoni» posti di lavoro, ed accrescono le diseguaglianze
            di genere. 
Nelle città prese in
            considerazione, l’obiettivo di intervenire sui bambini in situazione di svantaggio è
            piuttosto lontano dall’essere raggiunto. I criteri di costruzione della graduatoria
            colgono unicamente le situazioni di disagio grave e non quelle di disagio moderato e di
            vulnerabilità sociale, legate alla condizione economica e lavorativa della famiglia,
            alle risorse culturali di cui è dotata, all’appartenenza etnica. Solo Bologna si
            distingue dalle altre città, perché tiene conto, quantomeno, della condizione economica
            della famiglia. Inoltre, il sistema di calcolo della quota di compartecipazione
            ai costi del servizio, anche quando apparentemente in grado di
            «discriminare» fra le diverse situazioni economiche, come a Bologna e a Napoli, non
            sembra favorire le famiglie economicamente più deboli. 
D’altro canto, neppure l’obiettivo
            di facilitare la conciliazione fra gli impegni lavorativi e familiari è raggiunto.
            Attraverso i criteri di graduatoria, si «premiano» innanzitutto le famiglie che
            intrattengono con il mercato del lavoro un rapporto di tipo «tradizionale», quelle in
            cui entrambi i genitori lavorano a tempo pieno e indeterminato, mentre gli intrecci
            famiglia-lavoro che nel corso del tempo sono andati diffondendosi, ovvero quelli
            caratterizzati da forme di flessibilità lavorativa o segnati dalla disoccupazione, sono
            poco considerati. Allo stesso modo, gli orari e i tempi di apertura del servizio sono
            rigidi, inadatti a dare una soluzione adeguata alle famiglie con una condizione
            occupazionale «non standard». In sostanza, nessuno dei sistemi locali di
                childcare presi in considerazione trova piena collocazione
            nell’alveo dell’investimento sociale. Le condizioni di contesto, d’altronde, sono
            tutt’altro che favorevoli: risorse finanziarie insufficienti a soddisfare una crescente
            domanda di servizi per la prima infanzia e limiti di spesa stringenti, sono vincoli dai
            quali è molto difficile sciogliersi e generano tensioni e trade-off
            fra gli obiettivi che le amministrazioni locali dovrebbero porsi per avvicinarsi al
                social investment approach. Nei ridotti spazi di manovra
            lasciati da questi vincoli, solo le città con i servizi per la prima infanzia più
            sviluppati e che prestano maggiore attenzione al ruolo educativo e di sviluppo delle
            famiglie di questi servizi, hanno voluto, saputo o quantomeno provato a «tenere insieme»
            diverse istanze. Tuttavia, anche per loro il percorso è solo all’inizio e si presenta in
            salita. 



[1]  I servizi per la prima infanzia ad accesso
                    pubblico comprendono i posti pubblici gestiti direttamente dal comune, i posti
                    pubblici dati in gestione a soggetti privati e i posti privati
                    convenzionati.

[2]  In Italia, ai comuni spetta l’erogazione
                    dei servizi per la prima infanzia, la copertura di una parte dei costi di
                    gestione, il rilascio delle autorizzazioni necessarie ad un soggetto privato per
                    aprire una struttura ed entrare nel sistema dei servizi ad accesso pubblico, la
                    determinazione dei requisiti di accesso ai servizi, dei criteri di
                    posizionamento in graduatoria e del sistema di calcolo della quota di
                    compartecipazione alle spese che le famiglie sono tenute a sostenere.

[3]  I micronidi, rispetto ai nidi d’infanzia
                    tradizionali, accolgono un numero minore di bambini, solitamente non più di
                    dieci. Le sezioni primavera sono sezioni di asilo nido aggregate alle scuole
                    d’infanzia, ovvero alle scuole rivolte ai bambini dai 3 ai 5 anni. Accolgono
                    bambini dai 24 ai 36 mesi con lo scopo di facilitarne il passaggio dal nido alla
                    scuola d’infanzia.

[4]  La ricerca sul campo, avvenuta nei primi
                    sei mesi del 2013, ha richiesto: una serie di interviste semi-strutturate a
                    esponenti politici locali, dirigenti e funzionari dell’amministrazione comunale,
                    coordinatori degli educatori, referenti dei sindacati degli educatori e delle
                    associazioni di rappresentanza dei gestori di asili nido, portavoce delle
                    associazioni genitoriali (in totale sono state intervistate all’incirca 50
                    persone); l’analisi di materiale documentale (i piani di zona, le carte dei
                    servizi, le normative che disciplinano l’autorizzazione al funzionamento e
                    l’accreditamento dei soggetti erogatori, ecc.); la consultazione di fonti
                    statistiche ufficiali.

[5]  In particolare, il d.l. n. 78/2010, così
                    come modificato dalla l. n. 214/2011, ha stabilito il divieto di effettuare
                    assunzioni a qualsiasi titolo e con qualsiasi forma contrattuale se l’incidenza
                    della spesa per il personale è maggiore o uguale al 50% della spesa corrente. Il
                    d.l. n. 165/2001 e la l. n. 102/2009, invece, hanno ridotto il
                        turnover del personale a tempo indeterminato,
                    stabilendo la possibilità di procedere ad assunzioni solo nel limite del 20%
                    della spesa corrispondente alle cessazioni dell’anno precedente (limite che la
                    l. n. 44/2012 ha poi innalzato al 40%). Infine, la l. n. 183/2011 ha ridotto il
                        turnover del personale con contratti di lavoro non
                    standard, stabilendo la possibilità di procedere ad assunzioni solo nel limite
                    del 50% della spesa sostenuta per le stesse finalità nel 2009.

[6]  Ad esempio, la decisione di togliere
                    priorità ai bambini in carico ai servizi sociali è il prodotto dell’incapacità
                    di arginare il fenomeno delle certificazioni «estorte» dalle famiglie alle
                    assistenti sociali, mentre quella di togliere la situazione patrimoniale dai
                    criteri di graduatoria è il prodotto delle continue proteste delle famiglie
                    italiane che si sono viste precedere in graduatoria da quelle
                    straniere.

[7]  Il quadro di differenziazione della
                    condizione economica è dato dal rapporto fra l’Isee sopra il quale la
                    compartecipazione è massima e l’Isee sotto il quale la compartecipazione è
                    minima; più alto è il valore dell’indice, maggiore è il grado di
                    differenziazione della condizione economica. Il quadro di differenziazione
                    tariffaria è dato dal rapporto fra la retta mensile massima e la retta mensile
                    minima; più alto è il valore dell’indice, maggiore è il grado di
                    differenziazione tariffaria.

[8]  A Pesaro la retta si compone di una parte
                    fissa e di una variabile. La prima è mensile e consente all’ente un’entrata
                    stabile, mentre la seconda è giornaliera ed è calcolata sulla base delle ore e
                    delle giornate in cui il bambino ha realmente usufruito del servizio.

[9]  La flessibilità oraria di un nido
                    d’infanzia è data dalla differenza fra il numero massimo e il numero minimo di
                    ore di apertura, rapportata alle 24 ore giornaliere. Più alto è il valore
                    dell’indice, maggiore è la flessibilità oraria.





Parte seconda. Il raccordo scuola-lavoro






Capitolo quarto
            

Introduzione. Investimento sociale e raccordo
            scuola-lavoro 

Il saggio inaugura la seconda parte del volume, dedicata al raccordo
                scuola-lavoro, e in particolare ha un ruolo di introduzione tracciando i rapporti
                tra investimento sociale e raccordo scuola-lavoro. Si sottolinea come nei capitoli
                che seguono si vuole di rilevare empiricamente il grado di sviluppo di iniziative di
                raccordo scuola-lavoro nel caso italiano, ed il loro eventuale orientamento – almeno
                implicito – verso un’ottica di investimento sociale. L’attenzione è caduta su due
                dispositivi, che permettono un carotaggio plurale e differenziato dei modi in cui la
                formazione tecnica e professionale ha cercato di incrementare la sua rilevanza
                occupazionale: uno è l’alternanza scuola-lavoro (asl). Introdotta da una decina di
                anni, è un’esperienza che ha tentato di incrementare la rilevanza esterna
                dell’istruzione secondaria, prevedendo l’acquisizione di competenze tramite
                esperienze di stage, osservazione o simulazione di ambienti lavorativi. La seconda è
                relativa agli istituti tecnici superiori (its): un’iniziativa avviata di recente e
                che punta a stabilizzare percorsi di istruzione tecnica-professionale terziaria non
                universitaria in stretto raccordo col mondo delle imprese.


Questo capitolo è di Marco Arlotti e Eduardo Barberis
            ed è frutto di un’elaborazione condivisa: per tale motivo è da attribuirsi ad entrambi
            gli autori.





1. Il
            contesto di riferimento 



In questa parte del volume si
            cercherà di valutare in che termini la prospettiva dell’investimento sociale ha trovato
            o meno attuazione nel caso italiano, ponendo l’attenzione su un settore di intervento
            che può essere ritenuto paradigmatico. Ci riferiamo alle iniziative di raccordo
            scuola-lavoro, ovvero quell’insieme di interventi volti a sostenere l’inserimento
            occupazionale dei giovani, attraverso l’investimento in educazione e capitale umano, in
            uno stretto rapporto anche con i fabbisogni formativi espressi dal mercato del lavoro. 
La crescente rilevanza di queste
            iniziative va letta in relazione ad una serie di cambiamenti che hanno investito, nel
            medio-lungo periodo, le società europee [Ranci 2010]. Fra di essi, vale la pena
            accennare al fatto che in un contesto socio-economico in evoluzione (nelle forme di
            competizione internazionale e nei cambiamenti tecnologici, per esempio), è cresciuto il
            rischio di vulnerabilità di alcuni profili formativi e professionali; in particolare,
            quelli a bassa qualificazione che, diversamente da quanto avvenuto nelle economie
            «fordiste», rischiano oggi di rimanere intrappolati in carriere discontinue, nella
            precarietà e nella disoccupazione [Taylor-Gooby 2004; Vanderbroucke et
                al. 2011]. 
Per far fronte all’emergere di questo
            nuovo «rischio sociale» [Armingeon e Bonoli 2006], sono state avanzate differenti
            soluzioni di policy [Morel et al. 2009]. La
            contrapposizione principale vede da un lato l’utilizzo di uno
            strumento tradizionale, come le politiche passive di protezione
            dal mercato, basate prevalentemente su erogazioni monetarie che coprano i «buchi» nella
            carriera lavorativa; dall’altro la crescente legittimazione di politiche neoliberiste,
            centrate sulla flessibilizzazione e deregolamentazione del mercato del lavoro, nella
            convinzione che lo scardinamento delle tutele sociali e lavorative, e una maggiore
            condizionalità nell’accesso alle prestazioni di welfare, possano favorire il dinamismo
            del mercato del lavoro. Entrambe queste posizioni sono soggette a critiche [Ascoli
            2012]. Le politiche passive sono tacciate di creare dipendenza dal welfare e di essere
            troppo rigide (con una divisione dei lavoratori fra insiders
            protetti e outsiders non tutelati). Alle politiche neoliberiste si
            contesta, invece, il rischio di precarizzare i soggetti più deboli sul mercato del
            lavoro. 
In questa dicotomia, l’investimento
            sociale si colloca in una posizione intermedia, legando la disoccupazione principalmente
            alla mancanza di adeguate competenze e di (ri-)qualificazione; di qui l’importanza
            strategica di azioni preventive come l’investimento in educazione e in capitale umano
            [Bonoli 2012; Hemerijck 2013], con misure che forniscano competenze flessibili e
            metacompetenze utili ad aggiornare e modificare alla bisogna il proprio profilo
            professionale. L’investimento in formazione dovrebbe essere, pertanto, orientato ad
            assicurare che i giovani apprendano ad imparare per tutto il loro corso di vita e
            imparino a dare un contributo attivo alla società. Le politiche sociali ed educative
            dovrebbero, dunque, sviluppare la qualità della futura forza-lavoro e le competenze
            necessarie per un’economia della conoscenza. 
Se dal piano analitico scendiamo a
            quello empirico, vediamo come la collocazione del caso italiano nella prospettiva
            dell’investimento sociale presenti diverse criticità. Innanzitutto, il basso livello di
            investimento in educazione e capitale umano è testimoniato non solo sul versante
            dell’input – la spesa per educazione – che risulta tra le più basse dei paesi Ocse [Oecd
            2013a], quanto ed ancor più su quello dell’output. Stando a dati recenti divulgati
            dall’Ocse [Oecd 2013b] sulle competenze linguistiche e matematiche
            della popolazione, l’Italia si attesta sistematicamente nelle
            posizioni più basse delle graduatorie internazionali [ibidem],
            seppur con elementi di forte differenziazione territoriale interna fra Nord e Sud
            [Invalsi 2013]. Questi dati fanno peraltro il paio con l’immagine che gli italiani hanno
            della rilevanza esterna ed interna della formazione. Per esempio, gli italiani hanno
            un’immagine piuttosto positiva della formazione professionale, ma esprimono anche
            preoccupazioni maggiori rispetto alla media EU per quanto riguarda la spendibilità e la
            redditività delle competenze e conoscenze acquisite [Eurobarometro 2011]. Questi
            elementi di criticità nel sistema educativo vanno messi in relazione non solo con la
            quantità di risorse investite, ma anche col grado di efficacia ed efficienza
            nell’allocazione delle stesse: a parità di spesa, infatti, i paesi Ocse ottengono in
            media risultati Pisa leggermente migliori [Oecd 2013a]. 
Specularmente le politiche di welfare
            scontano un ritardo sistematico in termini di innovazione, come risulta dallo scarso
            sviluppo delle politiche attive del lavoro a paragone con altri paesi europei [Ascoli
            2012; Bonoli 2012]. Un ritardo significativo si registra anche sul versante
            dell’integrazione fra filiere produttive e filiere formative [Gentili 2013] che
            costituiscono il fondamento delle iniziative di raccordo scuola-lavoro. Anche sotto
            questo profilo, secondo i dati Ocse, l’Italia sconta ritardi significativi: le persone
            fra 15 e 29 coinvolte in programmi di studio-lavoro, infatti, sono appena il 2,6% del totale[1], contro il 19% della Germania, il 16% della Finlandia, oltre il 30% in
            Danimarca e Olanda, e comunque due volte la percentuale italiana in Spagna e Francia
            [Oecd 2013a, 346 e ss.]. 
Misure e strumenti innovativi di
            insegnamento volti a favorire la cooperazione tra istruzione, formazione professionale e
            mondo del lavoro sono ritenuti in letteratura fra le misure più
            utili in un’ottica di investimento sociale (abbinate con il life-long
                learning per evitare l’obsolescenza degli apprendimenti) [Hemerijck
            2013]. Da questo punto di vista, il sistema formativo italiano risulterebbe lontano da
            altre esperienze europee, dove l’integrazione col mondo del lavoro è basata su funzioni
            di counselling, accompagnamento, orientamento e anche su una
            maggiore attenzione che servizi e misure per l’impiego dedicano alla transizione
            scuola-lavoro. Il cosiddetto sistema «duale», di cui è paradigmatico il caso tedesco, è
            esemplificativo di un certo modo di fare integrazione fra formazione (a scuola) e lavoro
            (apprendistato in azienda): ivi si trova una stabile e precoce relazione fra scuola,
            imprese e mediazione pubblica [Ballarino e Checchi 2013; Cavalli 2013]. 
Non necessariamente, tuttavia, il
            modello «duale» è da considerarsi il riferimento unico e ideale per questo tipo di
            politiche, date le sue criticità. In primo luogo, se l’evidenza di un’elevata
            performance in termini di occupazione giovanile è ancora pertinente, tale modello
            presenta il limite di una certa tendenza alla riproduzione delle disuguaglianze sociali;
            ne sarebbe causa in particolare la precocità delle scelte scolastiche, che tendono ad
            essere influenzate dalle caratteristiche socio-culturali delle famiglie [Cavalli 2013]. 
In secondo luogo, è necessario
            puntualizzare quali siano le condizioni del successo di questo modello. Come evidenziato
            da Ballarino e Checchi [2013], il motore del sistema duale non starebbe tanto
            nell’alternanza in sé, quanto nella cogestione fra le parti sociali (che risultano
            particolarmente coinvolte nella progettazione formativa, ma anche da un punto di vista
            finanziario) e nel forte riconoscimento sociale, così come nella rilevanza occupazionale
            delle qualifiche. 
Nonostante questi ritardi del caso
            italiano, è pur vero che nell’arco dell’ultimo decennio diversi provvedimenti normativi
            hanno posto al centro dell’attenzione la questione del raccordo scuola-lavoro[2]. Iniziative di vario tipo volte a mettere in
            contatto in maniera sistematica il sistema formativo col mondo delle imprese risultano
            ormai piuttosto diffuse, con una quota crescente di studenti coinvolti e di risorse
            impiegate (capp. 5 e 6). Ciò che pare delinearsi è, dunque, uno scenario che mostra
            segnali di innovazione, potenzialmente in linea con una prospettiva di investimento
            sociale e con un certo ruolo di promozione giocato dall’attore pubblico (a livello
            centrale con il Ministero dell’Istruzione, a livello territoriale con l’attenzione sul
            tema da parte di alcune regioni), anche tramite l’impiego di risorse finanziarie non
            trascurabili in una fase di retrenchment della spesa sociale. 
Una valutazione sistematica delle
            iniziative di raccordo scuola-lavoro, per esempio in termini di incremento
            dell’occupabilità e di inserimenti lavorativi, non è tuttavia ad oggi ancora possibile
            sia in assenza di dati che permettano una comparazione con gruppi di controllo (cap. 5)
            sia a fronte del recente avvio delle iniziative stesse (es. il caso degli Istituti
            tecnici superiori) (cap. 7). 
Dall’indagine empirica condotta, cui
            sono dedicati i capitoli a seguire, emergono però nodi critici che è qui opportuno
            anticipare. Innanzitutto l’efficacia delle iniziative di raccordo scuola-lavoro tende ad
            essere particolarmente influenzata da fattori contestuali, come la dinamicità del
            tessuto produttivo e l’interconnessione del sistema di governance
            locale (capp. 5 e 6): da ciò può scaturire una divaricazione sempre più accentuata fra
            contesti territoriali e scolastici differenti. 
        
Al contempo, il ruolo del pubblico
            in un contesto di austerità permanente è a rischio. La riduzione dei finanziamenti
            ministeriali, a causa delle politiche di austerità, può favorire meccanismi locali di
            aggiustamento «perversi» se valutati dalla prospettiva dell’investimento sociale (ad es.
            in termini di riduzione del numero di studenti coinvolti, con l’esclusione magari di
            quelli a minor profitto: cap. 6). Ma può anche soffocare queste iniziative, che comunque
            necessitano di risorse per essere implementate. In un contesto in cui il tessuto
            produttivo è frammentato in piccole imprese, e congiuntamente le stesse mostrano un
            certo disimpegno nei confronti della formazione [Ballarino 2013], è difficile ipotizzare
            una pista alternativa di sostegno finanziario attraverso una maggiore partecipazione dei
            privati (cap. 7). 

2. Il
            percorso di ricerca 



A partire da questo quadro generale,
            tenteremo nei prossimi capitoli di rilevare empiricamente il grado di sviluppo di
            iniziative di raccordo scuola-lavoro nel caso italiano, ed il loro eventuale
            orientamento – almeno implicito – verso un’ottica di investimento sociale. L’attenzione
            è caduta su due dispositivi, che ci permettono un carotaggio plurale e differenziato dei
            modi in cui la formazione tecnica e professionale ha cercato di incrementare la sua
            rilevanza occupazionale: 
– l’alternanza scuola-lavoro (Asl),
            introdotta da una decina di anni, è un’esperienza che ha tentato di incrementare la
            rilevanza esterna dell’istruzione secondaria, prevedendo l’acquisizione di competenze
            tramite esperienze di stage, osservazione o simulazione di ambienti lavorativi; 
– gli Istituti tecnici superiori
            (Its), sono un’iniziativa avviata di recente e che punta a stabilizzare percorsi di
            istruzione tecnica-professionale terziaria non universitaria in stretto raccordo col
            mondo delle imprese. 
Verrà posta attenzione
            all’inquadramento generale delle misure investigate, con approfondimenti empirici
            relativi alle sei regioni oggetto di studio nella ricerca (Lombardia,
            Emilia-Romagna, Lazio, Marche, Campania e Puglia). L’indagine è
            stata realizzata con un mixed method approach, in cui l’analisi
            secondaria di dati quantitativi provenienti dalla banca dati Indire sui percorsi di Asl
            (cap. 5) fornisce lo sfondo per i principali trend aggregati, mentre alla comprensione
            delle iniziative da parte delle parti interessate è stata dedicata una campagna di
            interviste svolta in otto province (Milano, Bologna, Pesaro-Urbino, Ancona, Roma,
            Latina, Napoli e Bari) delle sei regioni, con il coinvolgimento di quarantuno testimoni
            privilegiati – dirigenti scolastici e referenti di iniziative di raccordo scuola-lavoro
            – in istituti tecnici e professionali che presentavano potenzialmente caratteri
            innovativi (cap. 6). Allo stesso modo sono state condotte un totale di dieci interviste
            per analizzare gli Istituti tecnici superiori (Its), alle quali è dedicato il capitolo
            di chiusura di questa parte (cap. 7). 



[1]  Nel dettaglio: 0,5% fra gli ultraquindicenni
                    senza titolo secondario superiore; 3,7% fra chi ha un titolo secondario
                    superiore o terziario non universitario; 7,3% fra chi ha un titolo terziario. In
                    particolare lo 0,5% per quanti sono in grave ritardo scolastico evidenzia una
                    strategia di recupero che non passa per il collegamento col mondo del
                    lavoro.

[2]  A tal proposito vanno menzionati i decreti
                    «Giovannini» e «Carrozza» (convertiti rispettivamente nelle l. n. 99/2013 e
                    128/2013), che hanno previsto un mix di interventi volti a sostenere il raccordo
                    scuola-lavoro, attraverso: il rafforzamento delle misure volte all’orientamento
                    in uscita dalla scuola secondaria; incentivi per le università che stipulano
                    accordi con le imprese per lo svolgimento di tirocini curriculari, che
                    favoriscano l’alternanza università-lavoro; il sostegno all’utilizzo
                    dell’apprendistato sia nei corsi Its (attraverso l’apprendistato in alta
                    formazione) sia per il conseguimento del diploma di istruzione secondaria
                    superiore, con lo svolgimento di periodi di formazione in azienda negli ultimi
                    due anni delle scuole secondarie di secondo grado, in base ad un programma
                    sperimentale per gli anni 2014-2016. Infine, con la riforma del sistema
                    scolastico denominata la «Buona scuola» (l. n. 107/2015) è stata prevista
                    l’introduzione di una durata minima dei percorsi di alternanza scuola-lavoro che
                    devono attestarsi – nell’ultimo triennio – ad almeno 400 ore nei
                    tecnici-professionali e a 200 ore nei licei.





Capitolo quinto
            

I percorsi di alternanza scuola-lavoro fra
                governance ed esperienze sul territorio

Nell’arco dell’ultimo decennio diversi provvedimenti normativi hanno posto al
                centro dell’attenzione la questione del raccordo scuola-lavoro. iniziative di vario
                tipo volte a mettere in contatto in maniera sistematica il sistema formativo col
                mondo delle imprese risultano ormai piuttosto diffuse, con una quota crescente di
                studenti coinvolti e di risorse impiegate. Una valutazione sistematica delle
                iniziative di raccordo scuola-lavoro, per esempio in termini di incremento
                dell’occupabilità e di inserimenti lavorativi, non è tuttavia ad oggi ancora
                possibile sia in assenza di dati che permettano una comparazione con gruppi di
                controllo. In base alla strategia dell’investimento sociale viene attribuito un
                ruolo notevole ad una prospettiva integrata lungo tutto il corso di vita, per cui
                sono proprio i ponti fra diverse politiche, età e passaggi critici a necessitare di
                più attenzione. C’è poi il tema della valutazione del ritorno dell’investimento. La
                strategia dell’investimento sociale si basa infatti su un presupposto fondamentale,
                cioè che le risorse investite avranno un rendimento futuro. Pertanto risultano
                cruciali gli studi empirici volti a valutare i ritorni effettivi delle iniziative
                implementate. Per investigare il tema dell’alternanza e di come si sviluppi
                territorialmente in Italia, si è costruita una banca dati che ha unito informazioni
                sulle esperienze nei singoli istituti (monitoraggio quantitativo e qualitativo
                Indire) e dati più generali sugli istituti presenti in un determinato territorio,
                reperiti tramite la banca dati “scuola in chiaro”. Si sono scelte, infine, sette
                regioni rappresentative di vari contesti territoriali italiani: Lombardia, veneto,
                emilia-romagna, Marche, Lazio, Campania e Puglia.


Questo capitolo è di Marco Arlotti, Eduardo Barberis
            e Emmanuele Pavolini ed è esito di un lavoro congiunto dei tre autori. Nello specifico,
            i parr. 1 e 5 sono stati curati da Marco Arlotti e Eduardo Barberis; il par. 2 da
            Eduardo Barberis; il par. 3 da Emmanuele Pavolini; il par. 4 da Marco Arlotti.





1.
            Introduzione 



Nel più generale quadro delle
            politiche di raccordo scuola-lavoro, l’alternanza può essere considerata una politica di
            investimento sociale perché copre due aree che in letteratura sono centrali
            nell’approccio: l’educazione e, sopratutto, l’investimento in capitale umano (cap. 4).
            Più operativamente, secondo il legislatore, l’alternanza è «una modalità di
            realizzazione del percorso formativo progettata, attuata e valutata dall’istituzione
            scolastica e formativa in collaborazione con le imprese, con le rispettive associazioni
            di rappresentanza e con le camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura,
            che assicuri ai giovani, oltre alla conoscenza di base, l’acquisizione di competenze
            spendibili nel mercato del lavoro»[1]; essa sarebbe basata sulla «valorizzazione del metodo laboratoriale e del
            pensiero operativo, all’analisi e alla soluzione dei problemi, al lavoro cooperativo per
            progetti, per consentire agli studenti di cogliere concretamente l’interdipendenza tra
            cultura professionale, tecnologie e dimensione operativa della conoscenza», che
            «riconosce un valore formativo equivalente ai percorsi realizzati in azienda e a quelli
            curricolari svolti nel contesto scolastico»[2]. 
        
Qui possiamo individuare due aspetti
            che possono essere utili per tentare un’analisi dell’alternanza scuola-lavoro
            nell’ottica dell’investimento sociale. Da un lato abbiamo il tema della
                governance e del coordinamento fra attori: in base alla
            strategia dell’investimento sociale, infatti, viene attribuito un ruolo notevole ad una
            prospettiva integrata lungo tutto il corso di vita, per cui sono proprio i ponti fra
            diverse politiche, età e passaggi critici a necessitare di più attenzione [Vanderbroucke
                et al. 2011]. Dall’altro lato, c’è il tema della valutazione
            del ritorno dell’investimento [Costa 2012]. La strategia dell’investimento sociale si
            basa infatti su un presupposto fondamentale, cioè che le risorse investite avranno un
            rendimento futuro [Bonoli 2012a, 12]. Pertanto risultano cruciali gli studi empirici
            volti a valutare i ritorni effettivi delle iniziative implementate
                [ibidem]. 
Per investigare il tema
            dell’alternanza e di come si sviluppi territorialmente in Italia, si è costruita una
            banca dati che ha unito informazioni sulle esperienze nei singoli istituti (monitoraggio
            quantitativo e qualitativo Indire) e dati più generali sugli istituti presenti in un
            determinato territorio, reperiti tramite la banca dati «scuola in chiaro»[3]. Si sono scelte, infine, sette regioni rappresentative di vari contesti
            territoriali italiani: Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna, Marche, Lazio, Campania e
            Puglia. 

2. Le
            caratteristiche di base del sistema dell’alternanza 



L’alternanza scuola-lavoro, nella sua
            attuale configurazione (comprendente i percorsi realizzati dalle scuole secondarie di II
            grado nei diversi anni scolastici e l’area di professionalizzazione gestita dalle
            regioni o dalle scuole professionali per le classi IV e V) è stata monitorata
            dall’Indire sin dal 2006-2007. Esiste dunque una serie storica che ci permette di capire
            l’evoluzione e le caratteristiche di questo istituto.
        
Nell’anno scolastico 2011-2012, «il
            44,2% del totale degli istituti di istruzione secondaria di secondo grado presenti sul
            territorio nazionale (2.365 su 5.351), sono stati impegnati nella realizzazione di
            percorsi di alternanza. Gli studenti coinvolti sono stati 189.457, ovvero il 7,5% della
            popolazione studentesca» [Indire 2013, 9] in più di 65.000 strutture ospitanti (il 57%
            delle quali erano imprese). 
Più del 70% dei percorsi attivati è
            stato fatto in un istituto professionale. Questo dipende anche dalle scelte effettuate
            da alcuni Uffici scolastici regionali (Usr), che hanno escluso gli altri ordini dai
            percorsi di alternanza (in Piemonte, Lazio, Abruzzo, Campania, Basilicata e –
            parzialmente – in Sardegna) – un tema da tenere in considerazione quando, nei paragrafi
            successivi, andremo a confrontare i dati dei nostri casi studio regionali. 
La regione più attiva, per numero di
            percorsi attivati, è la Lombardia, la quale presenta dati ben superiori rispetto al suo
            peso, già importante, nella demografia di docenti e alunni. Infatti, più del 30% dei
            percorsi di alternanza sono stati creati in questa regione, seguita ad ampia distanza da
            Toscana, Puglia ed Emilia-Romagna. Conseguentemente, in Lombardia si trovano anche il
            35% delle strutture ospitanti e degli studenti coinvolti a livello nazionale. Una prima
            evidenza, dunque, è quella di una caratterizzazione territoriale della misura piuttosto
            diversificata. Basti pensare che in Lombardia, Toscana, Marche e Puglia più dell’85%
            degli istituti attua forme di alternanza, mentre (e qui bisogna tenere in considerazione
            le diverse scelte degli Usr) in Piemonte sono solo il 18% e in Campania addirittura 7
            istituti su 126 (5,5%). 
L’altra evidenza è quella di un
            percorso in crescita dal 2006-2007 e nel 2011-2012 (tab. 1), che tuttavia deve fare i
            conti con dei problemi di tenuta nel periodo più recente: se la flessione della
            cosiddetta «terza area»[4] nel 2010-2011 è effetto transitorio di mutamenti
            normativi della materia, la flessione dell’alternanza – mascherata dalla crescita
            dell’area di professionalizzazione – può evidenziare problemi di tenuta della misura con
            le attuali risorse. 
TAB. 1.
                Andamento numero di studenti in percorsi di alternanza scuola-lavoro (a.s.
                2006/2007-2011/2012)
	Anno
                            scolastico 	Alternanza 	Alternanza terza
                                area 
	2006/07
	45.879
	107.562

	2007/08
	50.771
	128.127

	2008/09
	69.375
	140.409

	2009/10
	71.561
	141.531

	2010/11
	90.228
	82.155

	2011/12
	83.306
	118.062

	Fonte: elaborazione propria
                        su dati Indire (http://www.indire.it/scuolavoro/).




L’ampliamento non ha infatti
            connotati solo positivi, dato che è avvenuto con risorse non conseguenti: nell’ultimo
            anno, per esempio, è stato operato un taglio dei trasferimenti statali agli Usr del 5%
            (da 27,5 a 26 milioni di euro). Uno degli esiti è che le ore di didattica erogate sono
            drasticamente calate, da una media di 224 nel 2006-2007 ad una di 115 nel 2011-2012[5]. A parziale compensazione, le ore di didattica di aula e tenute da docenti
            interni sono calate a favore della didattica esperienziale. È aumentata l’importanza dei
            docenti esterni, quindi presumibilmente la rilevanza esterna della formazione: nel
            2006-2007 la formazione in aula copriva circa il 29% delle ore di formazione in
            alternanza, oggi meno del 24%. Inoltre, le ore di docenza tenute dai tutor delle
            strutture ospitanti sono aumentate significativamente (in media da 20 a 25 ore
            a tutor in 5 anni: oggi circa il 70% della formazione è da loro
            erogata, contro il 40% del 2007-2008). 
Se quasi il 70% del tempo è stato
            impegnato in attività di stage, poco più del 5% nella forma della «osservazione attiva»
            o delle visite guidate (modalità molto frequente nell’area di professionalizzazione),
            quindi con un minore coinvolgimento nelle attività dell’ente ospitante. L’impresa
            formativa simulata ha una dimensione, invece, assai limitata: meno del 2% delle ore vi
            sono state dedicate[6]. 
Questo sforzo formativo ad oggi
            impiega nell’alternanza 62.000 persone e 67.000 nell’area di professionalizzazione – tra
            docenti interni, tutor e consulenti, con differenze organizzative fra aree del paese,
            presumibilmente legate anche alle caratteristiche del mondo del lavoro locale. Le ore
            complessivamente gestite da docenti interni erano il 45% del totale nel 2007-2008, ma
            calano al 28% nel 2011-2012. Il cambiamento di questo indicatore è tuttavia molto
            squilibrato e riguarda prevalentemente il Centro-Nord. Nelle Isole, per esempio, il
            ruolo dei docenti interni è rimasto sostanzialmente invariato, parzialmente a scapito
            del ruolo dei tutor aziendali[7]. Da notare anche un utilizzo più frequente di consulenti esterni come
            docenti al Sud rispetto al Nord, che potrebbe collegarsi alle caratteristiche
            organizzative (l’utilizzo di fondi europei e i meccanismi contrattuali derivanti) e alla
            necessità di sopperire in qualche contesto al debole supporto degli attori del mercato
            del lavoro locale. 
Il calo delle ore di formazione in
            alternanza significa comunque un contatto col mondo del lavoro meno strutturato – al più
            una «prima socializzazione all’ambiente di lavoro» [Ballarino e Perotti 2011, 23] –
            anche se con i dati a disposizione non è possibile evidenziare
            quale sia il trade-off fra ampliamento dell’utenza e riduzione
            delle ore in termini di ritorno dell’investimento effettuato. Non sono peraltro
            disponibili dati sull’effettiva efficacia esterna dei percorsi di alternanza: in assenza
            di comparazione con un «gruppo di controllo» di non partecipanti a questa misura e in
            presenza di una quota molto elevata di dati mancanti, infatti, anche l’analisi degli
            sbocchi dei diplomati è di difficile lettura. I diplomati professionali dell’a.s.
            2010-2011 ad un anno dal diploma, a confronto con gli analoghi dati Almadiploma [2013],
            non sembrano però evidenziare significative differenze e dunque vantaggi specifici
            nell’aver partecipato a percorsi di alternanza (tab. 2). 
TAB. 2.
                Diplomati 2010/2011 in un istituto professionale ad un anno dal diploma
                    (%)a
	 	Totale 	Con esperienza di
                            alternanzab
                                 
	Studiano
                            all’università
	21,5
	21,2

	Lavorano (e talvolta sono anche
                                studenti)
	41,3
	41,7

	Altra
                                        condizionec
                            
	37,2
	37,2

	Totale
	100,0
	100,0

	a È stato operato
                        un confronto sui soli professionali perché l’alternanza vi è operata più
                        ampiamente e più uniformemente sul territorio nazionale, quindi in modalità
                        più facili da comparare con dati aggregati. 
b Al netto di
                        irreperibili e ripetenti. 
c Inoccupati,
                        disoccupati, stagisti e tirocinanti non retribuiti, frequentanti corsi di
                        formazione. 
Fonte: Almadiploma, Indagine
                        2012 (http://www.almadiploma.it) per la colonna «totale»; nostre
                        elaborazioni su dati Indire, Esiti sbocchi occupazionali 2010-2011 (http://www.indire.it/scuolalavoro/) per la colonna «con
                        esperienza di alternanza».




2.1.
                Risorse finanziarie 



Se vogliamo analizzare
                l’alternanza in un’ottica di investimento sociale, non possiamo che partire dalla
                dimensione dell’investimento, delle risorse dedicate. La gran parte delle risorse
                utilizzate per attuare percorsi di alternanza viene dal Ministero dell’Istruzione
                (circa 69% delle fonti di finanziamento)[8], al più integrata da fondi di istituto (15%) e da fondi regionali (poco
                più del 6% delle fonti). 
Questo tuttavia differenzia
                notevolmente l’alternanza all’italiana dai suoi modelli
                europei, dove le parti sociali giocano un ruolo significativo. Si può infatti
                presumere che l’assenza di impegno di risorse da parte datoriale possa limitare il
                coinvolgimento nella formazione e le potenziali ricadute positive della misura sul
                raccordo scuola-lavoro. Anzi, il già scarso ricorso a finanziatori privati (pari al
                2,9% nel 2006-2007, cioè 61 finanziamenti) si è oggi ridimensionato ad un 1,1% di
                tutte le fonti (55 finanziamenti)[9], quasi tutti concentrati nelle Marche e in Lombardia. Alcune specificità
                territoriali sono comunque ravvisabili: l’uso di fondi di istituto, per esempio, è
                più frequente al Nord (Piemonte, Veneto) e in alcune piccole regioni del Sud
                (Abruzzo, Basilicata, Molise), mentre l’exploit della Puglia sopra menzionato è da
                attribuirsi anche ad un investimento dell’ente regionale (17% delle fonti di
                finanziamento, pari al dato sardo). I fondi europei nel Mezzogiorno contribuiscono
                soprattutto a sostenere l’area di professionalizzazione. 
Il monitoraggio Indire permette
                però anche un’altra rilevazione di spesa, che è il costo medio per percorso di
                alternanza: si evidenziano discrasie che, in base alle caratteristiche dei percorsi,
                sono difficilmente spiegabili (il numero di utenti, la tipologia di scuole e di
                studenti non sembrano presentare differenze significative fra una regione e l’altra;
                la differente durata dei percorsi e il ricorso a tipologie di personale diverso –
                come i consulenti, come sopra accennato – può parzialmente giustificare alcune
                differenze): un percorso di alternanza, infatti, costa in media circa 3.000 euro, ma
                supera i 10.000 in Sicilia e Calabria e i 7.000 in Campania
                e Puglia, più di 5.000 nel Lazio, mentre costa meno di 2.000 euro nelle Marche, in
                Toscana, in Lombardia, Piemonte e Basilicata. 

2.2.
                Progettazione e organizzazione 



Un dispositivo pensato per
                connettere mondo della scuola e mondo del lavoro abbisogna di strumenti adeguati per
                interconnettere gli attori in campo. L’84,4% degli istituti che ha attivato percorsi
                di alternanza di un qualche tipo ha stipulato accordi, prevalentemente convenzioni
                (80% dei casi), anche se negli ultimi anni sono leggermente cresciuti gli accordi di
                rete, che implicano un rapporto più plurale, multilaterale e strutturale con i
                soggetti del territorio. Gli accordi di rete sono stati privilegiati soprattutto da
                Lombardia e Marche (quasi 20% degli accordi nei loro territori), mentre in Puglia
                (circa 8% dei casi) si fa ricorso agli accordi-quadro e in qualche regione del Nord
                – come in Liguria (circa 9%) – agli accordi di settore. 
Come vedremo meglio anche di
                seguito, il 78% delle scuole indica di tenere in considerazione le politiche di
                sviluppo e di valorizzazione del territorio quando progetta i percorsi di
                alternanza. Tuttavia, l’ipotesi progettuale nasce quasi esclusivamente da una
                dinamica interna alla singola scuola, dal dirigente scolastico o da singoli docenti:
                anche questo elemento può essere proxy di qualche rischio per
                l’efficacia della misura (cfr. infra). 


3. Chi fa e
            quanto fa alternanza? 



Una parte del nostro studio è stata
            dedicata a ricostruire quanto e dove siano più diffuse le esperienze di alternanza. A
            tal fine si sono calcolati due indicatori: 
– la percentuale di istituti che in
            ogni regione hanno attivato percorsi di alternanza, distinguendo per tipo di istituto
            superiore;
        
TAB. 3.
                La diffusione dei percorsi di alternanza in sette regioni italiane: un quadro
                generale (a.s. 2011-2012)
	 	% di istituti sul totale
                                degli istituti dello stesso tipo che prevedono percorsi di
                                alternanza 	 	% media di studenti
                            frequentanti percorsi di alternanza per tipo di istituto in cui si prevedono tali percorsi 
                                 
	Tipo di istituto
	 	 	 
	Istituto misto
	57,3
	 	33,4

	Liceo
	15,0
	 	11,0

	Istituto
                            professionale
	66,0
	 	54,2

	Istituto tecnico
	32,8
	 	16,0

	Ampiezza
                            dell’istituto
	 	 	 
	Fino a 499
                            alunni
	28,7
	 	35,7

	500/999 alunni
	43,6
	 	32,0

	Almeno 1.000
                            alunni
	39,8
	 	28,3

	Fonte: elaborazioni da dati
                        Miur (http://archivio.pubblica.istruzione.it/scuola_in_chiaro/open_data/index.html)
                        e Indire (http://www.indire.it/scuolavoro/). 




– la percentuale di studenti che,
            in ogni istituto che ha attivato tali percorsi, ha preso parte alle attività di
            alternanza, sempre distinguendo per tipo di istituto superiore. 
La tabella 3 riporta per le sette
            regioni analizzate quale sia il livello di diffusione dei percorsi di alternanza in
            termini di incidenza sia degli istituti coinvolti che degli studenti partecipanti sulla
            base di due caratteristiche degli istituti: il tipo e l’ampiezza. Come si può notare, la
            diffusione aumenta con l’ampiezza degli istituti ma, allo stesso tempo, la
            partecipazione degli studenti a tali percorsi, quando offerta, è maggiore nelle realtà
            di dimensioni più ridotte. Sono, inoltre, gli istituti professionali e quelli misti, che
            al loro interno prevedono spesso indirizzi di studio di tipo professionale, ad essere
            maggiormente caratterizzati da percorsi di alternanza (sia in termini di scuole che di
            studenti partecipanti). 
La figura 1 riporta sinteticamente
            i risultati dell’analisi introducendo in maniera più puntuale la dimensione
            territoriale, analizzando la situazione nelle sette regioni su cui si è approfondita
            l’analisi e per tipo specifico di istituto. Come già accennato in precedenza, vi sono
            alcune regioni fra quelle considerate (Lazio e Campania) che
            riservano principalmente ai corsi di studio professionali (presenti spesso anche negli
            istituti con indirizzi misti) le esperienze di alternanza. Allo stesso tempo vi sono
            alcune regioni (Marche ed Emilia-Romagna) dove più raramente si incontrano istituti
            professionali non inseriti all’interno di istituti con più indirizzi e tipi di corsi. 
[image: FIG. 1. La diffusione di esperienze di alternanza in sette regioni italiane a seconda del tipo di istituto generale (a.s. 2011-2012).]
FIG. 1. La diffusione di
                    esperienze di alternanza in sette regioni italiane a seconda del tipo di
                    istituto generale (a.s. 2011-2012). 
Fonte: elaborazioni da dati Miur (http://archivio.pubblica.istruzione.it/scuola_in_chiaro/open_data/index.html)
                    e Indire (http://www.indire.it/scuolavoro/). 


In generale le Marche appaiono la
            regione fra le sette che più ha investito nei programmi di alternanza sia sotto il
            profilo delle scuole coinvolte che degli studenti partecipanti
            a tali esperienze. Seguono, con modelli parzialmente differenti, da un lato
            Emilia-Romagna e Veneto, dall’altro la Lombardia, con le prime caratterizzate da
            maggiori tassi di coinvolgimento da parte delle scuole ma da una minore intensità di
            partecipazione degli studenti all’interno di tali scuole. Le regioni del Mezzogiorno ed
            il Lazio tendono ad attestarsi su valori più limitati di diffusione. Questo quadro
            generale viene confermato anche quando si considerano gli istituti misti. Nel caso degli
            istituti tecnici le Marche risultano ancora una regione a sé stante, mentre nella
            maggior parte degli altri contesti l’alternanza tende ad essere scarsamente diffusa.
            Solo nel caso degli istituti professionali una regione del Sud, come la Campania, fa
            registrare risultati migliori della media. 

4. La
            «governance» dei percorsi di alternanza: attori, relazioni e risorse 



Analizzeremo ora in che termini i
            percorsi di alternanza scuola-lavoro si caratterizzano dal punto di vista della
                governance, intesa come attori coinvolti, relazioni e risorse
            impiegate. L’attenzione volgerà alle sole scuole che hanno adottato programmi di
            alternanza. 
4.1.
                Gli attori coinvolti 



L’avvio dei percorsi di
                alternanza è sostenuto nelle scuole da diversi attori. In ben più dei due terzi dei
                casi analizzati, infatti, i soggetti promotori risultano tre e più (tab. 4). Si
                tratta, in particolare, di attori «interni» alla scuola (dirigenti scolastici e
                insegnanti), ma anche «esterni», in particolare le imprese (incluse le associazioni
                di categoria) (tab. 5). È, invece, minore il ruolo degli altri attori pubblici, come
                enti locali, province e regioni i quali, dunque, non sembrano svolgere una funzione
                cruciale nella fase di avvio dei percorsi di alternanza. Le stesse considerazioni
                valgono per l’università, pressoché assente (tab. 5).
            
TAB.
                        4. Numero di promotori dell’ipotesi progettuale percorso di Asl
                    per area territoriale e classe dimensionale istituti (valori % con totali di
                    riga) (a.s. 2011-2012) 
	 	Uno 	Due 	3-4 promotori
                                     	Più
                                    di 4 promotori 	Totale 
	Area
                                    territoriale
	 	 	 	 	 
	Centro-Nord
	4,9
	11.5
	52,5
	31.1
	100,0

	Lazio
                                    (Roma)
	12,1
	15,2
	51,5
	21,2
	100,0

	Mezzogiorno
	15,0
	14,2
	52,9
	17,9
	100,0

	Dimensione
                                    istituto
	 	 	 	 	 
	Fino a 499
                                    alunni
	10,6
	17,0
	57,5
	14,9
	100,0

	500/999
                                    alunni
	11,2
	13,1
	50,5
	25,2
	100,0

	Almeno 1.000
                                    alunni
	5,3
	10,5
	54,7
	29,5
	100,0

	Totale
	9,6
	12,9
	52,5
	25,0
	100,0

	Fonte: nostre
                            elaborazioni su monitoraggio Indire (http://www.indire.it/scuolavoro/).




Se incrociamo il dato relativo
                agli attori coinvolti nella fase di progettazione iniziale con le variabili che
                attengono l’articolazione territoriale e dimensionale degli istituti, emergono
                alcuni elementi significativi di differenziazione. Innanzitutto, da un punto di
                vista territoriale, il numero di attori coinvolti è minore nel Mezzogiorno e nel
                Lazio, dove circa un terzo delle scuole presentano al massimo due attori nella
                proposta del percorso di alternanza (tab. 4). In secondo luogo, sempre nel
                Mezzogiorno, la presenza delle imprese nella proposizione di progetti risulta più
                contenuta, in concomitanza peraltro con una maggiore marginalità del settore
                pubblico (in questo caso analogamente al Lazio). Di converso, nel Centro-Nord la
                presenza più consistente delle imprese fa il paio con un maggior «protagonismo»
                degli attori pubblici, che risultano presenti nel 46,2% delle scuole analizzate
                (tab. 5). Questi dati forniscono, dunque, una prima fotografia del diverso tipo di
                reti che si sono consolidate a livello territoriale, da cui è plausibile ipotizzare
                alcune conseguenze sul terreno sostantivo. In particolare ciò vale per il
                Mezzogiorno, dove la maggiore ristrettezza delle reti, ma anche la minore varietà
                delle stesse (cfr. tab. 6), può comportare una maggiore fragilità dei percorsi di
                alternanza. 
            
TAB.
                        5. Tipo di promotori per area territoriale e classe dimensionale
                    istituti (per ciascun soggetto promotore valore % dato a 100 il totale delle
                    scuole) (a.s. 2011-2012)
	 	Dirigente scolastico 	Insegnanti 	Genitori 	Pubblicoa 	Imprese 	Uff.
                                    scolastici 	Università 
	Area
                                    territoriale
	 	 	 	 	 	 	 
	Centro-Nord
	68,3
	83,6
	71,6
	46,2
	79,9
	27,2
	7,1

	Lazio
                                    (Roma)
	75,8
	88,2
	64,7
	25,7
	71,4
	5,7
	2,9

	Mezzogiorno
	72,1
	74,3
	63,6
	20,7
	63,6
	19,3
	2,9

	Dimensione
	 	 	 	 	 	 	 
	Fino a 499
                                    alunni
	61,7
	80,9
	70,2
	21,3
	70,2
	19,2
	2,1

	500/999
                                    alunni
	69,2
	77,1
	67,3
	38,1
	70,2
	20,9
	3,7

	Almeno 1.000
                                    alunni
	77,9
	87,5
	67,7
	31,0
	79,4
	5,8
	9,3

	Totale
	70,5
	80,4
	67,8
	34,3
	72,7
	22,0
	5,0




TAB.
                        6. Tipologia promotori fra interni ed esterni (a.s.
                    2011-2012)
	 	 	Centro-Nord 	Lazio 	Mezzogiorno 	Totale 
	Solo esterni o
                                    interni
	 	12,0
	17,7
	22,1
	16,5

	Entrambi
	 	88,0
	82,3
	77,9
	83,5

	Totale
	 	100,00
	100,00
	100,00
	100,00

	Fonte: v. tab.
                            4.




Al discrimine territoriale se
                ne aggiunge, inoltre, un secondo che riguarda la classe dimensionale degli istituti.
                Come si è già visto in precedenza, negli istituti di medie/grandi dimensioni è
                concentrata larga parte dei percorsi di alternanza. Dal punto di vista degli attori
                coinvolti, il coinvolgimento delle imprese è maggiore negli istituti più grandi,
                come anche quello dell’università che, per quanto limitato complessivamente (cfr.
                    supra), risulta più elevato proprio in questo tipo
                d’istituti (tab. 5). 
Negli istituti più grandi si
                delinea, inoltre, una maggiore estensione nella rete degli attori che hanno proposto
                percorsi di alternanza (tab. 4) come anche, presumibilmente, una maggiore
                strutturazione degli stessi[10]. Per esempio l’istituzione di apposite strutture interne dedicate
                all’alternanza è presente nel 70,1% delle scuole con almeno 1.000 alunni, mentre il
                dato medio è di 63,9%. Sempre nelle scuole più grandi, si assiste ad una maggiore
                flessibilità nel riconoscimento dell’esperienza di alternanza all’interno dei
                programmi scolastici, attraverso un mix di strumenti che vanno dal credito
                scolastico all’integrazione alla media dello studente oppure al voto delle singole
                discipline (nel 30% nelle scuole con almeno 1.000 alunni rispetto al 24,7% come dato
                medio, mentre nelle scuole piccole la percentuale è 19,2%). 
Alle maggiori dimensioni degli
                istituti tende, dunque, ad associarsi una maggiore capacità di mobilitazione di
                risorse e attori, nonché di strutturazione dei percorsi di alternanza. Aspetti che,
                ovviamente, vanno letti alle luce delle maggiori capacità
                di «scala» di questi istituti, e che presumibilmente rafforzano la potenziale
                efficacia dell’alternanza scuola-lavoro. In una situazione opposta si trovano invece
                gli istituti più piccoli dove la minore capacità di mobilitazione ed articolazione
                delle reti rischia di limitare le attività di alternanza. Peraltro un dato
                interessante che emerge su questo fronte riguarda il coinvolgimento del settore
                pubblico. Di fatto, se da un lato assistiamo negli istituti più piccoli ad un
                coinvolgimento degli Uffici scolastici lievemente inferiore al dato medio (tab. 5),
                dall’altro lato emerge uno scostamento più significativo per quanto riguarda
                regioni, province ed enti locali. La «leva» pubblica non pare, dunque, svolgere una
                funzione di riequilibrio a sostegno delle scuole più piccole, dove la diffusione di
                percorsi d’alternanza scuola-lavoro non solo è più contenuta, ma tende ad anche
                essere istituzionalmente più fragile. 

4.2. Le
                relazioni e i rapporti col territorio 



Come si è visto dall’analisi
                degli attori coinvolti, la progettazione delle attività di alternanza da parte delle
                scuole, pur essendo sospinte in maniera rilevante dagli attori interni (in
                    primis insegnanti e dirigenti scolastici), non è avvenuta nel
                «vuoto», bensì in interazione col contesto socio-economico-istituzionale di
                riferimento. Oltre al coinvolgimento delle imprese e di altri attori (cfr.
                    supra) non è un caso, infatti, che gran parte delle scuole
                (78,3%) ha ritenuto di dover tener conto delle politiche di sviluppo e
                valorizzazione del territorio nella progettazione delle attività di alternanza.
                Inoltre è significativa la partecipazione delle scuole nell’elaborazione delle
                politiche di sviluppo del territorio (anche in questo caso con cifre che superano
                l’80%). 
Le relazioni della scuola con i
                vari attori impegnati nella progettazione ed attuazione dell’alternanza vedono
                l’adozione di specifici strumenti di «formalizzazione» delle relazioni stesse, che
                vanno da dispositivi più semplici, come le convenzioni per arrivare a strumenti più
                complessi, in termini di attori potenzialmente coinvolti,
                come i protocolli e gli accordi di rete (cfr. supra). 
Se si incrocia questo dato con
                l’attenzione o meno delle scuole alle politiche di sviluppo del territorio emerge,
                tuttavia, un dato curioso. Infatti se il progetto è sostenuto da un accordo di rete,
                l’attenzione per il territorio risulta, contraddittoriamente, più bassa (67,9% dei
                casi contro una media dell’81%). Una spiegazione plausibile potrebbe essere il fatto
                che in tali accordi rientrano reti a valenza sovra-territoriale. In effetti, la
                diffusione degli accordi di rete è rilevante nei casi che vedono l’Ufficio
                scolastico regionale fra i soggetti proponenti (50% dei casi rispetto ad una media
                di 24,6%), con iniziative che potrebbero coprire territori ampi e coinvolgere un
                numero molto elevato di soggetti (si usa l’accordo di rete nel 42,9% dei casi in cui
                i promotori sono più di 4, contro una media del 27,2%). 

4.3. Le
                risorse 



I dati aggregati Indire
                mostrano come, in larga parte, il finanziamento dell’alternanza avvenga attraverso
                appositi canali del Ministero dell’Istruzione (cfr. supra). Le
                nostre elaborazioni confermano questa indicazione: i fondi (esclusivamente)
                ministeriali rappresentano, infatti, abbondantemente più dei due terzi delle risorse
                (71,3%). I fondi regionali coprono una fetta marginale (4,6%), mentre maggiore è il
                peso dei fondi misti (12,6%) e di quelli d’istituto (8,5%) (integrati con fondi
                ministeriali e regionali). Nonostante questa forte concentrazione di risorse
                ministeriali, al mutare della fonte di finanziamento, si configurano alcune
                differenze interessanti nei progetti d’alternanza, nelle relazioni e nel tipo di
                attori coinvolti. 
Per esempio la fonte delle
                risorse influenza la considerazione, da parte delle scuole, delle politiche di
                sviluppo e di valorizzazione di territorio nella progettazione dell’alternanza. Tale
                aspetto, che abbiamo già visto essere ampiamente diffuso fra le scuole analizzate,
                risulta infatti assumere priorità maggiore nel caso di
                fondi di origine regionale (88,2% rispetto una media di 78,3%). 
TAB.
                        7. Tipo di soggetti promotori, dato totale e per tipo di fondo,
                    valore % (a.s. 2011-2012)
	 	Dirigente scolastico 	Insegnanti 	Genitori 	Pubblicoa 	Imprese 	Uff.
                                    scolastici 	Università 
	Fondi
                                    Ministero 
	68,4
	78,9
	66,9
	30,8
	69,9
	20,6
	4,4

	Fondi
                                    regionali
	75,0
	75,0
	50,0
	37,5
	68,7
	12,5
	6,2

	Fondi
                                    Ministero e regionali
	63,6
	63,6
	81,8
	36,4
	63,6
	27,3
	0,0

	Fondi
                                    Ministero e istituto
	70,9
	93,5
	61,3
	38,7
	90,3
	29,0
	6,4

	Misti
	79,1
	83,7
	79,1
	48,8
	76,7
	30,2
	6,9

	Totale
	70,1
	80,1
	67,6
	34,2
	72,3
	22,3
	4,1




Nel caso dei fondi regionali
                l’impressione che si ricava, tuttavia, è quella di finanziamenti con canali
                piuttosto separati, come si vede dal fatto che in questi casi il ruolo degli Usr
                nell’ipotesi progettuale – ente che media fra ministero e scuola e decide
                l’allocazione delle risorse statali – è praticamente assente (12,5% rispetto una
                media di 22,3%) (tab. 7). Le scuole che usufruiscono di fondi regionali, peraltro,
                si dotano meno di apposite strutture per l’alternanza (41,2% contro una media
                complessiva del 63,9%), il che può fare ipotizzare qualche rischio rispetto alla
                stabilità organizzativa di questi percorsi. 
Il diverso tipo di fonti di
                finanziamento risulta inoltre avere un impatto anche per quanto riguarda il tipo di
                relazioni fra gli attori coinvolti. Per esempio la stipula degli accordi viene
                massimizzata quando c’è un coinvolgimento di fonti plurali di finanziamento (60%
                rispetto un dato medio di 44,4%). Potenzialmente, l’accordo potrebbe essere pensato
                in termini burocratico-amministrativi come forma di tutela e non come atto di
                sviluppo della rete. 
Dal punto di vista degli attori
                coinvolti, è interessante invece evidenziare che, nel caso di coinvolgimento di
                risorse dell’istituto, da un lato il ruolo del dirigente scolastico non cambia molto
                (è fra i proponenti dell’ipotesi progettuale costantemente intorno al 70% dei casi),
                dall’altro lato tende a massimizzarsi l’attivismo degli insegnanti (che hanno un
                ruolo nel 93,5% dei casi di uso di fondi di istituto per attivare percorsi di
                alternanza) (tab. 7). Sempre in questo caso è massimizzato anche il ruolo
                progettuale delle imprese (90,3%): un dato che, plausibilmente, mette in luce la
                presenza di percorsi che nascono da legami «micro» territoriali in cui scuola e
                impresa decidono di «investire» reciprocamente uno sull’altro. 
Per riassumere, ciò che si
                delinea è un quadro che vede accanto al finanziamento ministeriale l’impiego di
                altre linee di finanziamento, da quelle regionali a quelle proprie degli istituti,
                che tendono a sostenere e far incrementare, in termini progettuali, i rapporti delle
                scuole col contesto esterno. Tuttavia tali risorse paiono
                scontare anche un certo grado di indeterminatezza (si vedano sopra le considerazioni
                sui fondi regionali). Ciò può significare, potenzialmente, una certa difficoltà
                nello svolgere una funzione anticiclica rispetto al taglio delle risorse provenienti
                da altri tipi di trasferimenti come, per esempio, nella fase attuale a fronte della
                contrazione dei fondi ministeriali. 


5.
            Conclusioni 



L’analisi condotta in questo
            capitolo ha messo in evidenza come, nel periodo più recente, si sia sviluppata nel caso
            italiano una crescente attenzione sul tema del raccordo scuola-lavoro. I dati mostrano,
            infatti, una continua crescita nel numero di studenti e delle realtà coinvolte nei
            progetti di alternanza, come anche delle risorse impiegate con un certo ruolo di
            promozione giocato dall’attore pubblico, in particolare a livello centrale/ministeriale.
            Inoltre, pur sospinte in molti casi nella fase di avvio da attori interni (dirigenti,
            insegnanti), i progetti di alternanza s’inseriscono in un quadro di progressiva
            integrazione fra realtà scolastiche e contesti socio-economici e istituzionali di
            riferimento: un aspetto che può assumere una rilevanza cruciale nel favorire gli
            inserimenti occupazionali degli studenti, attraverso un più stretto allineamento dei
            percorsi formativi con i fabbisogni del mondo del lavoro. 
Nondimeno, accanto a questi
            elementi si delineano anche una serie di criticità, le quali si legano in particolar
            modo alla rilevanza che possono assumere fattori contestuali, come l’interconnessione
            del sistema di governance locale, ma anche la dinamicità del
            tessuto produttivo, nel diversificare le traiettorie di sviluppo e, potenzialmente, di
            efficacia degli stessi percorsi di alternanza (cfr. parr. 2 e 4). Qui si pone, non
            casualmente, uno degli elementi critici che può accompagnare il successo delle misure di
            alternanza scuola-lavoro in un’ottica di investimento sociale in Italia, perché «la
            prospettiva dell’investimento sociale è un “pacchetto”, dove l’implementazione parziale
            può al più produrre esiti parziali» [Hemerijck 2012, 13].
            Collegare la formazione al mondo del lavoro se il mondo del lavoro rimane escludente e
            poco dinamico, se l’amministrazione pubblica – per esempio nei servizi di incrocio fra
            domanda e offerta o nella garanzia di equità e di standard di livello su tutto il
            territorio nazionale – mostra segni di inefficienza, può portare ad un successo molto
            parziale: le politiche di investimento sociale in un contesto di debolezze strutturali
            possono non essere funzionali [Bonoli 2012a]. 
A ciò si aggiunge il tema della
            valutazione dell’investimento in alternanza. In effetti anche se questa misura è stata
            sottoposta a monitoraggio da diversi anni, le informazioni raccolte non sono sufficienti
            per valutarne il suo effettivo impatto. Eppure, la stessa letteratura internazionale,
            pur evidenziando l’utilità di questo tipo di formazione e di misure simili, mette anche
            in guardia rispetto ad esiti differenziati che possono essere assunti in base alle
            caratteristiche organizzative delle misure o ai corsi di vita dei discenti [Heckman
            2006; Ballarino 2013; Lerman 2009]. Un tema che sarebbe dunque necessario monitorare più
            e meglio, ancora più alla luce delle caratteristiche specifiche del caso italiano che,
            come emerso da questa analisi, mostrano in particolare una diversificazione territoriale
            dell’alternanza piuttosto significativa. Si va da una maggiore diffusione,
            complessivamente, dei percorsi di alternanza nelle realtà scolastiche del Centro-Nord
            (cfr. parr. 2 e 3), per arrivare alle differenziazioni che attengono gli attori
            coinvolti nella progettazione ed implementazione degli stessi percorsi di alternanza
            (cfr. parr. 2 e 4) che vedono, in particolare nel Mezzogiorno, una minore estensione
            delle reti a fronte anche del minore coinvolgimento degli attori esterni (e fra questi
            delle imprese). 
A fronte di tali elementi di
            caratterizzazione, il recente investimento significativo sull’alternanza rischia,
            dunque, di non intaccare in maniera sostanziale i divari esistenti fra le varie aree
            territoriali, contribuendo a mantenere il quadro di disparità interne al caso italiano.
        



[1]  L. n. 53/2003, art. 4.

[2]  D.p.r. 87/2010, Regolamento
                        recante norme per il riordino degli istituti
                    professionali.

[3] 
                    http://archivio.pubblica.istruzione.it/scuola_in_chiaro/open_data/index.html.

[4]  Da qui seguiremo le seguenti definizioni:
                    alternanza = alternanza scuola-lavoro ai sensi del d.lgs. 77/2005 e d.p.r. 87,
                    88, 89/2010; alternanza terza area = alternanza scuola-lavoro classi IV e V
                    degli istituti professionali ai sensi del d.p.r. 87/2010; area di
                    professionalizzazione, ex terza area; terza area di cui all’articolo 4 del
                    decreto n. 15/1994 del ministro della Pubblica Istruzione; percorsi regionali.
                    Ci riferiremo dunque a questo secondo tipo come «terza area» o «area di
                    professionalizzazione».

[5]  Nel 2007-2008 i corsi di durata inferiore
                    alle 100 ore erano il 44% del totale, nel 2011-2012 sono il 50%. Queste e le
                    successive elaborazioni si riferiscono all’alternanza, con esclusione della
                    terza area/area di professionalizzazione degli anni IV e V degli istituti
                    professionali.

[6]  I percorsi in impresa formativa simulata –
                    che richiedono una struttura organizzativa più complessa – hanno avuto una
                    crescita meno che proporzionale e oggi costituiscono solo il 4% (169 casi) dei
                    percorsi in alternanza, mentre erano l’8% all’avvio del monitoraggio nel
                    2006-2007 (121 casi).

[7]  Ne consegue anche che una quota più cospicua
                    della formazione avviene in aula e non presso le strutture ospitanti, benché ci
                    siano grosse differenze fra regioni della stessa area territoriale, anche al
                    Nord.

[8]  Il monitoraggio non rileva la cifra
                        proveniente da ogni fonte, ma solo i soggetti finanziatori.

[9]  Lo stesso dicasi per i finanziamenti
                        camerali (dal 5,6 al 2,5%), che vedono un sostanziale impegno delle Camere
                        di commercio solo in quatto regioni: Marche e Toscana in
                            primis, seguite da Veneto e Lombardia.

[10]  I dati che seguono nel testo rimandano
                        sempre a nostre elaborazioni su banca dati Indire.





Capitolo sesto 

Il raccordo scuola-lavoro nella formazione secondaria
            tecnica e professionale 

Gli interventi a sostegno degli individui e a rafforzamento della coesione e
                promozione di un contesto economico-sociale favorevole allo sviluppo sociale e
                individuale si fondano sull’occupabilità quale principio le la diffusione e
                sostenibilità del benessere soprattutto nel futuro. Questo capitolo approfondisce
                l’implementazione dell’alternanza scuola-lavoro nel caso italiano, sulla base di uno
                studio di tipo qualitativo, che ha previsto la raccolta di interviste ai referenti
                dell’alternanza in 36 istituti tecnici e professionali ubicati nei territori oggetto
                di indagine presentati nel cap. 4. Partendo dal contesto nel quale operano le
                scuole, vengono analizzate le iniziative attuate e le modalità di monitoraggio della
                transizione al mondo del lavoro degli studenti, con un sintetico bilancio
                dell’investimento in termini di occupabilità. Nelle conclusioni vengono, infine,
                sintetizzati i principali esiti empirici dell’indagine svolta.


Questo capitolo è di Stefania Capecchi e Amalia Caputo
            ed è frutto di un lavoro comune; Amalia Caputo è autrice del par. 2 mentre il par. 3 è
            di Stefania Capecchi; i parr. 1 e 4 sono il risultato dello studio congiunto delle
            autrici.





1. Il quadro
            di riferimento 



Lo sviluppo economico e la
            competitività rappresentano gli obiettivi principali dell’Unione europea [Commissione
            europea 2010], perseguibili attraverso l’attivazione di politiche sociali che sostengono
            il passaggio da un welfare orientato a contrastare l’esclusione sociale
                (welfare del risarcimento) ad uno orientato alla promozione
            dell’inclusione e della partecipazione (welfare positivo) [Giddens
            1997; Ascoli e Pavolini 2012]. 
Come specificato nel capitolo 4, al
            centro delle azioni dei paesi membri, pertanto, si situano politiche definibili di
            investimento sociale, basate cioè su logiche di sostegno e di capacitazione degli
            individui, sul rafforzamento della coesione e sulla promozione di un contesto
            economico-sociale favorevole allo sviluppo sociale ed individuale. Tali interventi si
            fondano sull’occupabilità quale principio per la diffusione e la sostenibilità del
            benessere nell’immediato e, soprattutto, nel futuro [Bonvin e Rosenstein 2009]. Nel caso
            italiano, un’importante iniziativa in linea con questo approccio riguarda l’alternanza
            scuola-lavoro, la cui diffusione e caratterizzazione territoriale sono state indagate –
            con un’attenzione alla dimensione quantitativa del fenomeno – nel capitolo 5. 
Questo capitolo approfondisce
            ulteriormente l’implementazione dell’alternanza scuola-lavoro nel caso italiano, sulla
            base di uno studio di tipo qualitativo, che ha previsto la
            raccolta di interviste ai referenti dell’alternanza in 36 istituti tecnici e
            professionali ubicati nei territori oggetto di indagine (cfr. cap. 4). Partendo dal
            contesto nel quale operano le scuole (par. 2), verranno in seguito analizzate le
            iniziative attuate e le modalità di monitoraggio della transizione al mondo del lavoro
            degli studenti (vedi anche box di approfondimento), con un sintetico bilancio
            dell’investimento in termini di occupabilità (par. 3). Nelle conclusioni vengono,
            infine, sintetizzati i principali esiti empirici dell’indagine svolta (par. 4).
        

2. Il
            contesto e la rete 



La strategia Europa 2020 ha ribadito
            l’importanza dell’investimento nelle competenze richieste dal mercato del lavoro
            attraverso la valorizzazione dei percorsi formativi fondati sul learning by
                doing, in modo che la cultura del lavoro possa trovare spazio in tutti i
            percorsi di istruzione e formazione, con l’obiettivo di ridurre il disallineamento tra
            le competenze in uscita e le esigenze delle aziende. 
In Europa, uno dei problemi più
            rilevanti, attiene infatti le difficoltà di inserimento nel mercato del lavoro, anche a
            causa della distanza tra formazione e lavoro, ovvero del gap tra
            competenze acquisite durante il percorso formativo e esigenze del mercato del lavoro.
            Queste due fasi della vita storicamente sono state concepite come costitutive
            dell’identità dell’individuo, ma sempre distinte e, talora, contrapposte. 
Per limitare il fenomeno del
                job mismatch, i paesi Ue sono stati chiamati a ridefinire
            l’intero sistema educativo nell’ottica dell’integrazione crescente dei legami tra
            scuola-formazione e lavoro, attraverso azioni in grado di regolare ed anticipare
            l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, tra mondo della formazione e mondo del
            lavoro, in un mix tra apprendimento formale e non-formale, in alternanza. Le iniziative
            a sostegno della transizione nel mercato del lavoro dei giovani attivate in Italia e nel
            resto d’Europa – stage, tirocini, percorsi misti, apprendistato – rappresentano la
            migliore risposta operativa al fine di coniugare le esigenze
            formative e quelle del mercato del lavoro. 
Se si guarda, più nello specifico al
            caso italiano, nonostante i divari territoriali presenti nel nostro paese a livello di
            disoccupazione giovanile, la questione del disallineamento – e le conseguenti ricadute
            in termini di occupabilità degli studenti – pare emergere in maniera trasversale, ancora
            più nel corso dell’ultimo periodo. Nelle diverse aree coperte dall’indagine, infatti,
            tale questione interessa, non solo le aree con un mercato del lavoro storicamente più
            critico ed instabile (Napoli, Bari e le province di Roma e Latina), ma anche quelle
            tradizionalmente di piena occupazione (Milano, Bologna e le province marchigiane) dove,
            in particolare a seguito della crisi, le scuole incontrano maggiori difficoltà rispetto
            al passato nel rispondere alle esigenze di profili tecnici (specie se ad alta
            specializzazione), mentre le imprese faticano a esprimere con chiarezza i propri
            fabbisogni e ad ospitare gli studenti in alternanza. 
Se la questione del disallineamento
            pare, dunque, investire trasversalmente le aree territoriali, quali sono le differenze?
            Sembrerebbe che il discrimine territoriale più significativo sia ancora il canale di
            accesso al mercato del lavoro, con particolare riferimento alla ricerca della prima
            occupazione, piuttosto che le specifiche competenze richieste del mercato e – quindi –
            il tipo di diploma. Nei casi di studio del Centro-Nord, le scuole svolgono un ruolo di
            relazione importante: laddove il mercato del lavoro offre ancora opportunità, gli
            istituti tecnici e professionali forniscono direttamente gli elenchi di diplomati alle
            aziende le quali, a loro volta, selezionano i giovani tra coloro che hanno visto
            all’opera grazie agli interventi di raccordo. Nello specifico, nelle scuole bolognesi si
            sono registrati casi di studenti che al termine del percorso di stage o di alternanza
            sono stati invitati a restare in azienda pur non avendo ancora concluso gli studi; le
            scuole sono tuttavia intervenute in modo da persuadere allievi, famiglie e imprese
            dell’opportunità di conseguire il diploma. 
A Bari, Napoli e, in parte, a Roma,
            il panorama appare palesemente più difficile. In queste realtà i diplomati
            beneficiano solo in minima parte del passaparola
            scuola-impresa, mentre le conoscenze familiari e amicali restano i canali preferenziali
            nella ricerca del lavoro, come spesso esplicitato dagli intervistati. In queste stesse
            zone i percorsi di integrazione, raggiungono più difficilmente gli obiettivi prefissati,
            in ragione di un mercato con esigue opportunità di placement dei
            diplomati, in cui le aziende sono sempre meno disposte ad accogliere senza incentivi
            giovani in formazione. Non mancano tuttavia casi dove si registrano anche segnalazioni
            al datore di lavoro da parte dei docenti. Questa modalità di reclutamento evoca «il
            riconoscimento delle competenze professionali effettivamente acquisite dallo studente
            durante questa particolare esperienza formativa, ma può anche essere interpretato come
            indice del legame più o meno stretto tra scuola e azienda» [Indire 2013b, 3]. 
2.1. I
                rapporti di rete e gli attori dell’alternanza 



Il processo di autonomia
                scolastica iniziato alla fine degli anni Novanta si fonda sulla
                    rete[1] quale strumento di raccordo tra formazione e occupazione [Benadusi e
                Consoli 2004]. Lo scopo è la realizzazione di un sistema formativo che integri le
                azioni e gli obiettivi della scuola e degli attori locali, nell’ottica del
                superamento dell’autoreferenzialità e della estrema gerarchizzazione tra gli enti.
                Nonostante la cooperazione tra istituzioni scolastiche e contesto locale (pubblica
                amministrazione locale, mercato del lavoro, e così via) possa rappresentare la
                chiave di volta dello sviluppo individuale e sociale, negli istituti analizzati
                emergono frequentemente difficoltà strutturali legate proprio ai rapporti
                con l’esterno e alla carenza di figure di sistema dedicate
                all’attuazione di pratiche di integrazione col territorio, carenza particolarmente
                sentita nel Mezzogiorno. In altre parole, si rileva, piuttosto uniformemente
                l’impossibilità di concretizzare l’autonomia per motivi legati ai ridotti
                trasferimenti, all’eccessiva burocratizzazione delle procedure e alla carenza di
                coordinamento locale. 
L’aspetto territoriale influenza
                significativamente la relazione con le associazioni datoriali e con le altre
                istituzioni presenti sul territorio. Anche se, nelle province di Milano e Bologna,
                la relazione tra le scuole ed il tessuto imprenditoriale locale è descritta dagli
                intervistati come complessa, appare comunque foriera di buone opportunità per gli
                studenti. Nelle aree investigate, laddove i principali indicatori macroeconomici
                mostrano un panorama più incoraggiante (e, talvolta, una concentrazione produttiva
                ed industriale più elevata), gli istituti hanno rapporti più consolidati con le
                associazioni imprenditoriali e sfruttano attivamente le opportunità di orientamento
                e facilitazione del placement, anche tramite azioni
                    ad hoc, come il Programma formazione e innovazione per l’occupazione-FixoScuola&Università[2]. 
Al contrario, in realtà meno
                favorite, si rilevano poco più che dichiarazioni di intenti non sempre seguite da
                concrete realizzazioni. Maggiori criticità sono segnalate dagli istituti
                professionali – specie nell’area dei servizi – che, più di altri, soffrono degli
                effetti della crisi produttiva, con le connesse accresciute difficoltà non solo per
                i diplomati ad entrare nel mercato del lavoro, ma anche per le scuole ad individuare
                aziende disponibili ad ospitare studenti in alternanza. Il successo nelle relazioni
                con l’imprenditoria locale viene letto al Sud come frutto
                dell’impegno dei singoli dirigenti, delle loro conoscenze personali o delle buone
                attitudini relazionali di taluni docenti. Tra i referenti dell’alternanza è molto
                diffusa l’esigenza di centralizzazione dei rapporti con le aziende, da attuare anche
                attraverso la creazione di un data-base comune che raccolga le
                imprese accreditate ad ospitare gli allievi, gestito direttamente dagli Uffici
                scolastici regionali con risorse dedicate alla facilitazione del raccordo
                scuola-impresa. 
Sul versante istituzionale,
                l’autonomia scolastica ha comportato, come noto, l’assegnazione alle province e ai
                comuni (rispettivamente, per la scuola secondaria superiore e per gli altri gradi
                inferiori di scuola) dei compiti prima attribuiti ai Provveditorati agli studi
                (d.lgs. n. 112/98). Con la supervisione delle regioni, gli enti locali vengono così
                ad assumere un ruolo centrale, ricoprendo funzioni di servizio alle istituzioni
                scolastiche del territorio. La cooperazione tra scuole, comuni, province e regioni
                diventa quindi un fattore istituzionale che incide fortemente sull’efficacia del
                sistema scuola, e dei sistemi educativi in generale. 
Negli istituti scolastici
                indagati i rapporti con gli enti territoriali vengono descritti quasi ovunque come
                piuttosto problematici, con sfumature assai differenziate. In particolare, al
                Centro-Nord le interazioni degli istituti – specie i professionali – con la regione
                sono strettamente legate all’attuazione, spesso faticosa e a volte conflittuale, dei
                percorsi di istruzione e formazione professionale[3] effettuati in concorrenza di legislazione; al
                Sud, invece, si lamenta apertamente l’inerzia dell’ente nell’integrazione dei
                curricula (di qualifica e diploma di nuovo ordinamento). Mentre i percorsi integrati
                di IeFP nel Centro-Nord vengono comunque realizzati, in Puglia e nel Lazio si
                registrano ritardi significativi nell’attuazione della normativa, mentre la regione
                Campania, al momento dello svolgimento del lavoro sul campo, non aveva ancora
                provveduto a legiferare in materia. 
Indipendentemente dal tipo di
                scuola e con la sola eccezione degli istituti bolognesi, si segnalano relazioni
                difficili anche con le altre istituzioni territoriali che tratteggiano un sistema di
                    governance molto articolato, ma anche farraginoso e, in
                buona sostanza, inefficace. Le critiche si appuntano soprattutto sull’operato delle
                province (ma anche dei comuni) che, proprietarie di molti degli edifici scolastici,
                vengono frequentemente definite inadempienti sia per la manutenzione dei locali sia
                per le ristrutturazioni, spesso indispensabili all’attuazione della formazione
                professionale interna, legata alla fruizione di specifiche strutture laboratoriali.
                Anche in questo caso i rapporti di rete al Sud appaiono decisamente più critici con
                la lamentata assenza dell’intervento istituzionale nei rapporti con i centri per
                l’impiego. 
Ma quali potrebbero essere le
                strade percorribili e risolutive per favorire la connessione delle scuole con il
                territorio? I referenti scolastici concordano sulla necessità di dare maggior
                rilievo ai Comitati tecnici scientifici. I Cts[4] sono organi paritetici con funzioni consultive e propositive, costituiti
                in modo facoltativo da rappresentanti delle scuole e delle associazioni di
                categoria, degli enti locali e delle università con
                l’obiettivo di sviluppare alleanze formative tra mondo della scuola e mondo del
                lavoro. Essi sono, per questo, considerati lo strumento di raccordo tra obiettivi
                educativi, necessità di innovazione scientifica e tecnologica, esigenze del
                territorio e fabbisogni professionali espressi dal mondo produttivo; sono reputati
                il luogo di mediazione per la messa a punto di proposte formative condivise legate
                al territorio ed alle scuole, ove risiedono, appunto, esponenti del mondo
                imprenditoriale, degli enti locali e della società civile. Generalmente, si
                distinguono in Cts di territorio tesi a coniugare le esigenze
                di più scuole collocate in contesti territoriali caratterizzati da scarsità di
                aziende da sensibilizzare e in Cts di rete o di
                    filiera i quali coinvolgono scuole dello stesso tipo con particolari
                vocazioni e collocate in un’area piuttosto ampia (solo licei, ad esempio, o solo
                istituti tecnici e/o professionali). Ma la vera rilevanza i Cts l’acquisiscono
                proprio nell’ambito dell’alternanza scuola-lavoro, in riferimento sia alla
                progettazione e realizzazione dei percorsi individuali sia all’individuazione delle
                figure professionali più richieste dalle imprese e delle competenze professionali ad
                esse connesse. 
Eppure, se da un lato sembra
                esserci un accordo generalizzato tra gli intervistati riguardo all’importanza dei
                Cts, dall’altro si rilevano differenze territoriali non di poco conto nell’utilizzo
                che ne fanno le scuole. Nei casi bolognesi e marchigiani, i Cts funzionano
                attivamente e forniscono indirizzo e supporto rispetto all’orientamento e
                all’integrazione scuola-aziende; al contrario, a Bari e a Napoli essi sembrano
                ricoprire un ruolo meramente formale, mentre in Puglia l’inerzia dell’Ufficio
                scolastico regionale, come mediatore con Confindustria, è particolarmente sentita:
                l’effetto descritto da taluni referenti sembra essere la permanenza delle scuole in
                una sorta di limbo dal quale difficilmente possono distaccarsi. 
Veniamo ora ai rapporti
                    tra scuole. In Emilia e nelle Marche il tessuto relazionale
                tra istituti appare fitto e vantaggioso, mentre nelle altre aree sembra essere
                carente di una struttura di rete che porti alla creazione di una massa critica per
                dialogare efficacemente col territorio e per competere per
                l’assegnazione dei fondi europei. Si rileva frequentemente l’eccessiva
                polverizzazione delle iniziative e l’assenza di elementi di raccordo tra gli
                istituti soprattutto se omogenei per tipologia: a Roma e a Bari, ad esempio, le
                scuole tendono a preservare i rapporti esclusivi con le aziende con le quali sono
                stati faticosamente costruiti nel tempo legami; conseguenza di questo stato di cose
                è una spiccata concorrenzialità tra istituti. 
Sebbene si richieda alle scuole
                di strutturarsi in modo da costituire nodi di reti, in realtà questi legami paiono
                esistere solo sulla carta. Da più parti si fa notare che le singole scuole non
                dialogano e ciò determina spesso la creazione di reti fondate unicamente su
                obiettivi minimi (ad esempio, per la partecipazione ad uno specifico bando) e perciò
                poco stabili. Quindi la costruzione di reti tra istituti appare talvolta il frutto
                di una disposizione dall’alto da assolvere per obbligo meramente formale. Più
                variegato però appare il panorama milanese e napoletano, dove l’azione di raccordo
                operata dalle Delivery units[5] sembra aver prodotto risultati comparativamente incoraggianti: gli
                istituti coinvolti nelle sperimentazioni sembrano difatti collaborare più
                continuativamente tra loro, stando a quanto dichiarato dai referenti scolastici. 
Differente è la situazione
                rispetto ai rapporti con gli altri ordini di studio. In riferimento alla scuola
                secondaria di primo grado, il confronto appare legato alle finalità orientative, e
                solo in qualche caso, alle attività di contrasto della dispersione scolastica
                tramite la esplicitazione di circuiti di completamento dell’obbligo nell’istruzione
                professionale definiti sulla base delle normative regionali [Pozzi e Pocaterra
                2007]. Frequentemente, ciascun istituto organizza un proprio
                    open day per presentarsi alle
                scuole medie del territorio. Con pochissime eccezioni, la collaborazione con le
                università interessa invece le attività di orientamento e la partecipazione alle
                differenti iniziative di presentazione organizzate dagli atenei; più raramente gli
                istituti ospitano presso le proprie strutture docenti universitari per illustrare
                l’offerta formativa. Questo si verifica principalmente negli istituti tecnici, dove
                spesso vengono progettati corsi post-diploma con la partecipazione di università e
                di enti formativi. 
I legami tra scuola e formazione
                professionale sembrano essere molto eterogenei. Nelle aree dove sono ben innestati i
                percorsi di IeFP ed avviati gli interventi diretti agli studenti con scolarità non
                lineare, i rapporti con gli enti di formazione sono costanti e proficui, mentre
                altrove il coinvolgimento delle strutture formative di natura associativa, sindacale
                o industriale risulta minimo. Emerge a più riprese il discrimine territoriale
                Nord/Sud che influenza in modo rilevante le caratteristiche dell’offerta. Al Sud si
                riscontrano di frequente legami tra gli istituti tecnici e i collegi dei periti
                industriali – e associazioni professionali e per la sicurezza – per conto delle
                quali le scuole ospitano corsi ad hoc oppure gli esami di
                abilitazione. In qualche caso, si annotano buone opportunità di tirocinio offerte
                agli studenti dei tecnici e percorsi mirati all’iscrizione all’albo. 
Nel vissuto quotidiano
                dell’alternanza, gli attori più rilevanti sono coloro che operativamente gestiscono
                i percorsi di integrazione con il mercato del lavoro: dirigenti e docenti delle
                funzioni strumentali. I responsabili degli interventi lamentano, in qualche caso, il
                limitato appoggio di taluni colleghi che, criticando la riduzione del tempo-scuola,
                non paiono accettare con favore modalità di formazione integrate scuola-lavoro. Lo
                scontento dei docenti disegna uno scenario molto articolato, correlato anche alla
                mancanza di incentivazione economica, a fronte dei gravosi impegni richiesti dalle
                attività extra-curriculari. 
Il coinvolgimento delle
                famiglie, nella fase progettuale delle iniziative e nella loro concreta
                realizzazione, appare poco rilevante negli istituti tecnici e praticamente nullo nei
                istituti professionali, dove i genitori si limitano a
                fornire l’assenso necessario alla partecipazione dei minori
                alle attività esterne. 


3. L’offerta
            di attività in alternanza 



Da un punto di vista strutturale, la
            messa in atto dell’Asl segue step ben precisi seppur flessibili;
            tuttavia, dalle evidenze empiriche emerge una eterogeneità nei percorsi attivati presso
            gli istituti tecnici e professionali che «solo in parte risente delle diverse realtà
            socio-economiche, ma che sembra molto centrata sul modello organizzativo proprio a
            ciascuna scuola» [Indire 2013b, 35]. Vediamo nello specifico. 
In linea con quanto stabilito
            giuridicamente, i percorsi in alternanza hanno una struttura flessibile: nei tecnici
            analizzati, spesso le attività di Asl hanno inizio fin dal biennio attraverso visite in
            azienda e testimonianze di imprenditori. 
A partire dal terzo anno, sono
            previsti inoltre momenti formativi trasversali alla didattica curriculare in cui si
            affrontano specifiche tematiche preliminari all’esperienza nell’impresa. Negli ultimi
            due anni, in seguito alla definizione dettagliata di un progetto
                formativo, ha luogo la vera e propria attività di alternanza che prevede
            una permanenza in azienda di circa tre settimane per un totale di 120 ore che possono
            essere concentrate in un solo mese o svolte in momenti diversi dell’anno scolastico. Per
            ciascun progetto formativo si individua un docente che svolge le funzioni di tutor e
            coordina le attività. Al termine del percorso, gli allievi condividono l’esperienza col
            gruppo classe e con i docenti che ne valutano le ricadute trasversalmente alle varie
            materie. 
Da segnalare che alcuni percorsi
            consolidati hanno dato luogo nel tempo a scambi internazionali che, in qualche caso,
            hanno condotto a significativi successi in termini occupazionali soprattutto nel settore
            turistico e nelle tecnologie più avanzate. Al IV e al V anno, talvolta in connessione
            con l’insegnamento della contabilità aziendale, gli ex istituti tecnici commerciali
            offrono attività in Impresa formativa simulata (Ifs). L’Ifs si pone l’obiettivo di
            formare futuri giovani imprenditori attraverso il
                learning by doing; in sostanza, si tratta di un’azienda
            virtuale costituita da studenti che svolgono attività e-commerce,
            ad esempio con il tutoraggio di un docente interno e da un’azienda reale che costituisce
            il modello di riferimento per ogni fase del ciclo di vita aziendale (dalla
                business idea agli adempimenti fiscali). Per questo motivo, e
            al fine di familiarizzare i più giovani con i fondamenti dell’autoimprenditorialità,
            l’alternanza in Ifs si attua generalmente a partire da una approfondita analisi del
            mercato di riferimento, con il sostegno dell’impresa tutor nelle fasi di redazione e
            realizzazione del business plan. Negli istituti professionali, dove
            l’alternanza deve essere obbligatoriamente realizzata in quanto curriculare[6], molte attività vengono implementate negli ultimi due anni del ciclo, per
            una durata di almeno 132 ore. 
Da un punto di vista operativo
            l’alternanza scuola-lavoro si attua sia impiegando strutture e competenze spesso già
            presenti nella stessa scuola sia attraverso tirocini da svolgere presso laboratori,
            botteghe artigiane, studi, imprese di medio-grandi dimensioni come pure, in qualche
            circostanza, presso enti e pubbliche amministrazioni (in particolare, nel contesto
            pugliese si segnala la prevalenza dell’ambito pubblico). Sebbene sussista spesso una
            selezione basata sul profitto degli allievi, le attività devono comunque essere svolte
            da tutti gli studenti. Laddove si rileva una più avanzata integrazione tra istruzione
            statale e formazione professionale di competenza regionale, le azioni di raccordo
            vengono svolte anche nei primi tre anni di corso, tramite incontri con personalità del
            mondo imprenditoriale e visite aziendali fino ad arrivare – è il caso delle province
            marchigiane – a brevi affiancamenti in azienda valutabili per il conseguimento della
            qualifica regionale. 
In linea con quanto rilevato di
            recente da Indire [2013b], le strutture dei percorsi di Asl paiono piuttosto
            differenziate tra istituti tecnici e professionali e si
            osserva, inoltre, anche, una divergenza tra le aree investigate rispetto al volume delle
            iniziative e al numero di allievi interessati; infatti, in termini di risorse impiegate
            nelle scuole analizzate del Nord Italia non si evidenziano differenze sostanziali tra
            istituti tecnici e professionali, al contrario di quanto accade nel Centro e nel
            Mezzogiorno. Questa evidenza è spiegata in gran parte da motivi di ordine finanziario:
            in Italia, dal 2003, il Miur finanzia gli Uffici scolastici regionali (Usr) per la
            realizzazione dell’alternanza e dell’alternanza in Ifs per le IV e V classi degli
            istituti professionali (ex terza area)[7] grazie al «Fondo per il funzionamento delle istituzioni scolastiche». 
Gli Usr, a loro volta, riassegnano i
            fondi direttamente alle scuole sulla base delle esigenze territoriali, stabilendo se
            destinare fondi esclusivamente agli istituti professionali oppure anche alle altre
            tipologie di scuola[8]. Con la riduzione dei trasferimenti diretti nell’implementazione delle
            azioni di raccordo, le scuole devono attingere a differenti fonti di finanziamento (Pon,
            bandi Ue e regionali) e utilizzare la quota del 20% destinata alle attività in
            autonomia. Con il riordino dei cicli e l’obbligatorietà dell’alternanza negli istituti
            professionali che copre le attività dell’ex terza area, in alcune aree gli istituti
            tecnici non ricevono alcun finanziamento dall’Usr per le azioni di raccordo. È il caso
            della Campania, dove i tecnici continuano ugualmente ad attuare modalità di raccordo
            nelle forme dell’Asl, dei tirocini o di stage estivi attingendo a cofinanziamenti
            tramite bando. Nell’eterogenea realtà oggetto di studio, la dotazione degli istituti
            contattati è ritenuta, in tutti i casi, insufficiente e tale da mettere a rischio la
            continuità dell’offerta formativa anche nel medio periodo.
            Tuttavia, come si vedrà, è possibile rintracciare alcune esperienze significative, che
            possono essere lette come l’esito della integrazione fruttuosa tra imprese del
            territorio e scuola (cfr. box 1). 
Il progressivo decremento delle
            risorse ha imposto in molti istituti tecnici analizzati, in particolare del Centro-Sud,
            la riduzione del numero di studenti coinvolti in Asl. L’esigenza del ridimensionamento
            del numero di partecipanti ha imposto in molte zone anche una differente modalità di
            selezione, spesso in netto contrasto con la mission della
                policy. L’alternanza, oltre a socializzare gli studenti alla
            futura condizione lavorativa (alternanza di orientamento), si
            configura anche come un’opportunità rivolta ai soggetti in pericolo di
                dispersione scolastica, provenienti da contesti familiari e
            sociali a rischio. «La possibilità di accedere ad esperienze applicative in momenti di
            difficoltà o dopo una bocciatura ridurrebbe il rischio che il giudizio negativo sulla
            riuscita si estenda all’identità personale, e accrescerebbe di conseguenza la
            motivazione a rientrare in formazione» [Gentili 2002, 15]. 
Invece, nella gran parte dei casi –
            spesso anche per venire incontro alle richieste delle aziende – rientrano nei percorsi
            di alternanza solo gli studenti più meritevoli, in termini di profitto, a scapito di
            coloro che più di altri trarrebbero beneficio dal coinvolgimento nel mondo del lavoro.
            Eppure, dall’esperienza di tutti gli interlocutori emerge proprio che il rapporto con
            l’azienda rappresenta, una concreta possibilità di crescita, uno stimolo per gli
            studenti deboli nella didattica curricolare e nelle lezioni frontali e che, al
            contrario, sul piano applicativo e nelle relazioni di tipo lavorativo, raggiungono
            ottimi risultati. Per questi studenti entrare in un percorso di alternanza
            scuola-lavoro, significa avere un ritorno immediato in termini di autostima che si
            riflette in un migliorato rendimento scolastico. Proprio per questi motivi alcuni
            istituti della provincia di Bologna hanno scelto di indirizzare in alternanza le classi
            ritenute più deboli da un punto di vista formativo. 
Diffusamente si rileva, infine, la
            mancata sistematicità della verifica delle iniziative messe in atto: lo scenario del
            monitoraggio dei percorsi di alternanza e di raccordo è difatti
            assai variegato. In molti casi, si effettua unicamente un controllo delle condizioni
            occupazionali dei diplomati attraverso il contatto telefonico diretto. Al Sud, dato il
            contesto produttivo locale particolarmente difficile, mancano informazioni in proposito.
            Per l’analisi dell’efficacia delle azioni formative, alcuni istituti impiegano la rete
            di Almadiploma, tuttavia ancora poco diffusa in molte aree; nel napoletano, alcuni
            istituti tecnici intervistati si avvalgono dei questionari del progetto Vales,
            esperimento di valutazione del Ministero dell’Istruzione e dell’Oecd il cui obiettivo è
            l’individuazione di strumenti e metodi per la valutazione delle scuole e della dirigenza[9]. 
Sebbene con molti ritardi
            gestionali, le procedure di valutazione – anche attraverso questionari diretti a
            misurare la soddisfazione espressa dalle aziende e dagli allievi – sono ormai percepite
            da molti come un utile momento di apprendimento, non solo come un ulteriore obbligo
            burocratico. Emerge, tuttavia, dalle dichiarazioni degli intervistati, la mancanza della
            valutazione di profitto dello studente in alternanza: difatti, se per i professionali
            occorre compilare una sorta di registro del tirocinio esterno (o svolto all’interno
            dell’istituto) che diventa rilevante per il conseguimento della maturità, per gli
            istituti tecnici si osserva maggiore eterogeneità. In ogni caso, i controlli
            amministrativi sui percorsi di raccordo sono ritenuti operativamente gravosi per la
            scuola che si trova a dover gestire contatti frequenti con le aziende, registrare le
            presenze e comunicare le assenze ai genitori, e così via. 

4.
            Conclusioni 



Esaminate le ricadute della
            realizzazione dell’Asl sugli allievi e sul territorio, la policy si
            dimostra uno strumento adeguato, sebbene ci si trovi dinanzi ad uno scenario
            differenziato, sia territorialmente sia rispetto al tipo di
            istituto. In linea generale, le risultanze empiriche mostrano che dove il sistema di
                governance locale è meglio interconnesso, e il tessuto
            produttivo più integrato, l’incisività degli interventi è più evidente. Altrimenti, ed
            in special modo nel Mezzogiorno, i percorsi di alternanza sono più difficili da
            costruire e, pur fornendo un importante contributo alla formazione degli allievi,
            conducono a risultati meno significativi in termini di occupabilità dei diplomati. 
È emerso tuttavia diffusamente come
            la didattica in Asl, in una dialettica costante tra fare, sapere e saper fare, sia
            percepita come: uno strumento strategico, potenzialmente piuttosto efficace. Dalla
            lettura di quanto viene realizzato negli istituti contattati, emerge un quadro generale
            molto «ricco», in termini di risorse umane dedicate e di impegno, ma complessivamente
            problematico e «a rischio» rispetto alla praticabilità futura delle iniziative: ci si
            scontra, infatti, sia con la scarsità dei fondi a disposizione sia con la riduzione del
            tempo-scuola. 
In un assetto il cui obiettivo è la
            crescita del capitale umano in un dato territorio, il progetto formativo alla base della
                policy viene inteso da molti degli intervistati come processo
            circolare che, muovendo dal curriculum dell’allievo, attraverso le esperienze maturate
            sia in azienda che in ambito laboratoriale, gli permette di confrontarsi con la pratica,
            offrendo al curriculum stesso un valore aggiunto rispetto alla didattica di aula. In tal
            modo, le competenze acquisite vengono praticate immediatamente, stabilendo la centralità
            dell’imparare facendo.
        
In un contesto problematico quale
            quello italiano (seppure con dinamiche geograficamente assai differenziate) emerge come
            profondamente radicata l’opportunità di formare diplomati, tecnici professionali, più
            «moderni» per contrastare il disallineamento tra competenze in uscita e domanda di
            lavoro, in grado di dare risultati fruttuosi, anche in condizioni precarie e anche (e,
            per taluni, soprattutto) quando i beneficiari presentano carriere non lineari e a
            rischio di dispersione. L’acquisizione di competenze e conoscenze tramite un’esperienza
            lavorativa, difatti, parrebbe rimotivare
            allo studio anche i giovani con difficoltà di apprendimento o
            inseriti in percorsi di istruzione accidentati, contribuendo a rimuovere una cesura
            prima molto più accentuata. 
Box 1.
                        Eccellenze in alternanza  



Tra i progetti di alternanza
                attuati nei sei territori oggetto dell’indagine, si sono individuate alcune
                esperienze particolarmente significative ed innovative. 
Enologia e innovazione
                    in viticoltura (Bari). L’Iiss «Caramia-Gigante» di
                Locorotondo-Alberobello, a vocazione agraria, ha sviluppato uno specifico indirizzo
                in viticultura e enologia, legato alla tradizione di aziende viti-vinicole intorno
                alle quali ruota l’economia del territorio e che frequentemente ospitano piccoli
                gruppi di studenti in alternanza. All’interno dell’istituto stesso, gli studenti
                partecipano a diverse attività nella cantina didattica, sperimentando problematiche
                fisiche, chimiche e microbiologiche proprie della trasformazione uva-mosto-vino,
                nonché l’evoluzione delle caratteristiche e delle proprietà del vino. L’istituto ha
                sfruttato utilmente il vantaggio posizionale derivante dall’originalità dell’offerta
                formativa ed ha assunto l’iniziativa di raccordare molti istituti della regione del
                settore agro-alimentare, diventando la scuola capo-fila di una rete che oggi valica
                i confini pugliesi. 
Stage di reciprocità
                    (Milano). L’istituto tecnico commerciale e per geometri «Maggiolini»
                di Parabiago ha rapporti consolidati con molte aziende e collabora stabilmente con
                Confindustria, Confservizi e Assolombarda. Con la Cciaa, in particolare, ha
                realizzato uno stage di reciprocità: negli ultimi due anni
                scolastici, gli studenti hanno partecipato ad un progetto in
                    scambio con gli studenti dell’istituto «Kunter» di Bolzano. Gli
                allievi si sono «scambiati» nella frequenza degli istituti per due settimane e si
                sono alternati nelle attività in azienda, ospiti delle famiglie degli studenti che
                hanno partecipato al progetto, con lo scopo di valorizzare le competenze
                linguistiche e relazionali. 
Formazione nel settore
                    automotive (Bologna). L’istituto tecnico e professionale «Belluzzi
                Fioravanti» si distingue per il forte interesse rivolto al settore automotive. Tra i
                progetti attuati, di particolare interesse è Join the Porsche
                    Service, finanziato dalla casa automobilistica tedesca che ha
                rappresentato per gli studenti l’occasione di seguire percorsi professionali
                innovativi. Articolata in tre anni, per alcune settimane all’anno, la formazione
                conduce alla qualifica di tecnico certificato Porsche. Le
                lezioni teorico-pratiche di approfondimento della teoria elettronica si sono svolte
                presso il Training center di Padova con l’utilizzo di vetture
                dedicate alla formazione, ai sistemi informativi e strumenti di diagnostica; la
                formazione si completa presso i centri-assistenza locali, consentendo in tal modo
                agli alunni di entrare in contatto con le diverse problematiche di manutenzione e
                ottimizzazione delle prestazioni. Un progetto simile è stato implementato
                recentemente con il sostegno di Toyota Italia. 




[1]  Nell’ambito dell’istruzione, nel termine
                        rientrano una serie di azioni su cui si basa il processo di sviluppo
                        formativo dei singoli; si definiscono reti le associazioni tra scuole, i
                        partenariati (accordi, convenzioni, consorzi) stipulabili con altre
                        istituzioni pubbliche locali (municipalità, università, etc.), con imprese e
                        con altri soggetti del privato sociale. Le reti di scuole hanno anche un
                        riscontro normativo nelle disposizioni riguardanti l’autonomia scolastica
                        (art. 7 del d.p.r. n. 275/99).

[2]  Il Programma FixoS&U, finanziato dal
                        Ministero del Lavoro e realizzato da Italia Lavoro Spa, nasce con lo scopo
                        di contenere i fenomeni di job mismatch, supportando le
                        scuole secondarie superiori e le università a realizzare e migliorare i
                        servizi di placement. Il programma prevede una serie di
                        azioni che spaziano dalla promozione di politiche attive del lavoro
                        (attraverso la creazione di un rapporto strutturato tra regioni e sistema
                        scolastico e universitario) al supporto per la realizzazione di tirocini e
                        contratti di apprendistato e alto apprendistato in raccordo con il sistema
                        produttivo, formativo e istituzionale.

[3]  A decorrere dall’anno scolastico
                        2010-2011, è entrata in vigore la riforma del secondo ciclo di
                            istruzione e formazione, in base alla quale al termine del
                            1o ciclo è possibile completare l’obbligo di
                        istruzione oltre che mediante percorsi di istruzione
                        quinquennali di competenza dello stato (licei, istituti tecnici, istituti
                        professionali) anche attraverso percorsi di istruzione e
                            formazione professionale (IeFP). L’intero sistema IeFP, di
                        competenza regionale, si articola in percorsi di durata triennale e
                        quadriennale, finalizzati al conseguimento – rispettivamente – di qualifiche
                        (EQF3) e diplomi (EQF4) professionali. Da un punto di vista organizzativo, i
                        percorsi IeFP sono realizzati da strutture formative accreditate dalle
                        regioni, secondo criteri condivisi a livello nazionale e, se previsto dalla
                        programmazione regionale, da istituti professionali in regime di
                        sussidiarietà. Le modalità di svolgimento prevedono il ricorso ad attività
                        di stage, di laboratorio e di tirocinio e si caratterizzano per flessibilità
                        e personalizzazione. Su richiesta dello studente, al termine dei due anni,
                        viene rilasciato il certificato delle competenze acquisite nell’assolvimento
                        dell’obbligo di istruzione. L’elenco delle qualifiche e i diplomi
                        professionali di competenza regionale validi a livello nazionale e
                        comunitario è riportato nel repertorio nazionale,
                        secondo quanto stabilito dagli accordi stato-regioni del 27/07/2011 e del
                        19/01/2012.

[4]  I Cts sono costituiti in base a quanto
                        previsto dal Regolamento recante norme concernenti il riordino
                            degli istituti tecnici (d.l. n. 112/08, convertito dalla l.
                        n. 133/08).

[5]  Per attuare le principali innovazioni in
                        ambito metodologico, organizzativo e didattico il Miur con decreto del
                        6/03/2009 ha istituito in via sperimentale la Delivery
                            unit (letteralmente unità di consegna) dell’innovazione,
                        costituita da esperti provenienti da scuola, università e ricerca e dai
                        direttori generali degli Usr di Lazio, Lombardia, Sicilia, Puglia, Veneto
                        (e, successivamente, Abruzzo). A livello regionale, si sono istituite anche
                        apposite unità regionali, denominate Delivery unit regionali
                        al cui interno sono rappresentati alcuni istituti
                        tecnici.

[6]  Il d.lgs. n. 77/2005 stabilisce che i
                    percorsi in alternanza sono definiti e programmati all’interno del piano
                    dell’offerta formativa e sono proposti alle famiglie e agli studenti in tempi e
                    con modalità idonei a garantirne la piena fruizione.

[7]  Alla cosiddetta area di professionalizzazione
                    (ex terza area) come definita all’art. 4 del d.m. del 15 aprile 1994, si
                    sostituiscono, nelle IV e V classi funzionanti a partire dall’anno scolastico
                    2010-2011 e sino alla messa a regime dell’ordinamento, le 132 ore di attività in
                    alternanza scuola-lavoro a valere sulle risorse di cui all’art. 9, comma 1, del
                    d.lgs. n. 77/2005.

[8]  Nell’anno scolastico 2012-2013, ad esempio,
                    le regioni hanno finanziato anche i tecnici e i licei, ad eccezione della
                    Campania e del Piemonte [Indire 2013b].

[9]  Le scuole vengono coinvolte in una ricerca
                    fondata sul presupposto di un’autonomia scolastica responsabile e qualificata.
                    Gli istituti sono stati individuati attraverso un invito ad aderire pubblicato
                    dal Miur nel periodo febbraio-marzo 2012.





Capitolo settimo
            

Il ruolo degli Istituti tecnici superiori 

In questo capitolo, che chiude questa parte del volume, sono state condotte un
                totale di dieci interviste per analizzare gli istituti tecnici superiori (Its). A
                livello formativo gli Its prevedono un programma complessivo di 1.800-2.000 ore
                spalmato sui due anni, di cui oltre il 40% destinato ad attività di tirocini
                aziendali, cui si aggiungono anche attività di didattica laboratoriale e visite
                aziendali comunque previste all’interno della formazione “teorica”. Attraverso tali
                corsi si consegue un diploma di tecnico superiore statale in sei aree tecnologiche
                individuate dal Ministero: “nuove tecnologie per il made in Italy”, “mobilità
                sostenibile”, “efficienza energetica”, “tecnologie dell’informazione e della
                comunicazione”, “tecnologie della vita”, “tecnologie innovative per i beni e le
                attività culturali”. L’obiettivo è quello di formare figure con elevate competenze
                tecniche e tecnologiche, in linea con le esigenze e i fabbisogni espressi dai
                sistemi produttivi di riferimento. Proprio a tal fine deve essere istituita una
                fondazione di partecipazione, al cui interno sono comprese, oltre alle scuole
                (istituti tecnici e professionali), anche università e centri di ricerca, enti di
                formazione, enti locali ed imprese. In aggiunta, come stabilito dalla stessa
                normativa nazionale, oltre il 50% dei docenti impegnati nei corsi Its deve avere una
                diretta provenienza dal mondo del lavoro. Dato il profilo particolarmente
                significativo degli Its, sia in termini di coerenza alla prospettiva
                dell’investimento sociale che di innovazione, i prossimi paragrafi sono dedicati ad
                un approfondimento di questa iniziativa, attraverso un utilizzo congiunto di dati
                quantitativi (il monitoraggio Indire) e qualitativi (le interviste con testimoni
                privilegiati condotte nei territori oggetto di studio, ovvero quelli indicati nel
                cap. 4).


Questo capitolo è di Marco Arlotti e Alessandro
            Lattarulo. Marco Arlotti ha curato i parr. 1 e 2; Alessandro Lattarulo i parr. 3 e 5. I
            parr. 4. e 6 sono da attribuire ad entrambi gli autori.





1.
            Introduzione 



Nel corso degli ultimi anni il
            sistema dell’istruzione tecnica e professionale è stato oggetto di crescente attenzione
            da parte dei decisori pubblici, a fronte del riconoscimento della funzione strategica
            che tale tipo d’istruzione ha sia in termini di investimento in capitale umano, che di
            innalzamento delle competenze [Gentili 2013]. Nel caso italiano, un importante tassello
            nel riassetto più complessivo del sistema dell’istruzione tecnica e professionale ha
            riguardato nel 2008 l’introduzione degli Istituti tecnici superiori (d’ora in avanti
            Its). Gli Its sono corsi biennali post-diploma, avviati per la prima volta nel 2011, che
            cercano di riprendere una tendenza già ampiamente consolidata nella formazione terziaria
            a livello europeo, in particolare nei paesi con sistemi formativi di tipo «duale» (cap.
            4), dove accanto al sistema universitario, è tradizionalmente presente un sistema di
            scuole tecnico-professionali superiori, in forte raccordo con le imprese e il mercato
            del lavoro. Essi rappresentano, dunque, un’innovazione particolarmente significativa,
            che ha modificato l’assetto unitario, e a bassa differenziazione interna, tipico
            dell’università italiana [Ballarino 2011]. 
A livello formativo gli Its prevedono
            un programma complessivo di 1.800-2.000 ore spalmato sui due anni, di cui oltre il 40%
            destinato ad attività di tirocini aziendali, cui si aggiungono anche attività di
            didattica laboratoriale e visite aziendali comunque previste all’interno della
            formazione «teorica». Attraverso tali corsi si consegue un diploma di
            tecnico superiore statale in sei aree tecnologiche individuate
            dal Ministero: «nuove tecnologie per il made in Italy», «mobilità
            sostenibile», «efficienza energetica», «tecnologie dell’informazione e della
            comunicazione», «tecnologie della vita», «tecnologie innovative per i beni e le attività
            culturali». L’obiettivo è quello di formare figure con elevate competenze tecniche e
            tecnologiche, in linea con le esigenze e i fabbisogni espressi dai sistemi produttivi di
            riferimento. 
Proprio a tal fine deve essere
            istituita una fondazione di partecipazione, al cui interno sono comprese, oltre alle
            scuole (istituti tecnici e professionali), anche università e centri di ricerca, enti di
            formazione, enti locali ed imprese[1]. In aggiunta, come stabilito dalla stessa normativa nazionale, oltre il 50%
            dei docenti impegnati nei corsi Its deve avere una diretta provenienza dal mondo del
            lavoro. Dato il profilo particolarmente significativo degli Its, sia in termini di
            coerenza alla prospettiva dell’investimento sociale che di innovazione, i prossimi
            paragrafi sono dedicati ad un approfondimento di questa iniziativa, attraverso un
            utilizzo congiunto di dati quantitativi (il monitoraggio Indire)[2] e qualitativi (le interviste con testimoni privilegiati condotte nei
            territori oggetto di studio) (cfr. cap. 4). 

2. Gli Its:
            alcuni dati di sfondo 



Come anticipato, l’istituzione
            degli Its ha previsto l’introduzione di un importante dispositivo di
                governance
            mista, al fine di favorire il raccordo fra sistema formativo e
            mondo del lavoro: la fondazione di partecipazione. Nell’anno scolastico 2012-2013 le
            fondazioni attive sono state 61 (tab. 1). In termini settoriali, gran parte di queste si
            concentra nell’area delle nuove tecnologie per il made in Italy,
            cui seguono i settori della mobilità sostenibile e dell’efficienza energetica. A livello
            territoriale circa la metà delle fondazioni si concentra nelle regioni settentrionali. 
TAB. 1.
                Distribuzione per area territoriale e per settori delle fondazioni Its, a.s.
                2012-2013, valori assoluti
	Area
                                 territoriale 	Settori 
	Tutti i
                            settori 	Ee 	Ms 	Tv 	Mi 	Bbcc 	Tic 
	Nord
	29
	2
	5
	1
	14
	2
	5

	Centro
	14
	2
	1
	1
	8
	1
	1

	Sud
	18
	4
	5
	0
	6
	3
	0

	Italia
	61
	8
	11
	2
	28
	6
	6

	Legenda: Ee: efficienza energetica; Ms: mobilità
                        sostenibile; Tv: nuove tecnologie della vita; Mi: nuove tecnologie per il
                            made in Italy; Bbcc: tecnologie innovative per i
                        beni e le attività culturali-turismo; Tic: tecnologie dell’informazione e
                        della comunicazione. 
Fonte: elaborazioni su dati
                        Indire (http://www.indire.it/its_report/its12/report/ricerca/).
                    




TAB. 2.
                Distribuzione per area territoriale n. di studenti (v.a. e % sul totale nazionale),
                a.s. 2011-2012, 2012-2013, valori assoluti e %
	Area territoriale
                                 	Anno scolastico 
	2011-2012 	 	2012-2013 
	v.a. 	% 	v.a. 	% 
	Nord
	940
	54,1
	 	1718
	54,2

	Centro
	403
	23,2
	 	711
	22,4

	Sud
	393
	22,6
	 	743
	23,4

	Italia
	1.736
	100,0
	 	3.172
	100,0

	Fonte: v. tab. 1.




Per il periodo 2011-2013, che
            comprende le prime due annualità degli Its, i dati relativi al numero di studenti
            coinvolti registrano incrementi significativi (tab. 2). Ciò
            pare testimoniare l’espansione di questa offerta formativa,
            peraltro trasversale a tutte le macroaree territoriali; fermi restando, anche in questo
            caso, i rapporti di «peso» fra le stesse macroaree territoriali che vedono più della
            metà degli studenti iscritti nelle regioni settentrionali. 
TAB. 3.
                Caratteristiche del partenariato Its: ripartizione dei soci per tipologia di enti
                (valori %)
	Area territoriale
                                 	Soci fondazione 
	Istituti secondari/agenzie formative 	Imprese, Camera di commercio 	Ordini/collegi professionali 	Università ed enti di ricerca 	Enti locali 	Altro 
	Nord
	37,6
	39,8
	1,1
	7,5
	9,5
	4,6

	Centro
	30,1
	39,3
	0,4
	11,7
	13,4
	5,0

	Sud
	33,3
	28,3
	3,2
	9,3
	10,0
	15,8

	Italia
	34,5
	36,4
	1,5
	9,0
	10,6
	7,9

	Fonte: v. tab. 1.




Un aspetto qualificante
            dell’iniziativa Its riguarda in particolare i partenariati attivati all’interno delle
            fondazioni di partecipazione, mediante i quali l’integrazione fra filiere formative e
            produttive dovrebbe avere luogo. I dati Indire permettono di ricostruire l’insieme degli
            attori coinvolti all’interno delle fondazioni di partecipazione e su questo punto può
            essere interessante soffermarsi in particolare sul coinvolgimento delle imprese (tab.
            3). 
Anche se i dati vanno considerati
            con estrema cautela, dato il peso significativo della categoria «altro» (che raggruppa
            realtà non classificate nello schema Indire)[3], ciò che emerge è la minore presenza nel Mezzogiorno del sistema delle
            imprese all’interno delle fondazioni Its: fatto pari a cento il totale dei soci delle
            fondazioni, si registra in quest’area meno di un terzo per le imprese, mentre nelle
            altre macroaree i valori risultano ben più alti. Un aspetto,
            questo, che conferma quanto già visto in precedenza nell’ambito dell’alternanza
            scuola-lavoro (cfr. cap. 5) e che, tuttavia, può presumibilmente depotenziare
            l’efficacia stessa degli Its proprio in quei contesti in cui le difficoltà
            socio-economiche risultano più acute. 
Se il sistema delle imprese è
            differenziato a livello territoriale, un dato che accomuna le diverse macroaree
            riguarda, invece, il coinvolgimento delle università. Dai dati si evince, infatti, come
            il sistema universitario non sia un attore particolarmente presente all’interno delle
            fondazioni Its e ciò può rappresentare, anche in questo caso, un elemento di forte
            limitazione per gli stessi Its se si pensa, per esempio, all’apporto in termini di
            innovazione e ricerca a favore del sistema produttivo (cfr. infra). 
Per sintetizzare quanto emerso da
            questi primi dati generali di sfondo, possiamo dire che gli Its rappresentano una realtà
            in espansione e forte crescita, a seguito degli impulsi normativi del periodo più
            recente, seppur con tratti di differenziazione territoriale tipici del modello italiano
            di sviluppo [Ascoli 2011]. Nei paragrafi successivi cercheremo di andare più a fondo dei
            rapporti fra gli attori all’interno delle fondazioni di partecipazione Its: le
            fondazioni rappresentano, infatti, lo snodo strategico al fine di sostenere – mediante
            il coinvolgimento di più attori – la formazione di profili ad elevata qualificazione e
            con elevate chances di inserimento occupazionale, proprio perché le
            competenze acquisite risultano definite in stretto raccordo con i fabbisogni formativi
            espressi dal sistema produttivo. 

3. Le
            fondazioni Its: luci e ombre 



Approfondiamo ora l’analisi delle
            fondazioni Its a partire dalle interviste condotte nelle regioni oggetto di studio. A
            tal proposito va premesso che, nonostante le note differenziazioni socio-economiche e
            territoriali, queste regioni fanno parte di un «sistema Italia» del quale sono ben note
            le criticità. La principale, tenuto conto del tessuto produttivo
            diffuso, riguarda la capacità delle piccole e medie imprese di
            rimanere sul mercato senza chiudere o delocalizzare la produzione, in ciò scontrandosi
            con il relativamente elevato costo del lavoro e con la ripetutamente denunciata assenza
            di specifiche figure professionali altamente qualificate in ambito tecnico-tecnologico. 
Proprio per far fronte a tale
            assenza, il percorso di istituzione delle fondazioni Its, agganciato peraltro alle
            esigenze formative connesse al Piano industria 2015[4] e fortemente caldeggiato da Confindustria alla luce della grande richiesta
            da parte delle imprese di figure tecniche intermedie, sarebbe dovuto partire da una
            ricognizione dei fabbisogni formativi e occupazionali individuati come prioritari a
            livello territoriale. Tuttavia, la tempistica ristretta imposta alle regioni dal
            Ministero per l’avvio dell’iniziativa, ha comportato nella gran parte dei casi (con la
            parziale eccezione dell’Emilia-Romagna e delle Marche) il venire meno di questo percorso
                ex ante di individuazione dei fabbisogni, quale approdo di una
            riflessione condivisa tra istituzioni e potenziali stakeholders.
            Ciò ha comportato l’istituzione delle fondazioni Its principalmente in quei territori in
            cui erano già pre-esistenti e attive varie forme di partenariato fra sistema formativo e
            imprese, sulla scorta in particolare delle iniziative dei corsi Ifts (istruzione e
            formazione tecnica superiore) e dei poli formativi. 
La sfida affrontata in seguito è
            dunque consistita nell’allineare il più possibile i corsi Its e la formazione dei
            profili alle esigenze e alle vocazioni storiche dei territori. A tal proposito, fra le
            esperienze analizzate è interessante menzionare la fondazione Its «Cuccovillo» di Bari.
            In questa realtà, grazie anche ai rapporti consolidati fra la presidente della
            fondazione e Confindustria locale, è stata condotta un’indagine sistematica (mediante
            questionario) sui fabbisogni formativi e di innovazione delle imprese della provincia
            che ha portato, dopo un lavoro di scrematura e taratura,
            all’individuazione di due specifiche figure professionali su
            cui la fondazione ha poi attivato i corsi Its. 
Ciononostante, nel complesso, sia
            per recuperare rispetto all’eventuale inadeguatezza delle scelte di partenza, sia con la
            consapevolezza che la domanda aggregata cambia rapidamente, emerge nel complesso
            l’esigenza di intervenire costantemente sulla mission delle
            fondazioni, attraverso anche una richiesta di maggiore autonomia per le stesse. A fronte
            di questa esigenza, tuttavia, divergono le ipotesi di intervento. Dietro il generico
            richiamo a una devoluzione delle funzioni, che ridimensioni il ruolo del Ministero,
            peraltro attivo sul piano delle semplificazione normativa in materia di competenze delle
            fondazioni, disciplinate essenzialmente dal codice civile, non vi è alcuna uniformità
            nella strategia complessiva di inquadramento e valorizzazione degli Its all’interno dei
            vari piani regionali di sviluppo, per le politiche sociali ecc. 
Sotto tale profilo, la direzione
            imboccata dall’Emilia-Romagna, che riflette un neo-centralismo di matrice regionale,
            punta alla razionalizzazione dei costi mediante la fusione degli Its attualmente
            esistenti in un’unica fondazione, con sedi operative diverse, in grado di rimodulare
            dinamicamente i corsi. Ma sia in questa regione, in cui più chiaro appare l’indirizzo
            politico-strategico di fondo, che in altri contesti, la richiesta di una crescente
            autonomia rimanda nel comune sentire degli intervistati a un aumento del capitale delle
            fondazioni onde poter fronteggiare con basi più solide paventati ridimensionamenti nei
            finanziamenti dall’«alto» (cfr. infra). 
La composizione delle fondazioni,
            pur avvalendosi talvolta di imprese di grandi dimensioni, riflette la natura
            prevalentemente micro dell’industria italiana e palesa, quindi, enorme difficoltà
            nell’assecondare l’obiettivo dell’aumento di capitale. Non soltanto per evidenti
            diffidenze imprenditoriali, ma anche quale esito dei morsi della crisi, che ha colpito
            la maggior parte dei soci di tutte le fondazioni, non da ultimo riverberandosi su quelli
            istituzionali. Il ruolo degli attori istituzionali nazionali, regionali e locali per la
            ricalibratura del ruolo delle fondazioni e della tipologia di soggetti al loro interno
            si configura in astratto come una variabile sistemica in grado
            di assecondare o frenare lo sviluppo degli Its sotto due aspetti: 
– in virtù del fatto che circa il
            75-80% delle risorse sono attualmente di origine ministeriale, regionale ed
            eventualmente rastrellate da fondi europei di diversa natura e solamente per la restante
            quota riconducibili ai privati e agli enti locali più attivamente coinvolti nelle
            fondazioni, come le province; 
– per la potestà legislativa e
            regolamentare, di varia natura, su tematiche più o meno direttamente concernenti il
            funzionamento concreto degli Its, oltre che per il tenore del supporto amministrativo
            che può essere loro fornito, così come per la funzione di garanzia e di influenza
            esercitabile per raccordarli davvero con il mondo imprenditoriale. 
Pur a fronte della centralità del
            ruolo detenuto dalle istituzioni centrali e regionali e senza che gli aspetti richiamati
            possano essere evocati in alcun modo come alibi per inerzie immobilistiche, la
            possibilità per gli Its di avviare processi virtuosi di sinergia e raccordo con il
            tessuto imprenditoriale e i sistemi produttivi di riferimento è tuttavia influenzata
            inevitabilmente anche da fattori macro, come le dinamiche economiche globali e gli
            indirizzi di politica fiscale e occupazionale adottati dall’Unione europea e, in misura
            inferiore, dallo stato. Aumento di capitale e modifica degli assetti societari delle
            fondazioni per rispondere alle richieste di maggiore autonomia provenienti dal basso
            sono dunque obiettivi perseguibili soltanto in maniera marginale con accorgimenti
            amministrativi, pianificazioni di carattere regionale e protagonismi del ceto politico
            locale per responsabilizzare le imprese verso un’agenzia formativa talvolta persino
            eccessivamente attenta alle loro esigenze. 
Comunque sia, all’interno di una
            crisi finanziaria ed economica di portata globale, che accomuna nella carenza di
            liquidità le imprese, favorendone una debolezza indipendente dall’ubicazione
            territoriale, incisivi interventi potranno soddisfare l’auspicio richiamato solamente a
            patto che vi sia un’inversione di tendenza negli indicatori economici complessivi.
            Occorrerebbe inoltre ripensare il welfare nazionale, con un profonda riorganizzazione
            del sistema di interventi in direzione del cosiddetto
                lifelong learning, dove la formazione di persone a rischio di
            esclusione sociale , fra cui i giovani, le donne sole (soprattutto se con figli), i
            cinquantenni espulsi dal ciclo produttivo post-fordista, venga affrontata non tanto
            tramite l’erogazione di meri sussidi e trasferimenti monetari, bensì attraverso una
            logica preventiva e promozionale basata sulla professionalizzazione continua del
            cittadino (cfr. cap. 4). 

4. Gli
            attori all’interno delle fondazioni: imprese, scuole e università 



Dopo aver trattato, in termini
            generali, alcune questioni che attengono all’istituzione e allo sviluppo delle
            fondazioni Its, passiamo ad analizzare nello specifico il tema dei rapporti interni alle
            fondazioni. A tal proposito riteniamo importante soffermarci su tre attori cruciali
            nello sviluppo degli Its: imprese, scuole e università. 
Sulle imprese si è già detto in
            precedenza come la loro presenza costituisca un aspetto imprescindibile sia dal punto di
            vista dell’individuazione dei profili formativi e delle competenze
            tecniche-professionali a partire dalle quali vengono sviluppati i corsi Its, sia per
            quanto riguarda il coinvolgimento degli studenti nelle esperienze di tirocinio che
            dovrebbero condurre, come sbocco finale, all’assunzione. Non a caso, molto spesso,
            l’apporto effettivo delle imprese alle fondazioni è avvenuto principalmente in «natura»,
            piuttosto che sotto forma di capitale, ossia mettendo a disposizione risorse umane per
            le finalità didattiche dei corsi (i tutor aziendali), oppure di carattere
            logistico-funzionale (stanze, laboratori). Il coinvolgimento delle imprese presenta,
            tuttavia, anche alcuni elementi di criticità che investono in particolare le realtà più
            piccole. In questi casi, infatti si registrano difficoltà non solo nella fase «a monte»,
            come nella definizione dei profili, ma anche nelle stesse iniziative «a valle», come il
            tutoraggio aziendale. Non a caso, nel corso di un’intervista si è affermato come in
            questi casi «è difficile un vero e proprio coinvolgimento dei tutor aziendali, che sono
            oberati e spesso impegnatissimi». Eppure sono proprio le
            piccole imprese quelle a cui più gioverebbe un coinvolgimento all’interno dei percorsi
            Its, giacché consentirebbe loro di giocare un ruolo da attori fondamentali, prima ancora
            che mediante canoniche forme di impegno economico in ricerca e sviluppo, nella
            transizione verso modelli di qualificazione e riqualificazione professionale che
            inneschino forme innovative di cooperazione con lo stato e il suo monopolio educativo,
            ridefinendo secondo i più avanzati modelli di concertazione, i contorni dei compiti
            reciproci. 
Il secondo attore la cui presenza è
            cruciale all’interno delle fondazioni Its è la scuola. Gli istituti secondari superiori,
            soprattutto tecnici, infatti, presentano una concentrazione all’interno delle fondazioni
            piuttosto uniforme (cfr. tab. 3) e costituiscono partner indispensabili degli Its per la
            creazione di una filiera del sapere e della formazione, oltre a essere talvolta persino
            intervenuti per offrire sostegno logistico agli Its nelle fasi di
                start-up. La centralità degli istituti scolastici risulta,
            peraltro, favorita dalla propedeuticità del diploma per l’accesso agli Its e, quindi,
            dalla natura non competitiva di questi due step formativi rispetto al caso
            dell’università, percorso sostanzialmente alternativo a quello degli Its (cfr.
                infra). Anzi, per alcuni istituti, e di riflesso per gli Its,
            creare una partnership costituisce in qualche modo il viatico per
            valorizzare, presso alcune fasce della popolazione tradizionalmente diffidenti verso
            l’istruzione tecnico-professionale, le finalità pedagogiche, oltre che squisitamente
            propedeutiche all’occupazione, della formazione dei ragazzi in questi settori,
            contrappuntando le tesi impregnate di pessimismo di coloro i quali tendono a svilire il
            senso e l’efficacia dell’istruzione tout court.
        
Il terzo attore fondamentale è
            l’università. La partecipazione dell’accademia può costituire un fattore di sviluppo
            fondamentale per gli Its se si pensa, per esempio, al tema dell’innovazione e del
            trasferimento tecnologico, al reclutamento dei docenti, ma anche in quanto opportunità
            di conoscenza e di rete per le fondazioni (ad esempio per trovare aziende disposte
            all’inserimento di ragazzi in stage). Emergono, tuttavia, elementi di criticità che
            vedono in particolare il sistema universitario – peraltro
            accusato di un silenzioso boicottaggio verso la nascita dei corsi Its, stante la già
            ricordata potenziale concorrenzialità di questi nei confronti dei percorsi di laurea
            triennali – assumere i contorni di un partner nient’affatto strategico, anche laddove la
            costituzione delle facoltà tecnico-scientifiche in Politecnici autonomi renderebbe quasi
            «fisiologica» la collaborazione con le fondazioni Its. 

5. Studenti
            coinvolti e prospettive occupazionali 



Partiti con grandi affanni per
            fruire dei finanziamenti inizialmente previsti, molti Its hanno lamentato qualche
            difficoltà nel reclutamento, non avendo potuto impostare per tempo campagne di
            orientamento nelle scuole superiori e scontando la tutt’altro che diffusa conoscenza
            dell’avvio della propria attività. A conti fatti, le selezioni hanno comunque scontato
            minimi livelli di drop-out, forse anche per la composizione
            piuttosto eterogenea delle classi, ricca di fuoriusciti dall’università o di adulti con
            intenti di riprofessionalizzazione e quindi fortemente motivati. 
Tale dato ha indicato la necessità,
            attraverso strategie mirate di marketing e di rete con le scuole secondarie, di creare
            una filiera più coerente di formazione per i giovani, nonché segnalato quale breccia gli
            Its abbiano aperto all’interno del sistema educativo superiore in Italia, esibendo una
            capacità attrattiva che non ha sicuramente agevolato i rapporti con l’università (cfr.
                supra). Non a caso la collaborazione appare inesistente anche
            nel reclutamento del corpo docente degli Its, che ha visto privilegiare professionisti
            con avviati rapporti consulenziali con le aziende facenti parte delle fondazioni e, al
            più, insegnanti negli istituti tecnici. 
Cionondimeno è stata rivendicata da
            più voci la prerogativa di selezionare, senza vincoli di natura concorsuale e istituenti
            rapporti di lavoro a tempo indeterminato, i docenti, nonostante le pressioni sindacali e
            di una frangia del mondo scolastico, prospettando soluzioni pluriennali al
            fine di limitare vorticosi turnover che minino la continuità
            didattica e sperimentale. 
Ogni ragionamento sulla selezione
            del corpo docente va correlato al processo di reclutamento degli studenti, per il quale
            è richiesto uno sforzo selettivo che ne migliori la qualità e la rapidità. Prospettive
            ragionevoli di crescita dell’employability appaiono infatti legate
            in misura non marginale alla capacità di vincere le diffidenze delle imprese
            nell’ospitare negli stage curriculari giovani candidati a diventare futuri tecnici in
            grado di dimostrare profili di eccellenza, ossia capacità e comportamenti coerenti con
            le aspettative maturate dalle imprese e con le necessità di manodopera specializzata
            lungamente lamentate dalle stesse. 
L’aspetto soggettivo, connesso alle
                skills individuali, pur avendo fondamentale importanza nelle
            testimonianze di tutti gli intervistati, nei quali le sfumature pedagogiche sembrano
            inchinarsi dinanzi all’imperativo della performatività, assume nondimeno un peso «a
            geografia variabile», perché indicato quale condizione necessaria e auspicabile ma
            tutt’altro che sufficiente, soprattutto nei territori con il tessuto produttivo più
            debole e slabbrato. In Emilia-Romagna, infatti, il mancato collocamento dei ragazzi a
            fine corso viene addebitato a un bias di tipo burocratico e
            soggettivo, ossia alla cattiva selezione e, in subordine, a una debolezza nel profitto
            dei corsisti, senza che l’organizzazione del lavoro all’interno delle imprese venga mai
            problematizzata; scendendo verso Sud il giudizio sulle capacità degli studenti si
            stempera in ragione del meno favorevole contesto economico. I risultati attesi si
            biforcano notevolmente, oscillando tra una capacità di assorbimento dell’80-90% dei
            nuovi tecnici in Lombardia, Emilia-Romagna e Marche, per calare verso più vaghe
            previsioni formulate nel Lazio, in Campania e in Puglia. 
Non manca, in ogni caso, nello
            specifico dell’indagine condotta, un rilievo trasversale richiamato come dato
            artigianalmente empirico del senso e dell’efficacia degli Its: molti studenti dotati e
            particolarmente motivati sembrano aver raggiunto degli accordi di massima con le aziende
            ospitanti per un’assunzione a corsi terminati. Anzi, nel caso delle Marche, per quanto
            riguarda il settore calzaturiero, le aziende hanno addirittura
            prospettato l’assunzione dei ragazzi già al termine del primo anno e, in alcun casi, si
            è arrivati direttamente alla vera e propria stipula dei contratti. Tant’è che in queste
            situazioni l’attività di tirocinio prevista nell’ambito del monte ore complessivo per il
            conseguimento del diploma di tecnico superiore è stata direttamente riconosciuta sulla
            base proprio dell’attività lavorativa già in essere presso le aziende. Il termine delle
            prime biennalità a cavallo dei mesi estivi del 2013 non ha però consentito una puntuale
            raccolta di dati in proposito. Del resto, anche il monitoraggio in generale appare
            ancora in fase di rodaggio. Incominciato in maniera sistematica dall’Indire, non ha
            trovato un’autonoma implementazione da parte degli Its e delle regioni, tranne il
            lodevole caso dell’Emilia-Romagna. 

6.
            Conclusioni 



In una prospettiva di investimento
            sociale che riconosce assoluta centralità al capitale umano, ovvero all’innalzamento
            delle competenze e delle capacità, come leve per raggiungere un più elevato grado di
            competitività e di benessere sociale, l’introduzione degli Its rappresenta nel caso
            italiano un importante elemento di innovazione. La modificazione dell’assetto unitario e
            a bassa differenziazione interna tipica del sistema universitario, mediante lo sviluppo
            di un sistema di istruzione tecnica superiore – che peraltro riprende una tendenza già
            ampiamente consolidata nella formazione terziaria a livello europeo[5] – può risultare infatti strategico nella formazione di profili con elevate
            competenze tecnico-professionali, in linea con i fabbisogni del sistema produttivo.
            
        
L’impiego di un dispositivo di
                governance mista (le fondazioni di partecipazione), il monte
            ore significativo destinato alla didattica laboratoriale, agli stage come anche lo
            stesso coinvolgimento di docenti esterni, forniscono infatti occasioni fondamentali per
            allineare al meglio il sistema formativo al mercato del lavoro, creando potenzialmente
            maggiori opportunità per i successivi inserimenti lavorativi. Anche se il recente avvio
            dell’iniziativa non ha permesso – al momento in cui è stata condotta la nostra indagine
            – una valutazione compiuta in questi termini, le indicazioni «qualitative» emerse dalle
            interviste con i testimoni privilegiati, segnalano un impatto di segno positivo in
            termini di potenziali inserimenti lavorativi. 
L’indagine condotta mostra,
            tuttavia, come l’effettivo impatto degli Its è condizionato da alcuni fattori. Il primo
            riguarda il coinvolgimento delle imprese nelle fasi di individuazione dei profili e
            sviluppo dei percorsi didattici: aspetto a oggi non sempre presente sia per oggettivi
            limiti strutturali, per esempio in termini di disponibilità di personale che riguarda in
            particolare le realtà più piccole, sia perché persiste fra le stesse imprese un
            orientamento che derubrica la formazione dei giovani a compito esclusivo della scuola. 
Un secondo fattore rimanda al ruolo
            delle università, il cui coinvolgimento nelle fondazioni rimane ancora marginale,
            svilendo dunque la funzione strategica che potrebbe invece avere l’apporto del sistema
            universitario agli Its dal punto di vista dell’innovazione e del trasferimento
            tecnologico. 
Un terzo fattore rimanda a
            un’effettiva promozione della valenza dell’istruzione tecnica-professionale ai vari
            livelli. Restano, infatti, da compiere enormi passi, sotto il profilo culturale
                in primis, per rilanciare il ruolo e il prestigio sociale delle
            occupazioni «tecniche», vincendo le diffidenze sedimentatesi in alcune fasce della
            popolazione adulta, che troppo spesso connettono meccanicamente la costruzione di
                chances di ascesa sociale per i figli a un’istruzione
            secondaria liceale. Senza un’effettiva valorizzazione dell’istruzione secondaria
            superiore di matrice tecnica-professionale, ogni discorso sugli Its sfumerebbe insieme
            all’opportunità che essi si presentino come un’opzione
            appetibile, minando alle fondamenta la propria mission di raccordo
            tra mondo del sapere e dell’imprenditoria. 
A ciò si aggiunge, infine,
            l’incertezza sui finanziamenti, a partire dai tempi dell’erogazione di quanto previsto
            per gli Its, che rischia di mortificare il funzionamento delle fondazioni. In periodi di
            risorse scarse si è rilevata dalle interviste una particolare attenzione, e una
            crescente responsabilità, circa inutili duplicazioni di corsi, ma altresì la
            consapevolezza che dietro all’investimento su questo canale di formazione deve potersi
            rintracciare un’esplicita volontà politica. 
Pur in assenza della fissazione di
            una soglia di «sopravvivenza», gli spazi di autonomia amministrativa reclamati non
            possono camminare di pari passo con quella economica. La debolezza del tessuto
            imprenditoriale italiano, unitamente al disimpegno delle aziende nella formazione,
            sfuma, infatti, la possibilità di una crescita della partecipazione dei privati
            attraverso un’iniezione di nuovi capitali. A giocare il ruolo di
                pivot deve allora essere ancora lo Stato, nella sua
            articolazione centrale o nelle diramazioni periferiche, invertendo le plumbee
            aspettative manifestate nel corso delle interviste. Altrimenti, la sostenibilità delle
            iniziative, a partire dai fondamentali impegni laboratoriali, rischia potenzialmente di
            crollare entro un breve lasso di tempo, come anche la possibilità di ricalibrare il
            sistema complessivo di welfare su prospettive di costruzione continua dell’identità
            sociale e lavorativa dei cittadini, che passa dalle agenzie di formazione classiche del
            sapere e delle competenze, quali le scuole, le università e, oggi, gli Its. 



[1]  Un ulteriore sviluppo in corso d’opera è
                    quello che riguarda l’istituzione dei «poli tecnico-professionali» (cfr. decreto
                    del 7/2/2013: www.indire.it/its_stage/content/index.php?action=lettura2Col&id_m=11729),
                    ovvero reti formalizzate fra soggetti pubblici e privati (istituti tecnici e/o
                    professionali, imprese) volti alla promozione e coordinamento a livello
                    territoriale dell’istruzione tecnico-professionale, al cui interno sono inclusi
                    anche gli Its. 

[2]  L’Indire, Istituto nazionale di
                    documentazione, innovazione e ricerca educativa, del Ministero dell’Istruzione e
                    della Ricerca, raccoglie sugli Its una serie di statistiche descrittive che è
                    possibile consultare online al seguente indirizzo: http://www.indire.it/its_report/its12/report/ricerca/.

[3]  La ripartizione Indire si basa su 14 tipi di
                    «enti». Nel nostro caso, a fini di semplificazione, sono stati effettuati alcuni
                    accorpamenti (in particolare sono stati aggregati gli istituti secondari con le
                    agenzie formative; le imprese con le associazioni d’impresa, camera di
                    commercio, associazione datoriale; i dipartimenti universitari con organismi
                    appartenenti al sistema della ricerca scientifica e tecnologica). 

[4]  Si tratta del programma pluriennale di
                    politica industriale lanciato nel 2006 dall’allora governo Prodi nell’ottica del
                    rilancio industriale, dell’innovazione e della competitività del sistema
                    produttivo nazionale.

[5]  Nel 2011, fra i principali paesi europei, si
                    va dal 18,1% di studenti iscritti a corsi non universitari (Isecd Liv. 5b) sul
                    totale dell’istruzione terziaria di primo livello in Germania, per arrivare al
                    25,8% della Francia. L’Italia, fanalino di coda, si attesta allo 0,2%
                        (Fonte: nostre elaborazioni su dati Eurostat: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/education/data/database).
                





Parte terza. L’apprendistato






Capitolo ottavo
            

Introduzione. Una politica alla prova dell’investimento
            sociale 

Questo capitolo inaugura la terza parte del volume, dedicata al tema
                dell’apprendistato, e in modo introduttivo chiarisce come questo aspetto mette alla
                prova la politica attraverso l’investimento sociale. A fronte delle potenzialità
                dello strumento e dell’investimento che in Italia su di esso si è fatto – sia in
                termini di risorse che di aspettative – l’apprendistato non risulta attualmente né
                una misura particolarmente incisiva in termini occupazionali o di agevolazione di
                ingresso dei giovani nel mercato del lavoro, né uno strumento capace di elevare in
                modo sensibile le loro competenze sul lavoro. Da questo punto di vista le interviste
                realizzate hanno mostrato come proprio su quest’ultimo aspetto si concentri la
                maggior parte dei nodi problematici. Senza volere anticipare le conclusioni, si può
                qui sottolineare come la convergenza degli interessi fra imprese e lavoratori non
                sia affatto scontata, così come il raggiungimento efficace degli obiettivi che la
                misura si pone non possa essere ricondotto ad automatismi di mercato, ma debba
                piuttosto essere costruito “attraverso modelli di governance associativi coerenti
                con gli assetti istituzionali dei contesti nazionali e locali e con i profili e gli
                obiettivi degli attori coinvolti”.


Questo capitolo è di Giustina Orientale
            Caputo.





Le attuali politiche attive hanno, fra
        gli altri, l’obiettivo di una maggiore qualificazione e valorizzazione del capitale umano,
        poiché l’innalzamento dei livelli di scolarizzazione e di qualificazione professionale
        dovrebbe consentire un migliore e più rapido accesso al mercato del lavoro. L’apprendistato
        viene considerato come uno strumento prezioso di tali politiche: si tratta di un contratto a
        causa mista, che contempla al suo interno l’obbligo della formazione (di base e on
            the job). È inoltre fortemente conveniente per il datore di lavoro a causa
        dei notevoli sgravi fiscali. Si presta quindi a giocare un ruolo assai rilevante per
        inserire i giovani nel mercato del lavoro; anche a livello europeo viene ritenuto importante
        per favorire la massima inclusione e costituisce, infatti, una ricetta abbastanza diffusa,
        caratterizzata da buoni risultati. 
La scelta di studiare l’apprendistato ci
        è apparsa funzionale alla declinazione di una prospettiva di investimento sociale: esso,
        infatti, può mostrare quanto il lavoro congiunto delle politiche (della formazione, del
        lavoro e anche sociali) sia la strada per trasformare una serie di interventi (quali fra gli
        altri la formazione) da spesa «improduttiva» a fattore produttivo di crescita e di sviluppo.
        In questo senso la prospettiva indicata da alcuni studiosi, secondo cu﻿i «le politiche
        sociali e del lavoro rappresentino una precondizione allo sviluppo economico» [Gualmini e
        Rizza 2013, 207] sembra attagliarsi particolarmente bene all’apprendistato. In tale cornice
        l’apprendistato – che coniuga (o dovrebbe coniugare) esigenze di formazione e inserimento
        lavorativo – si pone come strumento di valorizzazione dell’investimento in
        capitale umano e sembra quindi costituire un ottimo terreno per
        analizzare le nuove tendenze del welfare e del lavoro. 
Nell’approccio dell’investimento sociale
        rivestono sicuramente una grande importanza i momenti di qualificazione, riqualificazione e
        apprendimento dei soggetti, ma non viene nemmeno trascurato l’interesse per il
            transitional labour market approach [Schmid 2007]: un approccio che
        considera centrale l’analisi degli eventi critici delle carriere dei soggetti, in cui si
        prefigurano nuovi modelli di regolazione del lavoro volti a coniugare flessibilità del
        mercato e sicurezza dei lavoratori attraverso «l’organizzazione condivisa delle transazioni»
        [Cortese 2012, 30]. Anche in questo caso ci è sembrato che l’analisi dell’apprendistato –
        istituto non solo riformato completamente nel 2011 ma su cui hanno insistito i successivi e
        i più recenti provvedimenti dedicati al mercato del lavoro (dalla riforma Fornero del 2012
        al Jobs Act del 2015) – potesse essere assai pertinente, essendo il
        momento di ingresso nel mercato del lavoro uno degli eventi critici per eccellenza nella
        carriera e nella vita di soggetti giovani. 
È chiaro, insomma, come, nel senso qui
        utilizzato, l’apprendistato si configuri quale forma di «attivazione», ossia di sostegno
        alla acquisizione di competenze da parte della forza lavoro giovane: più di altre può
        rappresentare sia un punto di vista privilegiato di analisi dei processi, che una dimensione
        in cui politiche di attivazione, valorizzazione della forza lavoro e investimento sociale
        trovano una chiave unica. 
Tuttavia, a fronte delle potenzialità
        dello strumento e dell’investimento che in Italia su di esso si è fatto – sia in termini di
        risorse che di aspettative – l’apprendistato non risulta attualmente né una misura
        particolarmente incisiva in termini occupazionali o di agevolazione di ingresso dei giovani
        nel mercato del lavoro, né uno strumento capace di elevare in modo sensibile le loro
        competenze sul lavoro. Da questo punto di vista le interviste realizzate hanno mostrato come
        proprio su quest’ultimo aspetto si concentri la maggior parte dei nodi problematici. Senza
        volere anticipare le conclusioni cui siamo giunti, si può qui solo sottolineare come la
        convergenza degli interessi fra imprese e lavoratori non sia affatto scontata, così come il
        raggiungimento efficace degli obiettivi che la misura si pone non
        possa essere ricondotto ad automatismi di mercato, ma debba piuttosto essere costruito
        «attraverso modelli di governance associativi coerenti con gli assetti
        istituzionali dei contesti nazionali e locali e con i profili e gli obiettivi degli attori
        coinvolti» [Casano 2013, 10]. 
Nel corso dei due capitoli in cui è
        articolato il nostro lavoro presenteremo in primo luogo (cap. 9) un’analisi dei dati
        relativi all’apprendistato, tramite uno studio sugli avviamenti, sulle trasformazioni e
        sulle cessazioni dei contratti, desunti da archivi Inps e, quindi, un’ulteriore elaborazione
        su dati Istat: si definisce così un profilo delle principali caratteristiche degli
        apprendisti in Italia e delle forme del loro impiego, in grado di far luce su vari aspetti
        assai significativi, talvolta inediti. Il capitolo successivo (cap. 10), dopo una breve
        riflessione sull’evoluzione del quadro normativo ed una presentazione delle principali
        caratteristiche dei diversi mercati del lavoro in cui è stata condotta l’indagine, entra nel
        merito delle questioni che l’apprendistato pone, provando soprattutto ad analizzare le
        ragioni per le quali ad oggi esso non si configura – a differenza di quanto accade, invece,
        nel resto d’Europa – come un reale strumento di valorizzazione delle risorse giovanili, né
        come chiave per l’accesso al mercato del lavoro. L’analisi, in questo caso, si basa
        essenzialmente sulle interviste e le testimonianze di amministratori locali, esponenti delle
        parti sociali, rappresentanti delle categorie, formatori e sindacalisti che nei diversi
        territori sono stati individuati come testimoni qualificati. 



Capitolo nono
            

I dati sull’apprendistato e le tendenze nel tempo 

In questo capitolo viene presentata un’analisi dei dati relativi
                all’apprendistato, tramite uno studio sugli avviamenti, sulle trasformazioni e sulle
                cessazioni dei contratti, desunti da archivi Inps e, quindi, un’ulteriore
                elaborazione su dati Istat: si definisce così un profilo delle principali
                caratteristiche degli apprendisti in Italia e delle forme del loro impiego, in grado
                di far luce su vari aspetti assai significativi, talvolta inediti. Poiché i dati
                amministrativi a cui si fa riferimento sono rilevati mensilmente, per ottenere un
                valore che rappresenti realisticamente una misura della quantità media di contratti
                di apprendistato presenti nel corso dell’anno, l’occupazione degli apprendisti è
                conteggiata in termini di numero medio annuo di rapporti di lavoro e si ottiene
                dividendo per 12 la somma dei rapporti di lavoro in apprendistato rilevati mese per
                mese. Nella prima parte di questo capitolo si farà dunque costantemente riferimento
                a questo aggregato, che indica la consistenza di questa tipologia contrattuale in
                termini di numero di rapporti in apprendistato attivi in una certa annualità,
                considerando le caratteristiche principali che li contraddistinguono. In seguito
                verrà considerato anche l’aggregato costituito dal numero di lavoratori che nel
                corso dell’anno sono stati occupati con un contratto di apprendistato, ricavati
                estraendo da tutti i rapporti di lavoro in apprendistato solo i codici fiscali
                diversi e ottenendo così le singole persone interessate da uno o più contratti di
                apprendistato nell’anno.


Questo capitolo è di Clementina Villani.





1.
            Introduzione 



A distanza di più di cinque anni
            dalla catena di eventi che, nell’autunno del 2008, ha segnato l’inizio del processo di
            caduta dell’economia mondiale verso la crisi globale più grave degli ultimi 60 anni, la
            situazione descritta dagli indicatori economici e occupazionali rivela tuttora un quadro
            attraversato da profonde criticità, nel quale la caduta della domanda di lavoro ha
            subito una decisa accelerazione anche nel corso di tutto il 2012, protraendosi anche nel
            2013 e nel 2014. 
Gli effetti della crisi sembrano
            aver investito anche l’apprendistato, uno degli strumenti di inserimento dei giovani nel
            mercato del lavoro, che ha fatto registrare un brusco ridimensionamento, mantenendosi
            tuttora su valori significativamente inferiori a quelli pre-crisi. 
D’altra parte, l’andamento delle
            assunzioni in apprendistato risulta pienamente coerente con il trend più generale dei
            tassi di occupazione complessivi e in particolar modo di quelli del segmento dei giovani
            di età compresa fra i 15 e i 29 anni, che hanno subito fra il 2009 e il 2011 una
            riduzione costante dal 36,2% al 33,7%, accelerando una discesa in realtà già presente
            negli anni precedenti, per passare nel 2012 e nel 2013 rispettivamente al 32,5% e al
            29,4% e ulteriormente al 28,5% nel secondo trimestre del 2014. Negli ultimi nove anni,
            dunque, il tasso di occupazione giovanile (15-29 anni) ha registrato una diminuzione di
            ben 11,7 punti rispetto al 40,2% registrato nel 2005[1].
        
In questo capitolo verranno
            analizzati i dati sull’apprendistato desumibili dall’Archivio Inps delle denunce
            retributive mensili (Emens) relativi alle annualità 2005, 2007, 2009, 2011. In tal modo
            sarà possibile provare a valutare gli effetti che il clima recessivo e le sue gravi
            conseguenze sull’occupazione – soprattutto giovanile – hanno avuto anche sul ricorso ai
            contratti in apprendistato[2]. 
L’analisi delle caratteristiche e
            dell’evoluzione di questa tipologia contrattuale è stata realizzata considerando le
            realtà territoriali oggetto di questo studio (Roma, Milano, Bologna, Ancona, Napoli,
            Bari), prendendo a riferimento la provincia di lavoro nell’estrazione dei dati e
            confrontando frequentemente le performance locali con gli andamenti del fenomeno a
            livello nazionale e ripartizionale. Di conseguenza l’analisi dei dati disponibili al
            momento della realizzazione del testo non tiene conto delle modifiche introdotte dalla
            riforma del mercato del lavoro n. 92/2012 (legge «Fornero») e dai successivi interventi
            legislativi. 
Poiché i dati amministrativi a cui
            si fa riferimento sono rilevati mensilmente, per ottenere un valore che rappresenti
            realisticamente una misura della quantità media di contratti di apprendistato presenti
            nel corso dell’anno, l’occupazione degli apprendisti è conteggiata in termini di
                numero medio annuo di rapporti di lavoro e si ottiene dividendo
            per 12 la somma dei rapporti di lavoro in apprendistato rilevati mese per mese. 
Nella prima parte di questo capitolo
            si farà dunque costantemente riferimento a questo aggregato, che indica la consistenza
            di questa tipologia contrattuale in termini di numero di rapporti in apprendistato
            attivi in una certa annualità, considerando le caratteristiche principali che li
            contraddistinguono. 
        
In seguito verrà considerato anche
            l’aggregato costituito dal numero di lavoratori che nel corso
            dell’anno sono stati occupati con un contratto di apprendistato, ricavati estraendo da
            tutti i rapporti di lavoro in apprendistato solo i codici fiscali diversi e ottenendo
            così le singole persone interessate da uno o più contratti di apprendistato nell’anno.
        

2.
            L’occupazione in apprendistato attraverso la crisi: il trend temporale 2005-2011 



L’andamento dei rapporti di lavoro
            in apprendistato subisce con molta evidenza una brusca battuta d’arresto con
            l’aggravarsi della crisi economica generale. 
Nel corso del 2011 il numero medio
            di rapporti di lavoro in apprendistato dichiarati all’Inps a livello nazionale è stato
            di 504.558: si sono perduti più di 90 mila contratti rispetto al 2009 (–15,2%). Dopo un
            trend in crescita registrato fra il 2005 e il 2007 in tutte le province prese in
            considerazione e nel complesso della realtà nazionale, nel 2009 e soprattutto nel 2011
            il calo del numero di contratti di apprendistato appare generalizzato (tab. 1 e fig. 1). 
D’altra parte la caduta raggiunge
            nella media nazionale le 134 mila unità se si considera il confronto fra l’ultimo anno e
            il 2007, quando i rapporti di apprendistato avevano raggiunto la quota di quasi 639 mila
            unità. Il dato relativo al 2011, inoltre, si posiziona anche al di sotto del livello di
            partenza del 2005, con uno scarto di oltre 59 mila rapporti in meno (i dati nazionali
            sono indicati sull’asse verticale destro della fig. 1). Questa circostanza si verifica
            anche nelle realtà territoriali di Bari e Ancona, mentre nelle altre province il dato
            del 2011, pur in discesa rispetto alle due annualità precedenti (2007 e 2009), vanta
            valori leggermente più alti del 2005, particolarmente marcati a Roma (+10.918 rispetto
            al 2005). 
In termini di variazioni
            percentuali le prime province a risentire del clima economico sfavorevole sono state
            Bari, Ancona e Bologna, mentre a Roma, Milano e Napoli la discesa del numero di rapporti
            di apprendistato si è manifestata in maniera più evidente solo
            dopo il 2009, quando la diminuzione è stata molto significativa ovunque e pari a –15,2%
            a livello nazionale, raggiungendo il –24,5% a Napoli e –21,6% a Bari, provincia già
            segnata da un –22,2% registrato fra il 2007 e il 2009 (tab. 2).
        
TAB. 1.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per provincia di lavoro, anni
                2005-2011
	Provincia di lavoro
                             	2005 	2007 	2009 	2011 
	Ancona 
	7.286
	8.458
	8.162
	6.725

	Bari
                            
	17.579
	18.100
	14.087
	11.044

	Bologna
                            
	9.851
	11.561
	11.266
	10.025

	Milano
                            
	28.289
	37.679
	37.958
	32.260

	Napoli
                            
	7.410
	10.157
	10.184
	7.685

	Roma
                            
	25.414
	38.943
	40.650
	36.332

	Italia
	564.532
	638.808
	594.668
	504.558

	Fonte: elaborazioni su dati
                        Inps, Archivi delle denunce retributive mensili (Emens).
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FIG. 1. Numero medio di
                    rapporti di lavoro in apprendistato per provincia di lavoro, anni 2005-2011.
                    
Fonte: elaborazioni su dati Inps,
                    Archivi delle denunce retributive mensili (Emens).


TAB. 2.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per provincia di lavoro,
                variazioni percentuali, anni 2005-2011
	Provincia di lavoro
                             	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 
	Ancona 
	16,1
	–3,5
	–17,6

	Bari 
	3,0
	–22,2
	–21,6

	Bologna 
	17,4
	–2,5
	–11,0

	Milano 
	33,2
	0,7
	–15,0

	Napoli 
	37,1
	0,3
	–24,5

	Roma 
	53,2
	4,4
	–10,6

	Italia
	13,2
	–6,9
	–15,2

	Fonte:
                        ibidem.




L’andamento registrato nelle
            province prese in esame – per quanto non rappresentativo delle rispettive ripartizioni –
            sembra comunque rispecchiare le tendenze verificate nei trend nazionali, con il Nord che
            continua ad essere la zona con il maggior numero di contratti in apprendistato, seguito
            dal Centro Italia e dal Sud con un numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato
            molto più basso rispetto alle altre zone. D’altra parte nelle città prese in esame anche
            la quota di apprendisti sul totale degli occupati di 15-29 rispecchia sostanzialmente
            gli andamenti ripartizionali, con il Centro Italia che raggiungeva nel 2011 il 17,9%, il
            Nord il 15,3%, seguiti dal Sud al 9% [Isfol-Inps 2013a, 53]. 

3. Le
            caratteristiche dell’apprendistato 



La legislazione che regola
            l’apprendistato ha subito nel corso degli anni modifiche e aggiustamenti, di cui
            l’ultimo in ordine di tempo è il Testo unico sull’apprendistato (Tua) dell’ottobre 2011
            (d.lgs. n. 167/2011), successivamente modificato dalla l. n. 92/ 2012 (Riforma
                del mercato del lavoro, luglio 2012) e dalla l. n. 78/2014 (decreto «Poletti»)[3]. 
Tuttavia in questo contesto i dati
            rilevati dopo la riforma non verranno analizzati, vista l’indisponibilità al momento
            della stesura di aggiornamenti successivi al 2011, oltre che
            alla necessità di un periodo di tempo più ampio per poter valutare compiutamente gli
            effetti di tali cambiamenti. 
Sino al 2011 il riferimento
            normativo è al d.lgs. n. 276/2003 che, come noto, prevede le seguenti tipologie di
            apprendistato: 
– l’apprendistato per
            l’espletamento del diritto-dovere di istruzione e formazione per il conseguimento di una
            qualifica professionale ai giovani di età compresa fra i 15 e i 18 anni non compiuti,
            per una durata massima di tre anni (art. 48); 
– l’apprendistato
            professionalizzante per consentire il conseguimento di una qualifica ai giovani di età
            compresa tra i 17 e i 29 anni, per una durata massima di sei anni (art. 49); 
– l’apprendistato di alta
            formazione per consentire il conseguimento di un diploma o un titolo di studio di
            livello secondario, universitario o, appunto, di alta formazione ai giovani di età
            compresa fra i 17 e i 29 anni, per una durata massima di sei anni (art. 50). 
Inoltre, continua a trovare
            applicazione l’apprendistato generico di tipo tradizionale regolato dalla precedente
            normativa (l. n. 196/1997) in tutti i casi in cui non sono ancora applicabili le
            disposizioni di cui al d.lgs. n. 276/2003. 
In realtà, si può dire che solo
            l’apprendistato professionalizzante al momento è pienamente operativo, poiché sia per il
            diritto-dovere che per l’alta formazione le applicazioni sono tuttora sporadiche e
            numericamente piuttosto esigue (tab. 3). 
Ciò detto, nel seguito di questo
            capitolo si effettuerà una sintesi della classificazione delle tipologie di
            apprendistato in due categorie: l’apprendistato professionalizzante – che costituisce
            come si vede la quota largamente maggioritaria di tutti i contratti – e tutto il resto
            (altro) dove vengono raccolti i contratti tradizionali e tutte le altre tipologie. 
In tutte le province considerate
            l’apprendistato professionalizzante è nel 2011 la forma contrattuale più diffusa, tanto
            da sfiorare o superare ovunque l’80% del totale, se si fa eccezione della sola provincia
            di Bari, dove esso si ferma al 66,7% compensato da una presenza relativamente superiore
            alle altre realtà territoriali di forme di apprendistato regolate dalla normativa
            precedente (fig. 2).
        
TAB. 3.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per tipologia e provincia di
                lavoro, anno 2011
	Provincia di lavoro 	Tipo apprendistato 
	Generico 	Diritto-dovere 	Appr. professionalizzante
                                 	Alta
                                formazione 	Ex lege
                                196/97 	Fondo
                                minatori 	Totale 
	Ancona
	0
	47
	5.294
	65
	1.319
	–
	6.725

	Bari
	6
	718
	7.352
	65
	2.899
	6
	11.044

	Bologna
	1
	225
	8.118
	155
	1.526
	0
	10.025

	Milano
	5
	1.211
	27.251
	370
	3.417
	6
	32.260

	Napoli
	4
	619
	6.381
	170
	504
	6
	7.685

	Roma
	4
	1.962
	31.305
	364
	2.682
	16
	36.332
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FIG. 2. Numero medio di
                    rapporti di lavoro in apprendistato per tipologia e provincia di lavoro.
                    Composizione %, anno 2011. 
Fonte: v.
                    fig. 1.
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FIG. 3. Numero medio di
                    rapporti di lavoro in apprendistato per tipologia e provincia di lavoro.
                    Composizione %, anni 2007-2009-2011. 
Fonte: v. fig. 1.


Il trend seguito fra il 2007 e il
            2011 dall’apprendistato professionalizzante mostra un incremento generalizzato
            di questa tipologia rispetto alle altre, con un aumento
            particolarmente rilevante nelle province di Bari, Ancona e Bologna (fig. 3). 
TAB. 4.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per tipologia e provincia di
                lavoro. Valori assoluti e variazioni percentuali, anni 2007-2011
	Provincia di lavoro 	2007 	2009 	2001 	Var. % 2009-2011 
	Profess. 	Altro 	Totale 
	Ancona
	8.458
	8.162
	6.725
	–1,8
	–48,4
	–17,6

	Bari
	18.100
	14.087
	11.044
	0,7
	–45,6
	–21,6

	Bologna
	11.561
	11.266
	10.025
	3,6
	–44,4
	–11,0

	Milano
	37.679
	37.958
	32.260
	–5,6
	–45,0
	–15,0

	Napoli
	10.157
	10.184
	7.685
	–17,7
	–46,4
	–24,5

	Roma
	38.943
	40.650
	36.332
	–0,4
	–45,5
	–10,6

	Fonte: v. tab. 1.




Del resto, fra il 2009 e il 2011 a
            trascinare in basso il ricorso all’apprendistato sono state soprattutto le altre
            tipologie contrattuali, poiché la perdita fatta registrare dal tipo professionalizzante
            appare considerevolmente più contenuta, seppure con importanti differenze fra le
            province considerate. Fra queste Napoli mostra una diminuzione più marcata delle altre
            realtà territoriali e della stessa media nazionale anche dell’apprendistato
            professionalizzante (–17,7%), a fronte di diminuzioni molto più limitate (Milano, –5,6%;
            Ancona, –1,8%; Roma, –0,4%; –1% media nazionale) e addirittura di qualche incremento
            (Bologna, +3,6%) (tab. 4). 
I giovani assunti come apprendisti
            sono prevalentemente di sesso maschile in tutti gli ambiti territoriali considerati,
            così come nella media nazionale. Questa evidenza appare una costante nel tempo e sembra
            accentuarsi lievemente negli ultimi anni, quando l’assottigliarsi del numero di rapporti
            in apprendistato vede diminuire proporzionalmente di più la quota di donne (tab. 5). 
Nel 2011 il peso della componente
            femminile ha raggiunto in Italia il 43%, sospinto verso il basso dalle regioni del
            Mezzogiorno, nel nostro caso rappresentate dalle province di Napoli e Bari, dove – al
            pari della media della ripartizione – la partecipazione femminile si ferma
            rispettivamente al 38,6 e al 35,1%, a fronte di valori complessivamente più
            alti espressi sia nelle province del Nord che in quelle del
            Centro (fig. 4). 
TAB. 5.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per sesso e provincia di lavoro,
                anni 2005-2011
	Provincia di lavoro 	2005 	 	2007 	 	2009 	 	2011 
	Femmine 	Totale 	Femmine 	Totale 	Femmine 	Totale 	Femmine 	Totale 
	Ancona
	3.231
	7.286
	 	3.884
	8.458
	 	3.753
	8.162
	 	3.038
	6.725

	Bari
	6.313
	17.579
	 	6.394
	18.100
	 	5.022
	14.087
	 	3.880
	11.044

	Bologna
	4.534
	9.851
	 	5.229
	11.561
	 	5.312
	11.266
	 	4.714
	10.025

	Milano
	13.266
	28.289
	 	17.186
	37.679
	 	17.364
	37.958
	 	14.940
	32.260

	Napoli
	2.724
	7.410
	 	3.597
	10.157
	 	3.608
	10.184
	 	2.966
	7.685

	Roma
	11.744
	25.414
	 	17.346
	38.943
	 	18.516
	40.650
	 	16.694
	36.332
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FIG. 4. Numero medio di
                    rapporti di lavoro in apprendistato per sesso e provincia di lavoro.
                    Composizione %, anno 2011. 
Fonte: v.
                    fig. 1.


TAB. 6.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per età e provincia di lavoro.
                Composizione percentuale, anno 2011
	Età 	Ancona 	Bari 	Bologna 	Milano 	Napoli 	Roma 
	Minori
	1,3
	1,9
	0,7
	0,5
	1,1
	0,1

	18-24
                                anni
	52,3
	59,6
	53,3
	54,3
	47,5
	41,9

	25-29
                                anni
	35,3
	31,9
	36,7
	38,0
	40,6
	43,9

	Oltre 29
                                anni
	11,0
	6,7
	9,3
	7,2
	10,8
	14,0

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Fonte: v. tab. 1.




In termini ripartizionali,
            infatti, la quota femminile fra i rapporti in apprendistato si attesta al 45,1% nelle
            regioni del Nord Italia, al 43,5% in quelle del Centro e al 36% nelle regioni del Sud. 
Considerando la composizione per
            età degli apprendisti, dai dati relativi al 2011 emerge una prevalenza generalizzata
            della classe 18-24 anni con valori superiori al 50%, fatta eccezione per le province di
            Napoli e Roma, dove valori piuttosto alti vengono raggiunti anche dalla classe
            successiva (25-29 anni) e da quella oltre 29 anni (tab. 6).
        
TAB. 7.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per età e provincia di lavoro,
                variazioni percentuali, anni 2005-2011
	Provincia di lavoro 	Minori 	 	18-24 anni 	 	25-29 anni 	 	Oltre 29 anni 
	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 
	Ancona
	9,0
	–63,7
	–45,2
	 	0,0
	–16,9
	–23,2
	 	67,3
	22,0
	–12,8
	 	767,6
	159,5
	7,0

	Bari
	–7,9
	–58,8
	–48,6
	 	–6,1
	–24,6
	–25,4
	 	28,4
	–16,5
	–17,3
	 	295,9
	87,1
	21,7

	Bologna
	–15,1
	–68,0
	–37,1
	 	–2,9
	–18,4
	–16,1
	 	130,2
	28,1
	–7,8
	 	582,2
	177,3
	17,6

	Milano
	–13,1
	–56,8
	–49,6
	 	8,2
	–13,6
	–20,4
	 	178,7
	28,6
	–9,9
	 	848,2
	129,1
	14,1

	Napoli
	0,1
	–57,8
	–27,2
	 	13,8
	–14,3
	–28,8
	 	95,4
	14,4
	–23,4
	 	598,0
	163,4
	–4,2

	Roma
	0,5
	–59,2
	–46,8
	 	9,5
	–15,4
	–16,8
	 	191,7
	15,9
	–9,7
	 	1.048,4
	154,9
	11,5




D’altra parte, se si analizza
            l’andamento degli ultimi anni, è evidente come il prezzo più alto imposto dalla
            recessione economica è stato pagato dai più giovani anche in termini di apprendistato
            (tab. 7). 
Sono infatti i minori – pur
            rappresentando la quota più esigua fra le classi di età – a far registrare le
            diminuzioni più significative sia nel biennio 2007-2009 che fra il 2009 e il 2011 (fra
            il –27 e il –48,6%), seguiti dalla ben più popolata classe 18-24, che fa registrare un
            decremento superiore al 21% in tutte le province considerate e pari a –19,5% nella media
            nazionale. 
Al crescere dell’età il dato
            sembra migliorare lievemente, con variazioni negative meno marcate per i giovani di
            25-29 anni e addirittura variazioni quasi ovunque positive per la classe di età più
            matura (> 29 anni), a conferma della tendenza ad un sostanziale mantenimento di
            rapporti di lavoro in apprendistato già attivi a tutto svantaggio delle nuove
            attivazioni di lavoratori più giovani, penalizzati proprio al loro primo ingresso nel
            mondo del lavoro. 
In termini di settori economici,
            nel 2011 i rapporti di lavoro in apprendistato risultano ovunque più frequenti nel
            settore dei servizi; naturalmente cambia nei diversi ambiti territoriali il peso con il
            quale questo settore è rappresentato, poiché realtà come la provincia di Milano o quella
            di Roma presentano valori superiori al 50% (rispettivamente pari al 53,3% e al 51%), a
            fronte delle realtà di Bari e Ancona dove il settore si attesta su valori vicini al 30%
            (fig. 5). 
Anche il commercio e riparazioni è
            un ambito economico in cui l’apprendistato trova una certa diffusione in tutte le realtà
            provinciali considerate, fatta eccezione per la provincia di Ancona, dove le attività
            manifatturiere presentano una quota piuttosto importante di assunzioni in apprendistato
            e superiore in termini percentuali al peso del commercio. 
Ciò detto, fra il 2009 e il 2011
            la drastica riduzione del numero di rapporti di apprendistato sembra attraversare tutti
            i settori economici, che appaiono colpiti dalla crisi complessiva in maniera
            generalizzata. In particolare, tuttavia sembra che i settori delle costruzioni e
            dell’industria abbiano subito in maniera più accentuata gli effetti della restrizione
            degli spazi di agibilità economica, manifestando ovunque le
            diminuzioni più significative (tab. 8). 
[image: FIG. 5. Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato nel settore di attività e provincia di lavoro. Composizione %, anno 2011.]
FIG. 5. Numero medio di
                    rapporti di lavoro in apprendistato nel settore di attività e provincia di
                    lavoro. Composizione %, anno 2011. 
Fonte: v. fig. 1.


Considerando, inoltre, la
            classificazione delle aziende secondo la tipologia – di genere artigiano o di altro tipo
            – si può osservare come la quota maggiore di rapporti di apprendistato sia concentrata
            nelle aziende non artigianali, e tuttavia nella valutazione delle variazioni avvenute
            fra il 2009 e il 2011 sembra che la tenuta delle aziende artigiane sia stata nei
            contesti provinciali di Ancona, Bologna e Napoli lievemente migliore di quella delle
            aziende di altro tipo, sempre considerando tale dato nel contesto di un generale
            arretramento nelle capacità di assorbimento della forza lavoro più che generalizzato
            (tab. 9).
        
TAB. 8.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per settore di attività
                economica e provincia di lavoro, variazione percentuale 2009-2011
	Variazione %
                            2009-2011 
	Provincia di lavoro
                                 	Settore di attività
                            economica 
	Agricoltura 	Industria 	Costruzioni 	Commercio 	Servizi 	Nda 	Totale 
	Ancona
	–10,2
                            
	–19,4
                            
	–20,7
                            
	–17,2
                            
	–17,0
                            
	–
	–17,6
                            

	Bari
	–14,4
                            
	–27,5
                            
	–25,8
                            
	–16,7
                            
	–18,4
                            
	6.111,8
                            
	–21,6
                            

	Bologna
	–24,8
                            
	–14,8
                            
	–19,0
                            
	–8,5
                            
	–9,2
                            
	12.044,4
                            
	–11,0
                            

	Milano
	4,9
                            
	–26,7
                            
	–24,9
                            
	–12,7
                            
	–10,3
                            
	4.860,3
                            
	–15,0
                            

	Napoli
	181,3
                            
	–41,5
                            
	–22,6
                            
	–20,2
                            
	–16,1
                            
	4.720,0
                            
	–24,5
                            

	Roma
	3,7
                            
	–12,8
                            
	–20,6
                            
	–13,6
                            
	–6,8
                            
	5.991,2
                            
	–10,6
                            




TAB. 9.
                Numero medio di rapporti di lavoro in apprendistato per tipo di azienda e provincia
                di lavoro, anno 2011 e variazioni percentuali 2009-2011
	Provincia di lavoro 	Tipo di azienda (%) 	 	Variazioni %
                            2009-2011 
	Azienda artigiana
                                 	Altra azienda
                                 	Totale 	Azienda artigiana
                                 	Altra azienda
                                 	Totale 
	Ancona
	35,2
                            
	64,8
                            
	100,0
                            
	 	–14,7
                            
	–19,1
                            
	–17,6
                            

	Bari
	36,5
                            
	63,5
                            
	100,0
                            
	 	–27,1
                            
	–18,0
                            
	–21,6
                            

	Bologna
	28,1
                            
	71,9
                            
	100,0
                            
	 	–7,2
                            
	–12,4
                            
	–11,0
                            

	Milano
	18,9
                            
	81,1
                            
	100,0
                            
	 	–19,2
                            
	–14,0
                            
	–15,0
                            

	Napoli
	15,5
                            
	84,5
                            
	100,0
                            
	 	–20,1
                            
	–25,3
                            
	–24,5
                            

	Roma
	15,6
                            
	84,4
                            
	100,0
                            
	 	–13,4
                            
	–10,1
                            
	–10,6
                            

	Fonte: v. tab. 1.




La quota maggioritaria dei
            rapporti di lavoro in apprendistato è costituita da lavoro a tempo pieno:
            l’apprendistato in part time nel 2011 ha un peso compreso fra il 20 e il 30% a seconda
            delle province. È un segmento che è andato tuttavia crescendo nel tempo, facendo
            registrare incrementi significativi già fra il 2005 e il 2007 per poi rallentare negli
            anni successivi. 
Resta il fatto che fra il 2005 e
            il 2011 l’apprendistato in part time ha fatto registrare un incremento generalizzato e
            fra il 2009 e il 2011 l’andamento dei rapporti di lavoro in apprendistato a tempo
            parziale è stato opposto a quello dei contratti a tempo pieno. Mentre infatti questi
            ultimi hanno subito ovunque variazioni negative, i contratti a tempo parziale hanno
            fatto addirittura registrare incrementi più o meno accentuati a seconda delle realtà
            territoriali, fatta eccezione per le province di Ancona e Bari dove le diminuzioni si
            sono registrate anche per i rapporti di apprendistato in part time, anche se di molto
            inferiori a quelle verificatesi per i contratti a tempo pieno. 

4. Quanti
            sono gli apprendisti 



Come detto nell’introduzione, nel
            considerare l’andamento del numero di lavoratori che nel corso dell’anno sono risultati
            presenti con un contratto di apprendistato i dati sono riferiti
            al numero di singoli codici fiscali diversi (numero di singole persone) nell’anno, che
            quindi si differenziano dal numero medio di rapporti in apprendistato ottenuti come
            media dei rapporti di lavoro in apprendistato rilevati mese per mese. 
TAB.
                    10. Numero di lavoratori in apprendistato per provincia di lavoro,
                anni 2005-2011
	Provincia di lavoro 	Anno 
	2005 	2007 	2009 	2011 
	Ancona
	11.904
	13.629
	11.709
	9.939

	Bari
	27.261
	27.808
	20.580
	16.045

	Bologna
	16.004
	18.186
	15.758
	14.937

	Milano
	43.626
	57.182
	52.449
	47.579

	Napoli
	11.866
	15.916
	14.027
	11.703

	Roma
	39.407
	56.620
	57.087
	50.969

	Italia
	841.321a
	906.677a
	826.520
	726.276

	a Valori stimati. 
Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    11. Numero di lavoratori in apprendistato per sesso e provincia di
                lavoro, anno 2011
	Provincia di lavoro 	Femmine 	Maschi 	Totale 	 	Composizione % 
	Femmine 	Maschi 
	Ancona
	4.435
	5.504
	9.939
	 	44,6
	55,4

	Bari
	5.505
	10.540
	16.045
	 	34,3
	65,7

	Bologna
	6.897
	8.040
	14.937
	 	46,2
	53,8

	Milano
	21.795
	25.784
	47.579
	 	45,8
	54,2

	Napoli
	4.442
	7.261
	11.703
	 	38,0
	62,0

	Roma
	23.278
	27.691
	50.969
	 	45,7
	54,3

	Fonte: v. tab. 1.




Fra il 2009-2011, a livello
            nazionale, gli apprendisti sono diminuiti di più di 100 mila unità, pari al –12,1% in
            termini percentuali. Le riduzioni nelle province di interesse oscillano fra un minimo di
            –5,2% registrato a Bologna e il –22% di Bari (tab. 10). 
Dal confronto con il numero medio
            di rapporti di apprendistato (vedi tab. 1) si può osservare una maggiore
            numerosità dell’aggregato composto dai singoli lavoratori in
            apprendistato: ciò significa che i soggetti che nel corso dell’anno intraprendono un
            lavoro in apprendistato sono molto diversificati rispetto alla media annua calcolata e
            intraprendono pochi rapporti di lavoro durante l’anno, non ripetuti e con molta
            probabilità di breve durata. 
TAB.
                    12. Numero di lavoratori in apprendistato per età e provincia di
                lavoro, anno 2011
	Provincia di lavoro 	Minori 	18-24
                                anni 	25-29
                                anni 	Oltre
                                29 anni 	Totale 	Composizione % 
	Minori 	18-24
                                anni 	25-29
                                anni 	Oltre 29
                                anni 
	Ancona
	273
	5.386
	3.273
	1.007
	9.939
	2,7
	54,2
	32,9
	10,1

	Bari
	418
	9.656
	4.986
	985
	16.045
	2,6
	60,2
	31,1
	6,1

	Bologna
	217
	7.993
	5.419
	1.308
	14.937
	1,5
	53,5
	36,3
	8,8

	Milano
	360
	25.911
	17.991
	3.317
	47.579
	0,8
	54,5
	37,8
	7,0

	Napoli
	211
	5.710
	4.591
	1.191
	11.703
	1,8
	48,8
	39,2
	10,2

	Roma
	111
	21.722
	22.293
	6.843
	50.969
	0,2
	42,6
	43,7
	13,4




La composizione per sesso, età e
            settore economico evidenzia una prevalenza di giovani di sesso maschile, di età compresa
            fra i 18 e i 24 anni occupati soprattutto nei servizi e nel commercio (tab. 11 e 12).
        

5. La
            permanenza nella condizione di apprendista: un’analisi longitudinale dei dati 



Partendo dai dati dell’Archivio
            Inps, è possibile stimare il percorso compiuto dai giovani che intraprendono un
            contratto di apprendistato in relazione al tempo di permanenza in tale condizione,
            tenendo presente che la configurazione dei dati – estratti ad anni alterni – non
            considera le attività svolte nell’anno mancante, durante il quale l’apprendista può aver
            svolto altre attività lavorative o non aver svolto alcuna attività. 
Ciò detto, si sono presi in
            considerazione i lavoratori che risultano avere un contratto di apprendistato nei
            diversi anni osservati, innanzitutto rilevando le permanenze per il periodo più lungo
            che va dal 2005 al 2011 (tab. 13), per poi passare alla fase che attraversa pienamente
            la crisi negli anni 2007-2009-2011 (tab. 14), giungendo infine al biennio più recente
            2009-2011 (tab. 15). 
Le percentuali di permanenza nei
            singoli bienni appaiono piuttosto elevate, ovunque superiori al 60%, in particolare con
            punte superiori al 70% nelle province di Ancona e Roma nel 2005-2007. Fra il 2009 e il
            2011, tuttavia, la quota di apprendisti che permangono nella stessa condizione
            lavorativa appare in netta diminuzione ovunque, segnalando con tutta probabilità – visto
            l’andamento negativo dei tassi di occupazione giovanile rilevati nel biennio – più che
            il passaggio ad altra condizione professionale, la perdita della condizione stessa di
            occupato.
        
TAB.
                    13. Lavoratori che permangono nella condizione di apprendistato per
                provincia di lavoro, anni 2005-2007-2009-2011
	Provincia di lavoro 	Fra il
                                2005 e il 2007 	% sul
                                2005 	Fra il
                                2005, il 2007 e il 2009 	% sul
                                2005 	Fra il
                                2005, il 2007, il 2009 e il 2011 	% sul
                                2005 
	Ancona
	5.371
	73,7
	2.281
	31,3
	722
	9,9

	Bari
	12.236
	69,6
	3.659
	20,8
	1.002
	5,7

	Bologna
	6.696
	68,0
	2.305
	23,4
	660
	6,7

	Milano
	18.585
	65,7
	4.983
	17,6
	986
	3,5

	Napoli
	4.487
	60,6
	1.007
	13,6
	166
	2,2

	Roma
	18.847
	74,2
	6.140
	24,2
	1.593
	6,3

	Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    14. Lavoratori che permangono nella condizione di apprendistato per
                provincia di lavoro, anni 2007-2009-2011
	Provincia di lavoro 	Fra il
                                2007 e il 2009 	% sul
                                2007 	Fra il
                                2007, il 2009 e il 2011 	% sul
                                2007 
	Ancona
	6.454
	76,3
	2.436
	28,8

	Bari
	11.146
	61,6
	3.626
	20,0

	Bologna
	7.946
	68,7
	2.678
	23,2

	Milano
	24.114
	64,0
	6.491
	17,2

	Napoli
	6.934
	68,3
	1.829
	18,0

	Roma
	26.453
	67,9
	8.000
	20,5

	Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    15. Lavoratori che permangono nella condizione di apprendistato per
                provincia di lavoro, anni 2009-2011
	Provincia di lavoro 	Fra il
                                2009 e il 2011 	% sul
                                2009 
	Ancona
	5.220
	64,0

	Bari
	8.513
	60,4

	Bologna
	6.823
	60,6

	Milano
	20.932
	55,1

	Napoli
	5.479
	53,8

	Roma
	24.979
	61,4

	 	 	 
	Fonte: v. tab. 1.




Considerando un arco di tempo più
            lungo, si deve segnalare come in tutte le province una quota non insignificante
            di giovani apprendisti conservi un rapporto di lavoro in
            apprendistato nel triennio 2005-2007-2009, con percentuali oscillanti fra il 31,3% di
            Ancona e il 13,6% di Napoli (vedi tab. 13). Inoltre, una quota molto esigua risulta
            permanere nella condizione di apprendistato per tutto il periodo considerato,
            perpetuando – come già detto pur non sapendo se in maniera continuativa o meno – la
            stessa condizione per un periodo di circa 6 anni. 
TAB.
                    16. Lavoratori che permangono nella condizione di apprendistato per
                provincia di lavoro e sesso, anni 2009-2011, variazioni percentuali
	Provincia di lavoro 	% 2009-2011/2009 
	Femmine 	Maschi 
	Ancona
	63,6
	64,3

	Bari
	56,8
	62,4

	Bologna
	62,5
	58,9

	Milano
	56,5
	54,0

	Napoli
	55,0
	53,2

	Roma
	61,9
	61,1

	Fonte: v. tab. 1.




Tale circostanza, se da un lato
            manifesta l’esistenza di un rapporto di lavoro e dunque la persistenza nella condizione
            di occupato, d’altra parte mette in evidenza una difficoltà di trasformazione del
            contratto di apprendistato in altro tipo di assunzione, tendenzialmente più stabile e
            meglio retribuita, configurando una sorta di intrappolamento in una qualifica che
            dovrebbe rappresentare più una forma di inserimento che uno stato occupazionale di lunga
            durata. 
La distinzione per sesso degli
            apprendisti segnala, infine, – fatta eccezione per la provincia di Bari, dove tuttavia
            la presenza di apprendisti uomini è largamente maggioritaria (vedi fig. 4) – una
            tendenza a permanere più a lungo in tale condizione soprattutto per le giovani
            apprendiste (tab. 16), evidenziando una situazione di maggiore vischiosità di questo
            tipo di contratto fra le donne.
        

6. Gli
            avviamenti e le cessazioni dei rapporti di apprendistato attraverso la crisi 



Per valutare in maniera più
            compiuta l’andamento nel tempo dell’effettivo utilizzo dello strumento
            dell’apprendistato, è certamente molto utile analizzare da un lato il trend del numero
            di lavoratori che nel corso di ciascun anno sono stati avviati con un contratto di
            apprendistato e dall’altro quello dei lavoratori in apprendistato cessati[4]. 
Gli avviamenti, cresciuti in
            maniera piuttosto significativa quasi ovunque – fa eccezione la provincia di Bari – fra
            il 2005 e il 2007, subiscono un netto arretramento nel biennio 2007-2009 per poi tornare
            a crescere non omogeneamente fra le province considerate negli anni più recenti, senza
            tuttavia tornare ai valori pre-crisi (tab. 17). 
Se il crollo degli avviamenti
            avvenuto nel biennio 2007-2009 sembra aver colpito indistintamente i giovani di entrambi
            i sessi, nelle province contraddistinte da una parziale ripresa del 2009-2011 la
            componente femminile fa registrare valori inferiori a quelli dell’altro sesso, con la
            sola eccezione della provincia di Napoli, dove le donne vantano un +16% a fronte del
            +7,4% registrato fra gli uomini (tab. 18). 
Oltre alle donne, sono anche i
            segmenti più giovani a vedere eroso il loro potenziale inserimento in apprendistato nel
            passaggio fra il 2009 e il 2011; nelle province dove si verificano incrementi positivi
            degli avviamenti le classi di età più avvantaggiate sono quelle superiori ai 24 anni, a
            tutto svantaggio dei ragazzi con meno di 24 anni, che fanno registrare un miglioramento
            visibilmente inferiore a quello dei più adulti (tab. 19). 
Nelle realtà territoriali dove si
            è registrata una ripresa di avviamenti in apprendistato, prosegue un vistoso
            arretramento del settore delle costruzioni, che continua a non
            mostrare accenni di miglioramento nella propria performance in
            termini occupazionali (tab. 20). 
TAB.
                    17. Numero di lavoratori in apprendistato avviati nell’anno per
                provincia di lavoro, valori assoluti e variazioni percentuali, anni
                2005-2011
	Provincia di lavoro 	Valori assoluti 	 	Variazioni
                            percentuali 
	2005 	2007 	2009 	2011 	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 
	Ancona
	5.923
	7.216
	4.161
	3.911
	 	21,8
	–42,3
	–6,0

	Bari
	12.162
	11.543
	6.629
	5.258
	 	–5,1
	–42,6
	–20,7

	Bologna
	7.685
	8.575
	4.956
	5.836
	 	11,6
	–42,2
	17,8

	Milano
	18.399
	24.866
	16.057
	17.758
	 	35,1
	–35,4
	10,6

	Napoli
	4.984
	6.633
	3.667
	4.056
	 	33,1
	–44,7
	10,6

	Roma
	16.853
	23.251
	17.119
	16.060
	 	38,0
	–26,4
	–6,2

	Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    18. Numero di lavoratori in apprendistato avviati nell’anno per sesso
                e provincia di lavoro, anno 2011 e variazioni percentuali 2007-2009 e
                2009-2011
	Provincia di lavoro 	2011 	 	Variazioni % 2007-2009 	 	Variazioni % 2009-2011 
	Femmine 	Maschi 	Totale 	Femmine 	Maschi 	Femmine 	Maschi 
	Ancona
	1.729
	2.182
	3.911
	 	–41,3
	–43,2
	 	–7,6
	–4,7

	Bari
	1.674
	3.584
	5.258
	 	–43,5
	–42,1
	 	–20,1
	–21,0

	Bologna
	2.594
	3.242
	5.836
	 	–36,1
	–46,8
	 	10,4
	24,4

	Milano
	8.042
	9.716
	17.758
	 	–32,9
	–37,4
	 	9,6
	11,4

	Napoli
	1.603
	2.453
	4.056
	 	–39,7
	–47,4
	 	16,0
	7,4

	Roma
	7.408
	8.652
	16.060
	 	–21,7
	–29,9
	 	–5,4
	–6,9

	Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    19. Numero di lavoratori in apprendistato avviati nell’anno per età e
                provincia di lavoro, anno 2011 e variazioni percentuali 2009-2011
	Provincia di lavoro 	2011 	 	Variazioni %
                            2009-2011 
	Fino a 24 anni
                                 	Oltre 24 anni
                                 	Totale 	Fino a 24 anni
                                 	Oltre 24 anni
                                 
	Ancona
	2.805
	1.106
	3.911
	 	–9,4
	3,8

	Bari
	3.939
	1.319
	5.258
	 	–24,8
	–5,0

	Bologna
	3.810
	2.026
	5.836
	 	11,4
	31,8

	Milano
	11.189
	6.569
	17.758
	 	0,2
	34,4

	Napoli
	2.582
	1.474
	4.056
	 	3,8
	24,9

	Roma
	8.683
	7.377
	16.060
	 	–14,9
	6,8

	Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    20. Numero di lavoratori in apprendistato avviati nell’anno per
                settore di attività e provincia di lavoro, variazioni percentuali 2009-2011
	Settore di attività economica
                                 	Variazioni %
                            2009-2011 
	Ancona 	Bari 	Bologna 	Milano
                             	Napoli 	Roma 
	Agricoltura
	–50,0
                            
	–40,0
                            
	–42,9
                            
	42,9
                            
	–33,3
                            
	–10,0
                            

	Industria
	14,1
                            
	–15,3
                            
	77,0
                            
	26,1
                            
	10,1
                            
	–4,2
                            

	Costruzioni
	–19,2
                            
	–26,9
                            
	–11,1
                            
	–17,3
                            
	–20,6
                            
	–23,5
                            

	Commercio
	–11,7
                            
	–19,2
                            
	12,5
                            
	12,9
                            
	4,6
                            
	–9,6
                            

	Servizi
	–14,1
                            
	–23,4
                            
	5,0
                            
	11,0
                            
	20,0
                            
	–3,3
                            

	Nda
	183,7
                            
	97,2
                            
	77,5
                            
	71,6
                            
	190,0
                            
	98,3
                            

	Totale
	–6,0
                            
	–20,7
                            
	17,8
                            
	10,6
                            
	10,6
                            
	–6,2
                            

	a non disponibile. 
Fonte: v. tab. 1.




TAB.
                    21. Numero di lavoratori in apprendistato avviati nell’anno per tipo
                di azienda e provincia di lavoro, variazioni percentuali 2009-2011
	Provincia di lavoro 	Variazioni %
                            2009-2011 
	Azienda
                                artigiana 	Altra
                                azienda 	Totale 
	Ancona
	–7,0
                            
	–5,5
                            
	–6,0
                            

	Bari
	–23,3
                            
	–19,2
                            
	–20,7
                            

	Bologna
	19,3
                            
	17,1
                            
	17,8
                            

	Milano
	–10,9
                            
	16,0
                            
	10,6
                            

	Napoli
	–6,3
                            
	13,8
                            
	10,6
                            

	Roma
	–15,0
                            
	–4,5
                            
	–6,2
                            

	Fonte: v. tab. 1.




Nel complesso, infine, emerge che
            i più colpiti dal calo delle assunzioni in apprendistato fra il 2009 e il 2011 sono i
            dipendenti di aziende di tipo artigianale, che presentano quasi ovunque – fatta
            eccezione per la provincia di Bologna – valori negativi, a fronte di incrementi in
            taluni casi anche piuttosto significativi registrati fra le aziende di tipo non
            artigianale (tab. 21). 
L’andamento delle cessazioni
            segue in parte quello degli avviamenti e fa registrare una diminuzione abbastanza
            significativa fra il 2007 e il 2009, a cui fa seguito una riduzione più contenuta nel
            biennio 2009-2011 (tab. 22). 
        
TAB.
                    22. Numero di lavoratori in apprendistato cessati nell’anno per
                provincia di lavoro, valori assoluti e variazioni percentuali, anni
                2005-2011
	Provincia di lavoro 	Valori assoluti 	 	Variazioni
                            percentuali 
	2005 	2007 	2009 	2011 	 	2005-2007 	2007-2009 	2009-2011 
	Ancona
	4.664
	5.476
	3.689
	3.181
	 	17,4
	–32,6
	–13,8

	Bari
	9.084
	8.879
	6.230
	4.617
	 	–2,3
	–29,8
	–25,9

	Bologna
	5.951
	6.383
	4.370
	4.163
	 	7,3
	–31,5
	–4,7

	Milano
	11.882
	15.847
	12.525
	11.605
	 	33,4
	–21,0
	–7,3

	Napoli
	3.820
	4.066
	3.052
	2.646
	 	6,4
	–24,9
	–13,3

	Roma
	10.276
	14.615
	14.277
	11.461
	 	42,2
	–2,3
	–19,7

	Fonte: v. tab. 1.




Le donne e i più giovani,
            rispecchiando anche qui i dati relativi agli avviamenti, presentano molto spesso
            performance meno positive della componente maschile e con età superiore ai 24 anni,
            mentre in termini di caratteristiche aziendali le maggiori diminuzioni di lavoratori
            cessati si sono avute nei settori dell’industria e delle costruzioni e in aziende di
            tipo artigiano. 

7. Un
            profilo degli apprendisti: titoli di studio, professioni prevalenti, formazione in
            azienda e durata dei rapporti di lavoro 



In questo ultimo paragrafo si
            proverà a completare l’analisi sin qui condotta avvalendosi di un’altra fonte
            informativa che può aiutare a colmare i limiti dei dati Inps. Si tratta della
            rilevazione continua sulle forze di lavoro condotta dall’Istat, che costituisce la fonte
            primaria e ufficiale delle statistiche sul mercato del lavoro in Italia, dalla quale
            sono stati in questo caso estratti i soli lavoratori in apprendistato nell’anno 2011,
            considerandone – per ragioni di rappresentatività campionaria – esclusivamente l’ambito
            nazionale. 
Trattandosi di una indagine
            campionaria, resta escluso il confronto in termini di numerosità con i dati sin qui
            trattati e riferiti agli archivi amministrativi forniti dall’Inps. Si prenderanno,
            dunque, in considerazione solo i valori riferiti alla
            composizione percentuale delle variabili considerate, utilizzando questo esercizio come
            stima delle caratteristiche dell’aggregato degli apprendisti italiani fotografati in un
            dato momento (l’annualità 2011). 
TAB.
                    23. Apprendisti secondo il titolo di studio e il sesso, Italia, anno
                2011
	Titolo
                                di studio 	Maschi 	Femmine 	Totale 
	Licenza elem. o
                                meno
	1,4
                            
	0,7
                            
	1,1
                            

	Licenza media o
                                diploma trien.
	46,3
                            
	30,1
                            
	39,4
                            

	Diploma
                                superiore
	45,7
                            
	57,4
                            
	50,7
                            

	Oltre
                                diploma
	6,6
                            
	11,8
                            
	8,8
                            

	Totale
	100,0
                            
	100,0
                            
	100,0
                            

	% sul
                                totale
	57,5
                            
	42,5
                            
	100,0
                            

	Fonte: elaborazioni su dati
                        Istat, Rilevazione continua sulle forze di lavoro
                            (http://dati.istat.it).




L’apporto in termini informativi,
            pur tralasciando la distinzione nelle province di interesse della ricerca in oggetto,
            appare tuttavia molto significativo e contribuisce certamente a descrivere il fenomeno
            in aspetti altrimenti non analizzabili, quali il titolo di studio e le professioni nelle
            quali gli apprendisti sono occupati, oltre all’importante aspetto legato ai percorsi di
            formazione intrapresi dai giovani apprendisti e alla durata dei loro contratti di
            lavoro. 
Il titolo di studio
            complessivamente più diffuso fra i giovani apprendisti è il diploma superiore (50,7%),
            presente con maggior frequenza fra le apprendiste di sesso femminile, le quali vantano –
            in linea del resto con gli andamenti registrati sul complesso degli occupati – livelli
            di scolarizzazione migliori dei loro coetanei dell’altro sesso (tab. 23). 
Mentre, infatti, la quota più
            significativa di apprendisti maschi possiede solo la licenza media o un diploma
            triennale (46,3%), le donne oltre a veder prevalere le diplomate (57,4%), fanno
            registrare una quota quasi doppia di quella degli uomini di soggetti con un titolo
            universitario (11,8%). 
In termini di inquadramento
            professionale, gli apprendisti si distribuiscono prevalentemente fra operai, impiegati
            nei servizi e tecnici, con una netta prevalenza di uomini in professioni di tipo operaio
            (55%) e di donne in ruoli di impiegate qualificate nei servizi (51,7%) (tab. 24).
            
        
TAB.
                    24. Apprendisti secondo la professione e il sesso, Italia, anno
                2011
	Professione 	Maschi 	Femmine 	Totale 
	Alte
                                specializzazioni
	1,9
                            
	1,8
                            
	1,9
                            

	Prof. tecniche e
                                impiegati
	19,5
                            
	35,0
                            
	26,1
                            

	Prof. qual.
                                servizi
	15,2
                            
	51,7
                            
	30,7
                            

	Operai
	55,0
                            
	8,1
                            
	35,1
                            

	Professioni non
                                qual.
	8,3
                            
	3,3
                            
	6,2
                            

	Totale
	100,0
                            
	100,0
                            
	100,0
                            

	Fonte: v. tab. 23.




TAB.
                    25. Apprendisti secondo l’aver fatto formazione nell’ultimo anno e il
                sesso, Italia, anno 2011
	Frequenza corsi di formazione 	Maschi 	Femmine 	Totale 
	Sì
	15,6
                            
	17,2
                            
	16,3
                            

	No o non
                                sa
	84,4
                            
	82,8
                            
	83,7
                            

	Totale
	100,0
                            
	100,0
                            
	100,0
                            

	Fonte: v. tab. 23.




Molto poco presenti sono le
            professioni non qualificate, dato cui si affianca l’ancor più scarsa presenza di
            professioni che richiedono un’alta specializzazione, le quali raggiungono solo l’1,9%
            del totale. 
Particolarmente preoccupante
            appare il dato riferito alla partecipazione ad attività formative nel corso dell’ultimo
            anno, che riferisce di una schiacciante maggioranza di soggetti che dichiarano di non
            aver effettuato alcuna attività formativa negli ultimi 12 mesi (83,7%) (tab. 25). 
Le attività formative sono
            inoltre ancora meno frequenti nel caso di apprendisti di sesso maschile, fra i quali ha
            avuto occasione di partecipare a corsi professionali solo il 15,6% del totale. 
Fra la minoranza che ha avuto
            accesso a percorsi formativi, gli argomenti prevalenti si sono concentrati su materie
            inerenti l’amministrazione, il commercio e il marketing, i servizi di sicurezza e
            l’informatica, la programmazione e la gestione di sistemi informativi. 
Il 57,1% ha effettuato il corso
            esclusivamente durante l’orario di lavoro, sebbene si registri un non trascurabile
            25,9% che dichiara di aver impegnato parzialmente o
            esclusivamente il proprio tempo al di fuori dell’orario di lavoro per seguire il corso
            promosso dall’azienda. 
TAB.
                    26. Apprendisti secondo la durata del rapporto di lavoro e il sesso,
                anno 2011
	Durata
                                del rapporto di lavoro 	Maschi 	Femmine 	Totale 
	Fino a un
                                anno
	12,6
                            
	12,2
                            
	12,4
                            

	Da 13 a 24
                                mesi
	7,7
                            
	8,4
                            
	8,0
                            

	Da 25 a 36
                                mesi
	30,2
                            
	27,7
                            
	29,2
                            

	Da 37 a 48
                                mesi
	30,0
                            
	38,7
                            
	33,7
                            

	Oltre 48
                                mesi
	14,8
                            
	11,3
                            
	13,3
                            

	Non
                            sa
	4,7
                            
	1,8
                            
	3,4
                            

	Totale
	100,0
                            
	100,0
                            
	100,0
                            

	Fonte: v. tab. 23.




Per quanto riguarda la durata
            formale dei rapporti di lavoro, si osserva una prevalenza di contratti compresi fra i 25
            e i 48 mesi, pari complessivamente al 62,8% del totale, a fronte di un 20,4% di rapporti
            di durata fino a 24 mesi (tab. 26). 
A questo proposito si deve
            sottolineare che agli intervistati è richiesta la durata complessiva dell’attuale
            rapporto di lavoro[5], considerando quindi la durata nominale del contratto e dunque anche i tempi
            presunti di occupazione anche dopo l’intervista. 
Questo dato, tuttavia, appare
            parzialmente modificato dalle risultanze ottenute dall’analisi dei dati relativi ai
            periodi di apprendistato presso la stessa azienda elaborati da fonte amministrativa Inps
            (Archivi delle denunce retributive mensili, Emens) riferiti all’anno 2011 [Isfol-Inps
            2012b, 57]. 
Analizzando, infatti, la
            collettività di lavoratori che hanno iniziato un contratto di apprendistato nel 2009, si
            sono seguiti mensilmente questi lavoratori fino al mese di cessazione del contratto di
            apprendistato presso l’azienda in cui lo avevano iniziato, contando il numero di mesi di
            permanenza nella stessa azienda con lo stesso contratto di
            apprendistato. Da questo punto di osservazione, si può rilevare
            che nel 34,9% dei casi il contratto non ha superato i sei mesi e solo nel 31,5% ha
            superato i due anni (tab. 27). 
TAB.
                    27. Distribuzione percentuale per durata del rapporto di lavoro in
                apprendistato nella stessa azienda, Italia, anno
                2009a
	Durata 	Maschi 	Femmine 	Totale 
	Fino a 6
                                mesi
	34,5
	35,4
	34,9

	Da 7 a 12
                                mesi
	15,5
	14,9
	15,3

	Da 13 a 24
                                mesi
	18,7
	17,9
	18,3

	Oltre i 24
                                mesi
	31,3
	31,7
	31,5

	a si intende l’anno
                        in cui è stato avviato il rapporto di apprendistato. 
Fonte: Inps, Archivio Emens
                        in Isfol-Inps [2012b].




TAB.
                    28. Cessazioni e lavoratori cessati per durata temporale, Italia,
                genn. 2008-sett. 2009
	Durata 	Cessazioni 	Cessazioni prima del termine 	Cessazioni al termine 
	<= 3
                                mesi
	280.515
	211.774
	68.741

	4-12
                                mesi
	80.035
	77.621
	2.414

	> 1
                                anno
	152.916
	150.980
	1.936

	Totale
	513.466
	440.375
	73.091

	% sul
                                totale
	100,0
	85,8
	14,2

	<= 3
                                mesi
	54,6
	48,1
	94,0

	4-12
                                mesi
	15,6
	17,6
	3,3

	> 1
                                anno
	29,8
	34,3
	2,6

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0

	Fonte: Isfol-Inps
                        [2010].




La durata, inoltre, appare più
            breve per le donne, che presentano una percentuale pari al 35,4% nella durata inferiore,
            a fronte del 34,5% degli uomini. 
Al di là, dunque, della durata
            formale dei contratti, le interruzioni anticipate dei rapporti di lavoro in
            apprendistato non sembrano così infrequenti, come sottolineato anche nel XI
                Rapporto di monitoraggio sull’apprendistato del dicembre 2010, nel quale
            si evidenziava come nel 2009 addirittura l’85,8% del totale delle cessazioni era
            avvenuta prima del termine stabilito (tab. 28). 
La quota più alta di risoluzioni
            anticipate avviene entro i 3 mesi (48,1%), mentre la soglia successiva è quella dei
            rapporti di lavoro interrotti dopo il primo anno (34,3%). Fra
            le cessazioni che avvengono al termine previsto il 94% si verificano entro i tre mesi,
            evidentemente trattandosi di lavori a carattere stagionale, difficilmente trasformati in
            contratti a tempo indeterminato. 
Le principali motivazioni che
            sono alla base delle cessazioni anticipate vengono individuate in licenziamenti,
            risoluzioni consensuali e dimissioni. 
Queste ultime rappresentano la
            causa più frequente di interruzione anticipata (coprono circa il 60% del totale), e
            tuttavia i dati non sembrano confortare l’ipotesi che la conclusione prima del termine
            di un rapporto di lavoro in apprendistato sia il segnale del proseguimento del rapporto
            di lavoro con migliori condizioni contrattuali: la trasformazione dei lavoratori
            apprendisti in operai o impiegati a tempo indeterminato è risultata infatti nel 2011
            pari solamente a circa il 24% del totale[6]. 

8.
            Conclusioni 



L’analisi sin qui compiuta
            restituisce un quadro complesso e problematico della realtà dell’apprendistato per come
            esso interpreta le necessità di inserimento e accrescimento formativo dei giovani nel
            mercato del lavoro. Ciò che sembra emergere con una certa evidenza è la grande
            difficoltà a coniugare le intenzioni dichiarate nella strutturazione formale e normativa
            di questo strumento, teso a facilitare l’introduzione al lavoro dei settori più deboli e
            inesperti della popolazione, con una realtà che sembra, al contrario, contraddire
            platealmente tali propositi. 
L’assunzione dei giovani
            attraverso il contratto di apprendistato, infatti, pur passando negli ultimi anni
            attraverso molteplici modificazioni legislative, continua ad essere considerata – a ben
            vedere soprattutto formalmente – la formula privilegiata di ingresso: ciò in quanto
            associata ad un percorso formativo ben definito e strutturato.
            La realtà dei fatti tuttavia ne dimostra la natura sostanzialmente residuale,
            evidenziando peraltro le significative lacune in termini formativi anche nei casi in cui
            questa tipologia occupazionale viene attivata. 
TAB.
                    29. Quota di lavoratori in apprendistato su totale occupati 15-29
                anni per ripartizione geografica, valori percentuali, anni 2009-2011
	Ripartizione geografica 	Apprendisti/Occupati 15-29
                                anni 
	2009 	2010 	2011 
	Nord
	17,3
	16,1
	15,3

	Nord-Ovest
	16,5
	15,1
	14,2

	Nord-Est
	18,5
	17,3
	16,8

	Centro
	20,1
	18,5
	17,9

	Sud
	10,2
	9,6
	9,0

	Italia
	15,9
	14,7
	13,9

	Fonte: Isfol-Inps [2012b;
                        2013a].




Nel 2011 la quota di lavoratori
            in apprendistato di 15-29 anni si è attestata in Italia sul 13,9% del totale degli
            occupati della stessa fascia di età, facendo rilevare una discesa di 2 punti rispetto al
            2009 (quando rappresentava il 15,9% del totale) e di 0,8 sul 2010 (14,7%) (tab. 29). 
A livello territoriale, inoltre,
            si evidenzia una disparità piuttosto rilevante fra le ripartizioni, con una prevalenza
            delle regioni del Centro Italia e una forte sottorappresentazione delle regioni del
            Mezzogiorno, dove la quota di giovani in apprendistato si ferma nel 2011 al solo 9% sul
            totale, a fronte del 17,9% del Centro e del 15,3% del Nord Italia. 
Se si considera poi il complesso
            delle attivazioni di rapporti di lavoro nel 2011, l’apprendistato rappresenta non più
            del 3% delle attivazioni totali, a fronte di un massiccio utilizzo del contratto a tempo
            determinato, che ha raggiunto nello stesso anno il 68,2% [Isfol-Inps 2012b, 37-62]. 
In sostanza, le potenzialità di
            questo canale di ingresso che comporta un investimento economico non trascurabile per la
            collettività – poiché garantisce sgravi retributivi e contributivi alle aziende che lo
            scelgono – non sembrano compensate dagli esiti ottenuti e non
            appaiono valorizzate a sufficienza dal mondo produttivo, visto l’utilizzo molto
            marginale e comunque travolto dalla fase economica recessiva e, dunque, mostratosi
            incapace di costituire un argine alla regressione delle capacità di assorbimento
            occupazionale delle aziende. 
I dati qui analizzati, difatti,
            evidenziano in più occasioni come i segmenti che hanno pagato più duramente le
            restrizioni degli spazi di accesso al mercato del lavoro anche attraverso lo strumento
            dell’apprendistato siano state le classi di età più giovani (15-24 anni) e le donne. 
Ciò mostra un doppio paradosso:
            fra i giovani, già fortemente penalizzati da tassi di occupazione in decrescita sin da
            epoche precedenti la crisi iniziata nel 2008 e – specularmente – da tassi di
            disoccupazione in continua crescita, i segmenti più deboli rappresentati dai
            giovanissimi e dalla componente femminile caratterizzata, come è noto, da maggiori
            difficoltà ad entrare e permanere nel mercato del lavoro sono risultati doppiamente
            vulnerabili e non tutelati da uno strumento che, teoricamente, dovrebbe servire proprio
            a consentire un vantaggio in ingresso e in potenzialità occupazionali a chi ne è
            sprovvisto. 
In più, la penalizzazione delle
            regioni del Sud costituisce un ulteriore fattore di disparità e dualismo territoriale
            che non fa che aggravare la condizione di questi stessi soggetti (giovani e donne) che
            vivono in quelle regioni, moltiplicando le difficoltà di accesso in un mercato del
            lavoro già pesantemente vischioso, con scarse opportunità occupazionali e non permeabile
            all’utilizzo di strumenti che dinamizzino in qualche modo un contesto cristallizzato ed
            escludente. 
Resta il fatto che l’analisi dei
            dati qui condotta evidenzia elementi problematici molto rilevanti che attraversano tutto
            il territorio nazionale e sono particolarmente lampanti per le regioni del Mezzogiorno,
            dipingendo un quadro di sostanziale insuccesso dello strumento apprendistato per come è
            attualmente concepito, incentivato e realizzato. 
Uno degli aspetti che appaiono
            più problematici e lacunosi delle attuali esperienze di apprendistato sembra essere il
            percorso formativo: nonostante l’obbligo formale all’attuazione
            di un piano formativo strutturato, che dovrebbe costituire il cuore pulsante
            dell’inserimento lavorativo dei giovani, i riscontri all’effettiva realizzazione di tale
            percorso sembrano drammaticamente scarsi e mettono in discussione la configurazione
            stessa di uno strumento concepito proprio come duale nella sua essenza: lavoro più
            formazione. 
A rigor del vero, restano da
            sottolineare i limiti e le incongruenze spesso segnalate dagli stessi datori di lavoro
            in merito alla genericità e complessità nella realizzazione della formazione, sia in
            termini pratici che di farraginosità burocratiche che ne costituiscono un freno alla
            fattibilità: di tali aspetti, qui non affrontati, si tratta ampiamente in altra parte
            del nostro lavoro. 
Altrettanto problematico appare
            l’aspetto legato alla durata dei contratti e alla risoluzione anticipata di una quota
            preponderante di essi prima del termine naturale, che si aggira sull’85,8% del totale
            delle cessazioni. Difficilmente, dunque, si può pensare a percorsi lavorativi che
            realizzano e migliorano le doti di formazione e competenza di chi li intraprende per
            periodi così brevi. Pur verificandosi non di rado la cessazione e riattivazione di
            contratti degli stessi lavoratori per la stessa azienda, l’intermittenza non favorisce
            di certo il conseguimento di un percorso compiuto ed esauriente in termini di
            accrescimento della propria preparazione professionale. 
Solo in tal senso, del resto,
            l’apprendistato può conservare le caratteristiche di un investimento sociale, che
            restituisce alla collettività un risultato in termini di arricchimento e crescita umana
            e professionale dei soggetti che lo intraprendono, oltre a coinvolgere in una
            progettualità, che dovrebbe avere una visione di strategia a lungo termine, attori
            diversi che convergono verso un obiettivo di qualità: l’occupabilità in lavori
            dignitosi, ciò che l’Ilo [2011] definisce decent work, ponendo tale
            concetto alla base di ogni politica del lavoro che si rispetti. 
Le criticità qui sottolineate
            circa l’utilizzo e le caratteristiche dell’apprendistato nel nostro paese sembrano
            riflettere alcune difficoltà che contraddistinguono la realtà produttiva italiana a
            confronto con il contesto più generale dei paesi europei. In
            particolare, la struttura dimensionale delle imprese, che vede prevalere una rete di
            piccole e piccolissime aziende, non costituisce probabilmente un fattore che sostiene
            una direzione innovativa e indirizzata ad una continua ridefinizione delle strategie di
            produzione, elementi che costituiscono invece i requisiti più favorevoli all’ingresso
            dei giovani e alla valorizzazione delle loro potenzialità attraverso percorsi formativi
            variegati. 
Ciò sembrerebbe anche favorire,
            la sottovalutazione delle potenzialità che la valorizzazione dei percorsi formativi del
            personale e l’accrescimento delle competenze possono offrire allo sviluppo della realtà
            aziendale. 



[1]  Elaborazioni su dati Istat,
                        Rilevazione continua sulle forze di lavoro (http://dati.istat.it).

[2]  Nonostante l’analisi dettagliata qui
                    presentata si attesti – per motivi legati alla disponibilità dei dati al momento
                    della stesura – all’anno 2011, si deve sottolineare che i dati provvisori
                    sull’andamento delle assunzioni in apprendistato a livello nazionale oltre
                    questo anno evidenziano un’ulteriore decrescita, sia nel 2012 che nel 2013, pari
                    fra il 2009 e il 2013 al –22,3%. 

[3]  Per un’analisi dettagliata della normativa
                    in materia di apprendistato si veda il capitolo 10, par. 1.

[4]  Come per il conteggio del numero di
                    lavoratori in apprendistato, anche in questo caso i dati sono riferiti al numero
                    di lavoratori in apprendistato avviati o cessati nell’anno, intesi cioè come
                    numero di codici fiscali distinti nell’anno.

[5]  Per l’esattezza la domanda recita: «Qual è
                    la durata complessiva in mesi dell’attuale lavoro a termine?».

[6]  Elaborazioni su dati Inps, Archivi delle
                    denunce retributive mensili (Emens).





Capitolo decimo
            

L’apprendistato in Italia 

Questo capitolo, dopo una breve riflessione sull’evoluzione del quadro
                normativo ed una presentazione delle principali caratteristiche dei diversi mercati
                del lavoro in cui è stata condotta l’indagine, entra nel merito delle questioni che
                l’apprendistato pone, provando soprattutto ad analizzare le ragioni per le quali ad
                oggi esso non si configura – a differenza di quanto accade, invece, nel resto
                d’Europa – come un reale strumento di valorizzazione delle risorse giovanili, né
                come chiave per l’accesso al mercato del lavoro. L’analisi, in questo caso, si basa
                essenzialmente sulle interviste e le testimonianze di amministratori locali,
                esponenti delle parti sociali, rappresentanti delle categorie, formatori e
                sindacalisti che nei diversi territori sono stati individuati come testimoni
                qualificati.


Questo capitolo è di Sara Corradini e Giustina
            Orientale Caputo ed è frutto di un lavoro comune. I parr. 1, 2 e 3 sono stati scritti da
            Sara Corradini e i parr. 4, 5 e 6 da Giustina Orientale Caputo. 





1. Le
            evoluzioni del quadro normativo 



 
In Italia l’apprendistato è stato
            regolamentato per la prima volta con la l. n. 25/1955, che stabiliva che: 
l’apprendistato è uno speciale rapporto di lavoro
                in forza del quale l’imprenditore è obbligato ad impartire o a far impartire, nella
                sua impresa, all’apprendista assunto alle sue dipendenze, l’insegnamento necessario
                perché possa conseguire la capacità tecnica per diventare lavoratore qualificato,
                utilizzandone l’opera nell’impresa medesima. 


All’inizio degli anni Ottanta gli
            apprendisti occupati in Italia, soprattutto in piccole aziende artigiane, erano circa
            700.000, prevalentemente giovanissimi. Verso la fine di questo decennio, in particolare
            a seguito della sempre più ampia scolarizzazione e del calo demografico, se ne determina
            un drastico ridimensionamento: all’inizio degli anni Novanta gli apprendisti risultano
            scesi attorno a mezzo milione, a metà decennio sono intorno alle 400.000 unità
            [Anastasia 2013]; sembra quindi che l’apprendistato sia destinato a cadere in disuso.
            Con l’avvio della l. n. 196/1997, viene però innalzato il limite di età a 24 anni,
            scompaiono i vincoli all’uso del contratto solo a determinati settori economici e
            vengono inseriti i diplomati tra i possibili beneficiari. Tale allentamento dei vincoli
            porta a una nuova crescita del numero degli apprendisti fino alla successiva riforma, la
            l. n. 30/2003, che allarga ancora la platea, con la possibilità di ammettere i giovani
            fino a 29 anni e includendo le fasce più qualificate, i
            laureati. Il d.lgs. n. 276/2003 ne ha modificato profondamente la natura stabilendo che
            l’apprendistato è il contratto formativo per eccellenza idoneo per assolvere al
            diritto-dovere di istruzione e formazione e per acquisire titoli di studio. Ciò
            significa che il giovane può completare la formazione sul posto di lavoro in alternativa
            al sistema scolastico e alla formazione professionale. L’obiettivo, cioè, diversamente
            da quanto avveniva prima, è di formare i giovani non per la singola attività lavorativa,
            ma per il mercato del lavoro. Importante appare la modifica dell’apprendistato a seguito
            del «Testo unico» (Tua) del 2011, il quale definendo l’apprendistato quel «contratto di
            lavoro a tempo indeterminato finalizzato alla formazione e all’occupazione dei giovani»
            stabilisce di fatto la centralità di tale strumento nelle strategie di inserimento. Dal
            2011 ad oggi l’attenzione dedicata in ambito nazionale e comunitario all’apprendistato
            quale strumento d’elezione per contrastare i pesanti livelli di disoccupazione giovanile
            è cresciuta notevolmente e numerosi sono stati gli interventi legislativi che si sono
            succeduti nel tempo anche in modo ravvicinato; qui di seguito proviamo brevemente a
            darne conto. 
Ad un anno dalla promulgazione del
            Testo unico sull’apprendistato, la legge di riforma del mercato del lavoro n. 92/2012
            («Fornero») indica di nuovo esplicitamente l’apprendistato quale «modalità prevalente di
            ingresso dei giovani nel mondo del lavoro». La riforma modifica in parte la disciplina
            del Testo unico in particolare stabilendo che la durata minima dell’apprendistato sia di
            sei mesi; che vadano rispettati determinati rapporti fra apprendisti e lavoratori
            dipendenti qualificati (3 a 2 per lavoratori specializzati, il 100% per aziende fino a 9
            dipendenti). Rispetto all’assunzione di nuovi apprendisti (soglia che verrà ancora
            ritoccata come vedremo dalla legge successiva la n. 78/2014) la l. n. 92/2012 prevede
            che per le aziende fino a 10 dipendenti non è possibile l’assunzione di nuovi
            apprendisti se non siano stati stabilizzati almeno il 50% di quelli assunti nei 36 mesi
            precedenti, ma per la prima volta prevede l’erogazione della assicurazione sociale per
            l’impiego per gli apprendisti e per la quale i datori di lavoro
            sono tenuti ad un contributo pari all’1,31% della retribuzione imponibile ai fini
            previdenziali. 
Nel 2013 il Consiglio dell’Unione
            europea con la raccomandazione del 22 aprile, per affrontare la crescente emergenza
            della disoccupazione giovanile, istituisce la «Garanzia per i giovani» con la quale gli
            stati sono tenuti a garantire ai soggetti con meno di 25 anni un’opportunità di
            formazione o un’offerta di lavoro qualitativamente valida, entro quattro mesi
            dall’inizio della disoccupazione o dall’uscita dal sistema di istruzione formale, anche
            facendo ricorso all’apprendistato. In particolare nel luglio 2013 si costituisce una
            «Alleanza europea per l’apprendistato», in cui il Consiglio dei ministri dell’Ue e le
            parti sociali a livello europeo si impegnano a rafforzare l’accesso, l’offerta, la
            qualità e la capacità di attrazione dell’apprendistato. 
L’Italia per realizzare gli obiettivi
            previsti dalla «Garanzia per i giovani», predispone un Piano nazionale, approvato dalla
            Commissione europea nei primi mesi del 2014, che prevede anche l’offerta di contratti di
            apprendistato che possono essere svolti all’estero con il supporto della rete Eures. 
Sempre nel corso del 2013 altri due
            interventi significativi riguardano l’apprendistato: il d.l. n. 76/2013 e la l. n.
            128/2013. Il primo prevedendo interventi volti a contrastare la crisi occupazionale
            giovanile, comprende misure di semplificazione dell’apprendistato professionalizzante,
            in particolare prescrive che la formulazione del piano formativo individuale sia
            obbligatoria solo per quel che riguarda l’acquisizione delle competenze
            tecnico-professionali e specialistiche e non più per quelle di base e trasversali
            disciplinate dalle regioni; che la registrazione della formazione sia effettuata in un
            documento avente i contenuti minimi del modello di libretto formativo del cittadino;
            infine che per le imprese multilocalizzate la formazione segua le regole della regione
            in cui l’impresa ha sede legale (e questi provvedimenti saranno ripresi dalla successiva
            l. n. 78/2014). Il secondo intervento, relativo a misure urgenti in materia di
            istruzione, università e ricerca, individua nell’apprendistato di alta formazione lo
            strumento idoneo a rafforzare il collegamento fra scuola, università e mondo del lavoro.
            
        
Nel maggio del 2014 viene infine
            varata la l. n. 78 (conversione del decreto n. 34/2014 noto come decreto «Poletti»)
            recante «Disposizioni urgenti per favorire il rilancio dell’occupazione e per la
            semplificazione degli adempimenti a carico delle imprese». La legge costituisce –
            secondo quanto dichiarato – il primo passaggio di un più ampio piano di rilancio
            dell’occupazione che il governo ha proposto (il cosiddetto Jobs
            Act) e interviene principalmente sul contratto a tempo determinato (anche
            quello di somministrazione) e ancora sull’apprendistato. Rispetto a quest’ultimo
            nell’ulteriore tentativo di incentivarne l’utilizzo si semplificano ancora le regole e
            si opera nella direzione dell’alleggerimento dei vincoli sulla formazione e della
            riduzione della percentuale di conferma. 
Come vedremo dai risultati delle
            nostre interviste, se ad un anno dall’introduzione della riforma «Fornero» le assunzioni
            in apprendistato ancora non sembravano far registrare gli effetti sperati, ma si era
            addirittura registrato un calo dei contratti attivati, per quel che riguarda la legge
            «Poletti» è ovviamente ancora troppo presto per potere misurarne gli effetti in termini
            di ricadute occupazionali. Tuttavia su di essa si potrebbe profilare, secondo quanto
            affermato da alcuni giuristi, un pericolo proprio a causa della sua estrema
            semplificazione. La legge infatti potrebbe correre il rischio di essere valutata da
            parte dell’Europa – così come accadde per i contratti di formazione e lavoro – come «un
            aiuto di stato con obbligo per le imprese di restituire gli sgravi perché privi di un
            “robusto contenuto formativo pubblico”» [Tiraboschi 2014a, 15]. 
In ogni caso, proprio tutta questa
            effervescenza legislativa, come dicevamo, indica che anche l’Italia, negli ultimi anni –
            come il resto dei paesi europei – guarda all’apprendistato come ad uno dei principali
            rimedi contro la disoccupazione giovanile. Un buon sistema di apprendistato, infatti può
            garantire ai giovani le competenze necessarie per entrare nel mercato del lavoro
            soddisfacendo al contempo le richieste sempre più stringenti di manodopera qualificata
            da parte degli imprenditori: questi ultimi esprimono, infatti, costantemente la
            necessità di adeguamento delle competenze dei giovani lavoratori ai fabbisogni
            aziendali. 
        
Inoltre, nella fase di crisi
            economica che sta caratterizzando tutte le economie mature occidentali, l’apprendistato
            potrebbe rappresentare anche uno strumento capace di ridurre l’incidenza e la durata
            della disoccupazione. Infatti, proprio in quei paesi dove un quinto o anche più dei
            giovani tra i 16 e i 24 anni sono apprendisti, come Austria, Germania, Svizzera, Paesi
            Bassi e Danimarca, la disoccupazione giovanile è più bassa rispetto ad altri paesi
            europei [Ilo 2012]. L’apprendistato rappresenta uno strumento efficace nella transizione
            scuola-lavoro soprattutto perché in queste nazioni è strettamente legato alle necessità
            delle imprese. 
In Italia dei tre tipi di
            apprendistato definiti dal Testo unico, quello professionalizzante, sembra di fatto
            costituire il principale strumento di inserimento nel mercato dei giovani, avvicinandosi
            alle tipologie molto sviluppate nei contesti europei sopra citati. Pertanto su di esso
            si è concentrata la nostra attenzione. 
Va sottolineato come
            l’apprendistato, grazie alle sue peculiarità, abbia cominciato ad assumere negli ultimi
            anni un ruolo centrale nelle politiche occupazionali e nel quadro degli interventi
            formativi, poiché nelle intenzioni del legislatore c’era l’idea che esso potesse
            rappresentare non solo uno strumento di promozione dell’occupazione giovanile, ma anche
            un mezzo per l’integrazione tra i sistemi scuola, lavoro e formazione (e come detto gli
            ultimi interventi legislativi provano a riaffermare questi caratteri). Il contratto di
            apprendistato è un contratto di lavoro con funzione formativa (il contratto misto per
            eccellenza) nel quale il datore di lavoro è tenuto ad impartire una formazione
            necessaria a far conseguire al lavoratore una capacità tecnica professionale per
            diventare un lavoratore qualificato. 
L’istituto che, come abbiamo visto,
            è stato oggetto di numerosi interventi di riforma nel corso degli anni, non sembra però
            mai essere riuscito a diventare uno strumento efficace ed incisivo così come si
            auspicava, complice probabilmente il complicato assetto normativo, sottoposto inoltre a
            continui interventi di modifica. 
L’idea della riforma del Testo unico
            (d.lgs. n. 167/2011) – che raccoglieva tutte le norme che avevano
            disciplinato il contratto di apprendistato nel corso degli anni
            – era quella di demandare alle parti sociali, tramite la contrattazione collettiva, la
            definizione di specifiche clausole contrattuali legate alla formazione e all’inserimento
            contrattuale, così come, presumibilmente, anche la gestione dei percorsi formativi. La
            pluralità delle norme così accomunate in un solo corpo testuale ha dato vita a una
            regolamentazione più completa dell’apprendistato, modificata però, come detto, diverse
            volte negli anni successivi. In ogni caso con il Testo unico in primo luogo si
            individuano tre tipologie di apprendistato principali ed una quarta meno utilizzata: 
1. il contratto di apprendistato per
            la qualifica e per il diploma professionale, per i soggetti dai 15 fino ai 25 anni di
            età, con la possibilità di acquisire un titolo di studio in ambiente di lavoro. La
            durata è di tre o quattro anni; 
2. l’apprendistato
            professionalizzante o contratto di mestiere, per i soggetti tra i 18[1] e i 29 anni di età. La durata è di tre o cinque anni; 
3. il contratto di apprendistato di
            alta formazione e ricerca, per i soggetti tra i 18 e i 29 anni, utile per conseguire
            titoli di studio specialistici, universitari e post-universitari e per la formazione di
            giovani ricercatori per il settore privato. La definizione della durata è rimessa alle
            regioni; 
4. il contratto di apprendistato per
            la riqualificazione di lavoratori in mobilità espulsi da processi produttivi. 
Il Testo unico prevedeva un regime
            transitorio che si è protratto fino al mese di aprile del 2012. La l. n. 92/2012 ma
            ancor più la l. n. 78/2014 sono intervenute sulla disciplina del contratto incidendo sul
            regime della durata, sul numero complessivo degli apprendisti in servizio e sul regime
            delle conferme dei lavoratori apprendisti. 
La recente normativa per incentivare
            l’uso dell’apprendistato prevede sgravi contributivi significativi per i datori di
            lavoro che assumono con questo tipo di contratto; l’art. 22, comma 1 della legge di
            stabilità, n. 183/2011, stabilisce che a partire dal
                1o gennaio 2012 e fino al 31 dicembre 2016 viene
            riconosciuto uno sgravio contributivo del 100% ai datori di lavoro con un organico pari
            o inferiore alle nove unità che assumono apprendisti. Lo sgravio, a prescindere dalla
            durata del contratto di apprendistato è per tre anni, mentre la contribuzione a carico
            del lavoratore resta sempre la stessa (5,84%). 
Come ricordato precedentemente le
            novità introdotte dalla più recente legge che ha interessato l’apprendistato, la l. n.
            78/2014, vanno tutte nella direzione di una ulteriore semplificazione e prevedono
            l’obbligo della forma scritta per il solo piano formativo individuale, e non per la
            formazione di base e trasversale che la regione deve erogare anche tramite enti
            bilaterali o altri soggetti, entro 45 giorni dall’assunzione. Questo primo aspetto ha
            suscitato diverse polemiche vista la particolare importanza della formazione
            nell’apprendistato. Se infatti le regioni non avviano entro detto periodo l’offerta
            formativa, anche tramite altri soggetti, l’obbligo decade. 
Vengono introdotte deroghe ai limiti
            di età stabiliti dal Testo unico per la possibilità che studenti degli ultimi anni delle
            scuole secondarie del triennio 2014-2016 svolgano periodi di formazione in azienda. Ma
            l’aspetto più controverso riguarda gli obblighi di stabilizzazione. La legge, infatti,
            nel tentativo di favorire l’utilizzo dell’apprendistato, riduce gli obblighi previsti
            precedentemente secondo cui le aziende con più di 10 dipendenti per procedere a nuove
            assunzioni in apprendistato avrebbero dovuto stabilizzare il 30% degli apprendisti
            impiegati. Oggi solo i datori di lavoro con almeno 50 dipendenti sono obbligati a
            stabilizzare il 20% degli apprendisti assunti nei 36 mesi precedenti, prima di poter
            procedere ad una nuova assunzione in regime di apprendista. Ed anche in questo caso la
            mancata trasformazione può essere sanata amministrativamente. 

2. Il ruolo
            degli enti regionali e l’apprendistato professionalizzante 



Le regioni si sarebbero dovute
            adeguare entro fine aprile 2012, con una legislazione regionale, alla nuova normativa
            contenuta nel Tua e nella riforma «Fornero» del mercato del
            lavoro, la l. n. 92/2012. Alle regioni viene assegnato un ruolo sempre più importante in
            termini di progettazione e controllo dell’effettività dei percorsi formativi aziendali.
            Si volta pagina quindi, e si pongono le basi per la realizzazione di un impianto
            normativo solido ed efficace che riesca, con un solo provvedimento, a conferire
            all’istituto un ruolo fondamentale in termini di occupazione giovanile. 
Il monitoraggio realizzato per il
            Ministero del Lavoro dall’Isfol con riferimento al 2013 ha messo in luce come le diverse
            discipline regionali sull’apprendistato professionalizzante presentino ormai tutte un
            buon livello di avanzamento, avendo sempre recepito le normative vigenti e avendo quasi
            tutte attivato una offerta formativa ai giovani con contratto di apprendistato. Rispetto
            allo stato di avanzamento delle regioni nella definizione della regolamentazione
            dell’apprendistato in base al Testo unico emerge come tutte le sei regioni da noi
            studiate abbiano adottato atti di regolamentazione dell’apprendistato, mentre solo la
            Campania e la Puglia risultano non avere attivato l’offerta formativa [Isfol-Inps
            2013a]. 
Le discipline regionali definiscono
            le modalità di attuazione della formazione di base e trasversale, in termini di
            articolazione del monte ore in relazione al livello d’istruzione degli apprendisti. In
            molte regolamentazioni regionali sono presenti disposizioni che individuano le modalità
            tramite le quali è possibile realizzare la formazione di base e trasversale all’interno
            dell’impresa. 
Generalmente le regioni hanno definito le aree di
                contenuto o standard formativi rispetto ai quali erogare la formazione di base e
                trasversale. Eppure, se tutte le regioni hanno regolamentato l’apprendistato
                professionalizzante, solo alcune hanno anche dato avvio alle procedure per
                l’attuazione dell’offerta formativa pubblica. Si tratta per lo più di quelle
                amministrazioni dove era già operativa un’offerta consolidata, che – nell’attesa che
                le procedure vengano portate a termine – viene re-indirizzata per rispondere anche
                al fabbisogno degli apprendisti assunti sulla base del Tua [Isfol-Inps 2012b,
                17].
            


Paradossalmente proprio le due
            regioni, fra quelle oggetto del nostro studio, che al 2013 non avevano ancora attuato
            l’offerta formativa, al momento della nostra ricerca presentavano alcuni esempi
            interessanti di recepimento della normativa nazionale. La Campania si era infatti dotata
            di una propria legge nel luglio del 2012 che, oltre a recepire gli elementi della legge
            «Fornero», introduceva elementi di innovazione interessanti: innanzitutto la possibilità
            di apprendistato per le persone in mobilità che, come previsto dal Tua, ha sancito
            un’estensione del contratto di apprendistato agli adulti, per i lavoratori collocati in
            lista di mobilità, a prescindere dall’età (anche se va sottolineato che dal 2013 la
            consistenza delle liste di mobilità si è più che dimezzata a seguito della sua
            abolizione per i lavoratori licenziati dalle piccole imprese con meno di 15 dipendenti);
            in secondo luogo, la possibilità di coinvolgere nell’apprendistato i laureati per
            l’iscrizione agli ordini. 
La regione Puglia aveva emanato
            sempre nel 2012 una legge contenente le Norme in materia di formazione per il
                lavoro (l. n. 31/2012), che al di là del recepimento della normativa
            nazionale, prevedeva forme di incentivo economico (pur «nei limiti degli stanziamenti
            annuali dei bilanci di previsione») in favore dei datori di lavoro che, rinunciando alla
            possibilità di recedere dal contratto di apprendistato al termine del periodo formativo,
            assumevano l’apprendista a tempo indeterminato. 
L’apprendistato professionalizzante
            o «di mestiere» che, come abbiamo visto, è destinato a offrire una formazione
            specificatamente aziendale, dovrebbe quindi costituire, come consigliato anche dall’Ilo,
            una porta aperta verso il mondo del lavoro. Come confermano anche i lavori di
            monitoraggio dei rapporti Isfol, ad oggi questo tipo di apprendistato risulta quello più
            diffuso, mentre la diffusione degli altri due appare ancora limitata. La prevalenza
            della tipologia professionalizzante è confermata anche dagli Accordi sottoscritti dalle
            parti sociali, a cui il Testo unico assegna un ampio ruolo di regolazione e a cui pure
            si sono dedicate le leggi successive intervenute in materia (tab.
            1).
        
TAB. 1.
                Principali atti in materia di apprendistato professionalizzante nelle regioni
                analizzate al momento della nostra ricerca
	Regione 	Tipo di
                            atto 	 	Titolo 
	Marche
	Deliberazione della Giunta
                                regionale n. 1196/2012
	 	Approvazione schemi di accordi tra
                                la regione Marche e le Associazioni dei datori di lavoro e dei
                                prestatori di lavoro, le Università, fondazioni Its e l’Ufficio
                                scolastico regionale per la disciplina dell’apprendistato secondo le
                                disposizione del d.lgs. 167 del 14 settembre 2011 (1, 2 e
                                3)

	Legge regionale n. 14/
                                2012
	 	Modifica alla legge regionale 25
                                gennaio 2005, n. 2: Norme regionali per l’occupazione, la tutela e
                                la qualità del lavoro (1, 2 e 3)

	Deliberazione della Giunta
                                regionale n. 1365/2012
	 	Approvazione della disciplina
                                regionale per l’applicazione dell’apprendistato professionalizzante
                                o di mestiere e l’alto apprendistato secondo quanto stabilito dagli
                                artt. 4 e 5 Tu di cui al d.lgs. 14 settembre 2011 n. 167 (1 e
                                3)

	Campania
	Legge regionale n.
                                20/2012
	 	Testo unico dell’apprendistato
                                della regione Campania (1, 2 e 3) 

	Puglia
	Legge regionale n.
                                31/2012
	 	Norme in materia di formazione per
                                il lavoro, che recepisce il Tua (1, 2 e 3)

	Lazio
                            
	Determinazione del direttore del
                                Dipartimento della Programmazione Economica e Sociale n. B05361 del
                                10 agosto 2012
	 	Approvazione dell’avviso pubblico
                                per l’individuazione di soggetti interessati ad erogare interventi
                                di formazione di base e trasversale di cui alla d.g.r. n. 41 del
                                3/02/2012 nell’ambito di contratti di apprendistato
                                professionalizzante o di mestiere ex art. 4 del d.lgs. 167/2011 e
                                Allegati (1)

	Deliberazione della Giunta
                                regionale n. 41/2012
	 	Disposizioni in materia di
                                formazione nell’ambito del contratto di apprendistato
                                professionalizzante o contratto di mestiere (1)

	Legge regionale n.
                                12/2011
	 	Disposizioni collegate alla legge
                                di assestamento del bilancio 2011-2013 (l.r. 12/2011), art. 1, comma
                                128 abrogazione legge regionale e regolamento precedenti (1, 2 e
                                3)

	Lombardia
                            
	Decreto del dirigente della unità
                                organizzativa lavoro n. 6759 del 26 luglio 2012
	 	Aggiornamento del quadro regionale
                                degli standard professionali della regione Lombardia con
                                l’inserimento di nuovi profili, nuove competenze libere, indicatori
                                di competenza e livelli Eqf (1)

	Decreto del dirigente della unità
                                organizzativa lavoro n. 11960 del 5 dicembre 2011
	 	Assegnazione e riparto delle
                                risorse per la formazione degli apprendisti assunti in Lombardia -
                                Periodo formativo 2012-2013 (1)

	Deliberazione della Giunta
                                regionale n. IX/2933/2012
	 	Approvazione standard formativi
                                minimi relativi all’offerta formativa pubblica finalizzata
                                all’acquisizione delle competenze di base e trasversali nei
                                contratti di apprendistato professionalizzante o di mestiere
                                (1)

	Emilia-Romagna
                                
	Deliberazione della Giunta
                                regionale n. 1150/2012
	 	Approvazione dell’avviso e delle
                                modalità per la presentazione e la validazione delle offerte
                                formative per l’apprendistato professionalizzante da ammettere nel
                                catalogo regionale - Approvazione delle modalità di assegnazione ed
                                erogazione dei relativi assegni formativi (voucher) - Attuazione
                                della d.g.r. 775/2012 (1)

	Deliberazione della Giunta
                                regionale n. 860/2012 
	 	Presa d’atto della sottoscrizione
                                dei protocolli d’intesa tra regione, università e parti sociali per
                                la regolamentazione regionale dell’apprendistato di alta formazione
                                e precisazioni in merito alla d.g.r. 775/2012 di attuazione delle
                                norme sull’apprendistato di cui al d.lgs. n. 167/2011 (1, 2 e
                                3)

	(1) Disciplina
                        dell’apprendistato professionalizzante. 
(2) Disciplina
                        dell’apprendistato per la qualifica e per il diploma professionale. 
(3) Disciplina
                        dell’apprendistato di alta formazione e di ricerca. 
Fonte: adattamento da
                        Isfol-Inps [2012b].





3. Lo
            scenario occupazionale 



I trend più recenti relativi alle
            dinamiche del mercato del lavoro in Italia [Istat 2014] confermano come nel 2013 il
            mercato abbia continuato a risentire in misura elevata della fase recessiva
            dell’economia italiana. A livello generale si osserva che l’occupazione è diminuita in
            valori assoluti di 984 mila unità rispetto al 2008 ed il fenomeno si è registrato in
            particolare fra i giovani, gli uomini e nel Mezzogiorno: in termini percentuali ciò si
            traduce in un tasso di occupazione della popolazione fra 15 e 64 anni pari al 55,6%,
            valore basso in generale rispetto alla media dei paesi europei e con fortissimi
            squilibri di genere e territoriali. In particolare è diminuita l’occupazione a tempo
            pieno e a tempo indeterminato, ma è diminuito anche il lavoro atipico che incide per
            l’11,6% del totale. In valore assoluto siamo di fronte a tre milioni 113 mila persone
            che cercano lavoro. Come è noto sono i giovani i più colpiti dalla crisi e molto forti
            appaiono le differenziazioni in base ai livelli di istruzione. 
Il livello di scolarizzazione è
            ancora una variabile capace di incidere positivamente sui livelli di occupazione. Se
            infatti la riduzione registrata ha riguardato tutti i gradi di istruzione ha però
            riguardato meno i laureati e un po’ più i diplomati e quelli in possesso al massimo
            dell’obbligo scolastico. Occorre però ricordare i livelli cui questi soggetti si
            collocano: per i laureati si registra oggi un tasso di occupazione più alto della media
            e degli altri (pari al 75,7% nel 2013 calato rispetto al 2008 quando era pari al 78,5%),
            i diplomati si attestano su un 62,6%, valore in calo rispetto a cinque anni fa, ma
            sempre più alto dei valori medi nazionali, infine quelli in solo obbligo scolastico
            presentano un tasso di occupazione del 42,4% in calo di quasi 4 punti percentuali
            rispetto a cinque anni prima (e nel Mezzogiorno questi soggetti sono al 31,5%). 
Anche l’osservazione della
            disoccupazione segnala un generale peggioramento delle condizioni soprattutto a
            discapito delle classi più giovani. Se infatti gli incrementi della disoccupazione si
            registrano per tutte le fasce d’età, le coorti più giovani appaiono essere maggiormente
            penalizzate. 
        
A inizio anno a livello europeo la
            disoccupazione rimane stabile al 12%, in Italia invece aumenta al 12,9%, raggiungendo
            livelli che si registrarono nel 1977. Il tasso di disoccupazione giovanile è al 42,4% e
            quello di disoccupazione di lunga durata (la continuativa mancanza di lavoro per più di
            un anno) riguarda il 56,4% dei disoccupati totali, valore raddoppiato dal 2008 al 2013. 
Tale scenario si ripropone anche
            nelle dinamiche occupazionali provinciali (le realtà che la nostra ricerca ha
            osservato), come mostrerà la nostra breve ricostruzione, utile per comprendere il ruolo
            e le prospettive che l’apprendistato può avere negli specifici contesti territoriali
            studiati e quindi il differente peso che lo strumento può assumere rispetto alle
            caratteristiche dei diversi mercato del lavoro. L’analisi non ha evidentemente pretesa
            di esaustività, soprattutto in considerazione del fatto che i territori analizzati
            presentano caratteristiche anche del tessuto produttivo molte diversificate; ci sembra,
            tuttavia, che possa fornire ulteriori elementi per illustrare lo scenario in cui si
            collocano le nostre osservazioni empiriche. 
Le province in oggetto esprimono in
            modo chiaro le differenziazioni del territorio nazionale e in modo più esplicito
            mostrano la diversa partecipazione al mercato e le opportunità che essi offrono ai
            lavoratori, in particolare ai giovani. Ci troviamo, infatti, in primo luogo di fronte ad
            un’area, quella del Mezzogiorno, rappresentata dalle province di Napoli e Bari,
            caratterizzata da un ritardo strutturale nello sviluppo socio-economico, che può in
            buona parte essere attribuito alle carenze del mercato del lavoro e all’incapacità del
            sistema di welfare di sostenere i soggetti più deboli, dove i giovani rappresentano la
            quota più consistente. 
A quest’area si affianca in secondo
            luogo quella della ripartizione territoriale del Centro, rappresentata da Roma e Ancona,
            anche se è noto che la capitale rappresenta una struttura occupazionale molto diversa
            dal resto sia della regione che della ripartizione territoriale, attirando a sé gran
            parte dell’occupazione e della vivacità del tessuto economico. Infine Bologna e Milano,
            ovviamente con comportamenti molto diversi tra loro, rappresentano le province che
            esprimono le caratteristiche dell’area settentrionale del
            paese.
        
Il profondo divario fra Nord e Sud
            si manifesta in modo evidente se solo si considerano i dati relativi ai principali
            indicatori del mercato del lavoro, in cui si contrappone un’area meridionale
            caratterizzata da disoccupazione cronica, dalla difficoltà di ingresso dei giovani nel
            mercato del lavoro, dallo scivolamento nella povertà di gruppi sociali che un tempo
            erano più garantiti, ad un’area che si comporta in modo molto più simile alle più
            importanti economie europee, con un mercato del lavoro più florido e dinamico ed un
            tessuto economico-produttivo più strutturato. Tale dualismo, pur rappresentando una
            caratteristica strutturale del nostro paese, sembrerebbe essersi aggravato negli ultimi
            anni. 
Il paese, nell’analisi delle
            caratteristiche delle province prese in considerazione, mostra infatti tutte le sue
            contraddizioni: ritroviamo aree in cui le carenze strutturali del mercato del lavoro
            vengono accentuate anche dalle carenze del sistema formativo che risulta, spesso,
            incapace di valorizzare il capitale umano e allo stesso tempo inadatto a rispondere ai
            fabbisogni del tessuto produttivo locale, a cui si contrappongono aree dove meno forti
            si manifestano sia le sofferenze del mercato del lavoro che del sistema
                dell’education. 
Questa ipotesi sembra confermata
            anche dall’aumento delle componenti della popolazione inattiva che concorrono alla
            definizione del cosiddetto tasso di mancata partecipazione al lavoro (considerato sempre
            più frequentemente uno degli indicatori complementari essenziali per leggere le
            dinamiche del mercato del lavoro)[2]. Guardando anche al comportamento di questa fascia
            dell’offerta di lavoro – un tempo considerata inattiva ed oggi invece considerata come
            forza di lavoro ulteriore e potenziale – si può intravedere lo stesso fenomeno. Nel
            2013, infatti, i valori relativi alla mancata partecipazione (dovuta per lo più a
            scoraggiamento, motivi familiari, di studio o formazione professionale) risultano più
            elevati nella provincia di Napoli (43%), in quella di Bari (33%) e molto meno
            consistenti a Roma (19%), Ancona (17%), Bologna (13%) e Milano (12%). Ad indicazione,
            come dicevamo, di una crescita dell’attivazione dell’offerta di lavoro, considerata sia
            in senso stretto che in senso allargato, in tempo di crisi. 
Tutte le dinamiche fin qui
            osservate peggiorano se osserviamo gli indicatori del mercato del lavoro per classe
            d’età, che è il dato specifico che più ci interessa, ai fini di una valutazione
            dell’impatto dell’apprendistato. Anche per le province che possono essere considerate
            più virtuose si registra una penalizzazione dei giovani che in questi anni provano ad
            accedere al mercato del lavoro. 
Se infatti il tasso di occupazione
            generale mostra un trend abbastanza prevedibile tra le province, con una netta
            differenziazione tra Centro-Nord e Mezzogiorno, il tasso di occupazione per classe d’età
            evidenzia una scarsissima presenza di giovani a prescindere dalle province prese in
            considerazione; come mostra la figura 1, va però sottolineato che mentre la situazione
            delle province di Napoli e Bari appare sempre la più problematica, interessante appare
            la posizione delle province di Milano e Ancona che evidenziano un’occupazione giovanile
            nella classe 15-24 più elevata di tutte le altre province (entrambe intorno al 17%). 
Il dato sulla disoccupazione
            evidenzia poi come la provincia di Napoli si collochi tra i primi territori in Italia
            per la mancanza di lavoro, in costante crescita negli ultimi anni fino a toccare il 25%
            nel 2013, un valore di gran lunga superiore al dato nazionale. Seguita a grande distanza
            da Bari che nel 2013 presenta una disoccupazione di circa il 19% anche in questo caso in
            forte crescita rispetto agli anni precedenti. 
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FIG. 1. Tasso di occupazione
                    per classi d’età nelle sei province analizzate, anno 2013. 
Fonte: nostre elaborazioni su dati
                    Istat [2014].


La dinamica migliore viene espressa
            dalla provincia di Milano, che presenta nel 2013 un tasso di disoccupazione del 7,7% in
            crescita lieve rispetto agli anni precedenti. Molto vicina alla performance della
            provincia milanese quella di Bologna, con un tasso di disoccupazione di poco superiore
            all’8% nel 2013. Ancona mostra, invece,un deciso innalzamento del tasso di
            disoccupazione negli ultimi anni, arrivando nel 2013 all’11%, come la provincia di Roma
            che mantiene un andamento meno disomogeneo e molto simile alle province del Centro-Nord. 
A subire maggiormente la fragilità
            del sistema economico del Mezzogiorno ed in particolare di quello napoletano sono in
            tutta evidenza i giovani e le donne: vivono una vera e propria marginalizzazione che
            tende spesso a sfociare nella totale esclusione dal mercato del lavoro. Come più volte
            evidenziato in letteratura, il fenomeno del basso tasso di attività e di occupazione
            della componente femminile risente anche delle forti carenze nell’offerta degli
            elementari servizi di welfare. 
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FIG. 2. Tasso di
                    disoccupazione per classi d’età nelle sei province analizzate, anno 2013.
                    
Fonte: nostre elaborazioni su dati
                    Istat [2014].


La fragilità della componente
            giovanile è evidente in tutte le province analizzate. Per questa componente infatti, per
            la fascia d’età 15-24, i tassi di disoccupazione arrivano nel 2013 a livelli davvero
            assai elevati, superando per la provincia di Napoli il 50% ed arrivando al 33% nella
            provincia di Milano, che pure si conferma la provincia con i dati migliori (fig. 2).
            Ugualmente sbilanciato appare il tasso di disoccupazione se consideriamo la fascia d’età
            successiva, quella tra i 25 e i 34 anni. Anche in questo caso, la provincia di Napoli
            mantiene il primato negativo con un tasso di disoccupazione di circa il 39%, seguita da
            Bari con il 26%, da Ancona e Roma a circa il 14% e Bologna e Milano che sfiorano 10%
            (fig. 2). 
A confermare il preoccupante
            livello della disoccupazione giovanile è l’analisi del trend degli ultimi anni, che
            mostra un processo di crescita del fenomeno anche per le province più virtuose. Nel caso
            dei giovani va qui aggiunto che, agli elevati tassi di disoccupazione si affianca una
            preoccupante quota, per altro crescente, di giovani non
            impegnati in attività di studio, lavoro o formazione (Neet); l’incidenza del fenomeno
            varia a seconda della tipologia di formazione ricevuta, del genere di appartenenza e
            della configurazione geografica di appartenenza. In Italia infatti nel 2013, i dati
            registrano una presenza in valori assoluti di 2 milioni 435 mila di giovani fra 15 e 29
            anni in questa condizione, in termini di incidenza dei Neet sui giovani tra 15 e 29 anni
            il valore è cresciuto di 2,1 punti percentuali tra il 2012 e il 2013 e di 6,8 punti dal
            2008, arrivando a toccare il 26% nel 2013. Dei circa due milioni e mezzo di giovani
            individuati, 723 mila sono le forze di lavoro potenziali e 684 mila quelli inattivi che
            non cercano e non sono disponibili al lavoro (per lo più madri con figli piccoli); più
            della metà è residente nel Mezzogiorno e quasi la metà ha solo la licenza media. 
Appare chiaro infine che le più o
            meno difficili condizioni del mercato del lavoro sono strettamente collegate alla
            dinamica del sistema produttivo, sia nazionale che locale, e in questo l’economia del
            Mezzogiorno continua ad esprimere un forte ritardo sui principali fattori di
            competitività. Nel contesto summenzionato appaiono perciò di fondamentale importanza
            strumenti di inserimento al lavoro capaci di rappresentare anche un punto di raccordo
            tra il sistema educativo, la formazione e le aziende. 
L’apprendistato come strumento di
            inserimento al lavoro ha ovviamente risentito delle conseguenze, così come del resto
            l’intera dinamica del mercato del lavoro, della lunga recessione economica in atto.
            Infatti, se si osserva l’andamento dei contratti di apprendistato si rilevano, per tutte
            le regioni, percentuali di utilizzo in decremento, nel periodo attraversato dalla crisi:
            sembrerebbe far eccezione la Campania in cui, dopo tre anni di stabilità, si registra un
            aumento della diffusione dell’apprendistato, pur restando una delle regioni con minore
            diffusione di questo contratto (tab. 2). 
Le concrete performance
            dell’apprendistato meritano una particolare attenzione se, come da più parti viene
            detto, esso si deve configurare come il canale ordinario di ingresso dei giovani nel
            mercato del lavoro: ebbene i dati sulle caratteristiche degli apprendisti e sugli
            andamenti dell’utilizzo dell’apprendistato non sembrano fin ora
            all’altezza delle aspettative. 
TAB. 2.
                Numero medio di rapporti in apprendistato per regione di lavoro: valori assoluti e
                variazioni % su anno precedente, anni 2010-2012
	Regione 	Valori assoluti (medie annuali) 	 	Variazioni % su anno precedente 
	2010 	2011 	2012a 	2011 	2012a 
	Piemonte
	45.407
	42.060
	43.371
	 	–7,40
	–4,00

	Valle d’Aosta
	1.726
	1.710
	1.569
	 	–0,90
	–8,20

	Liguria
	18,022
	17.377
	16.394
	 	–3,60
	–5,70

	Lombardia
	88.553
	81.471
	77.894
	 	–8,00
	–4,40

	Trentino-Alto
                                Adige
	10.505
	9.886
	9.303
	 	–5,90
	–5,90

	
                            Bolzano
	4.206
	4.084
	4.025
	 	–2,90
	–1,50

	
                            Trento
	6.300
	5.802
	5.278
	 	–7,90
	–9,00

	Veneto
	65.395
	61.996
	59.506
	 	–5,20
	–4,00

	Friuli-Venezia
                                Giulia
	10.717
	9.775
	9.145
	 	–8,80
	–6,40

	Emilia-Romagna
	51.008
	49.021
	47.545
	 	–3,90
	–3,00

	Toscana
	46.985
	44.526
	40.962
	 	–5,20
	–8,00

	Umbria
	14.390
	13.100
	11.803
	 	–9,00
	9,90

	Marche
	23.607
	21.863
	19.978
	 	–7,40
	8,60

	Lazio
	51.674
	48.337
	47.506
	 	–6,50
	–1,70

	Abruzzo
	9.794
	9.052
	8.531
	 	–7,60
	–5,80

	Molise
	1.558
	1.302
	1.093
	 	–16,40
	–16,10

	Campania
	19.555
	18.149
	19.628
	 	–7,20
	8,10

	Puglia
	26.247
	23.270
	20.583
	 	–11,30
	–11,50

	Basilicata
	2.774
	2.480
	2.470
	 	–10,60
	–0,40

	Calabria
	7.517
	7.113
	7.471
	 	–5,40
	5,00

	Sicilia
	24.316
	23.072
	22.238
	 	–5,10
	–3,60

	Sardegna
	8.435
	6.932
	5.868
	 	–17,80
	–15,30

	Italia
	528.183
	492.490
	469.855
	 	–6,80
	–4,60

	Nord
	291.333
	273.295
	261.726
	 	–6,20
	–4,20

	Nord-Ovest
	153.708
	142.618
	136.227
	 	–7,20
	–4,50

	Nord-Est
	137.625
	130.678
	125.499
	 	–5,00
	–4,00

	Centro
	136.656
	127.825
	120.248
	 	–6,50
	–5,90

	Mezzogiorno
	100.195
	91.370
	87.881
	 	–8,80
	–3,80

	a dati provvisori. 
Fonte: elaborazioni Isfol su
                        dati Inps [Isfol-Inps 2013a].




Se è vero che già dal 2007 la
            riduzione degli sgravi contributivi aveva appannato l’interesse delle aziende verso
            questo strumento, la crisi economica, a seguito del calo radicale delle assunzioni e
            della crescita dei tassi di disoccupazione, ha portato ad una riduzione soprattutto
            dell’occupazione giovanile, generando effetti anche
            sull’apprendistato; secondo i dati Inps, nel 2012 il numero medio annuo di rapporti di
            lavoro con contratti di apprendistato ha subìto una flessione del 4,6%, rispetto
            all’anno precedente. Come si può osservare ancora dalla tabella 2, il trend di declino è
            forte in tutti gli anni della crisi sia nelle regioni del Nord, dove come vedremo più
            avanti lo strumento è più diffuso, che in quelle del Mezzogiorno, anche se con intensità
            minore, con la Campania e la Calabria come uniche regioni in controtendenza. Quindi,
            proprio negli anni della riforma e della dichiarata centralità che il contratto assume a
            livello nazionale ed internazionale, se ne registra una riduzione di utilizzo.
        

4.
            Attuazione e criticità: i risultati dell’analisi di campo 



Secondo il più recente monitoraggio
            sull’apprendistato (2013) realizzato dall’Isfol﻿ per il Ministero del Lavoro, dopo un
            primo periodo di assestamento fra i mesi di aprile e luglio 2012, in cui gli avviamenti
            per apprendistato in Italia hanno fatto registrare una marcata diminuzione, nel periodo
            successivo – ossia da luglio a novembre – si è registrata una leggera ripresa. «In un
            contesto generale in cui il totale degli avviamenti risulta in progressivo decremento,
            il peso percentuale dell’apprendistato ritorna progressivamente ai livelli dell’anno
            precedente» [Isfol-Inps 2013a]. In definitiva la rimonta dell’apprendistato sul totale
            degli avviamenti mostrerebbe l’esaurirsi della fase di transizione e l’adeguamento alle
            nuove indicazioni contenute nel Testo unico, denotando una buona risposta al
            provvedimento (che come si è detto, è stato però modificato più volte da allora). Ma già
            i dati forniti dall’indagine Excelsior-Unioncamere [2013] segnalano una previsione di
            utilizzo del contratto di apprendistato in forte calo: le assunzioni di apprendisti
            nelle aziende artigiane rispetto al 2012 «crollerebbero» del 33,8%: in generale
            l’apprendistato rappresenta appena il 5,2% di tutti i contratti di lavoro che le aziende
            prevedono di stipulare nell’ultimo trimestre del 2013.
        
Forse solo fra qualche tempo si
            potranno realisticamente valutare l’effettivo peso e l’incidenza del contratto di
            apprendistato sul mercato del lavoro italiano e soprattutto la sua capacità di essersi
            realmente trasformato in quello che era nelle intenzioni del legislatore[3]. Come si è già provato a dire nei paragrafi precedenti, infatti,
            all’istituto dell’apprendistato – non nuovo nel nostro paese – è stata dedicata
            un’enorme attenzione negli ultimi tempi, sfociata prima nella legge di riforma del 2011
            e poi negli interventi legislativi succedutisi fra il 2012 e il 2014 che hanno di
            continuo modificato le regole di applicazione. Sull’apprendistato si concentrano, ormai,
            gli indirizzi delle politiche europee e nazionali rivolte all’inserimento lavorativo dei
            giovani, con una precisa volontà anche di coordinamento e collaborazione fra i paesi
            europei: ne sono prova le recenti disposizioni note come «Garanzia giovani» e «Alleanza
            europea per l’apprendistato». Ma anche le volontà locali, come abbiamo avuto modo di
            rilevare nel nostro studio, sembrano andare nella stessa direzione presentando
            «rilevanti misure di incentivazione regionali rivolte a
            potenziare l’integrazione tra le strutture scolastiche e formative e mondo del lavoro
            nell’ambito del sistema di offerta integrata di istruzione e formazione tecnica
            professionale regionale» [Arlas 2013, 159]. Insomma l’apprendistato sembra avere assunto
            più che mai in questo momento di prolungata crisi, un ruolo centrale nelle politiche
            attive del lavoro non solo italiane. 
Documenti governativi, anche
            precedenti al Testo unico, e di un certo rilievo, già indicavano qualche anno fa
            [Ministero del Lavoro 2010] la chiara intenzione di recuperare il valore di questo
            contratto, accanto alla volontà di affrontare almeno altri due nodi problematici del
            mercato del lavoro italiano, ossia la transizione scuola lavoro e la formazione tecnico
            professionale. Se appare evidente, dunque, che l’interesse per l’intervento non è mai
            venuto meno, anzi è chiaro che negli ultimi cinque anni esso è cresciuto anche a seguito
            delle indicazioni europee, sembra però altrettanto evidente che ad oggi per nessuno di
            questi momenti di intervento – e anche solo a volersi limitare a quelli realizzati dal
            varo del Testo unico in poi – le intenzioni si siano poi tradotte in azioni e
            miglioramenti significativi della realtà italiana del mercato del lavoro. Non sembra,
            infatti, di potere osservare cambiamenti reali rispetto a quei due o tre elementi
            centrali che farebbero dell’apprendistato un volano di sviluppo. Non si è osservata, in
            altre parole, nessuna azione in grado di trasformare l’apprendistato da semplice
            contratto di lavoro a innovativo strumento di placement,
            effettivamente in grado di basarsi su una nuova e più efficace integrazione fra sistema
            educativo e formativo e mercato del lavoro, o in grado di superare la distinzione non
            sempre chiara fra formazione interna e formazione esterna all’impresa, consentendo un
            ingresso dei giovani stabile e significativo sul mercato del lavoro. 
In realtà ad oggi né quelle
            priorità né quei nodi sembrano essere stati veramente affrontati e tradotti in azioni
            efficaci. E l’apprendistato, visto oggi attraverso le dichiarazioni dei diversi
            testimoni privilegiati, degli osservatori del mercato del lavoro e in alcuni casi
            persino dagli apprendisti stessi non appare un’esperienza
            riuscita.
        
Le politiche del lavoro in Italia
            non sono mai state orientate da un approccio di investimento sociale, né tanto meno la
            storica propensione italiana per le politiche passive più che per quelle attive ha
            facilitato l’avvio di interventi in questo senso [Ascoli 2012]. I punti indicati come
            centrali a partire dal Testo unico in poi continuano ad essere i punti nevralgici su cui
            il nostro paese dovrebbe organicamente intervenire, ma non ve n’è traccia, almeno non
            significativa, nell’agenda politica. 
D’altra parte, fra le cause di
            insuccesso dell’apprendistato vanno sicuramente annoverate la mancanza di raccordo fra
            esigenze della domanda e bisogni dell’offerta di lavoro e, non meno cruciale, la
            mancanza di una chiarezza formale dei compiti del soggetto pubblico e della componente
            privata nella gestione dello strumento. 
Per partire dagli aspetti che sono
            emersi dalla nostra indagine possiamo, in maniera schematica, individuare da un lato gli
            aspetti critici e i punti su cui gli interlocutori hanno mostrato le maggiori
            perplessità rispetto all’impianto dell’apprendistato e, dall’altro, gli aspetti valutati
            invece positivamente, apparsi come i punti di forza su cui quasi tutti i nostri
            interlocutori hanno convenuto. 
Fra i punti di forza sicuramente
            occorre sottolineare come il contratto di apprendistato sia a tutt’oggi l’unico
            contratto che stabilisce un ingresso che «punta alla stabilità» dei giovani al di sotto
            dei 30 anni nel mercato del lavoro; la trasformazione voluta dal Testo unico, e
            rafforzata dalla legge «Fornero», secondo cui l’apprendistato va considerato a tutti gli
            effetti un contratto a tempo indeterminato, nonostante la sua natura mista e la sua fase
            di agevolazione per i datori di lavoro, rende esplicita questa intenzione. 
Le principali difficoltà che
            venivano attribuite all’apprendistato prima della riforma «Fornero» stavano nelle
            lungaggini burocratiche, che spesso ne rendevano così difficile l’accesso da parte delle
            imprese, soprattutto quelle di piccole dimensioni, tanto che queste rinunciavano
            preferendo altri canali. La grande impresa ha da sempre avuto gli strumenti per accedere
            ai contratti di apprendistato, ma le piccole imprese, che come è noto costituiscono il
            grosso del tessuto produttivo italiano e per le quali vanno
            pensate misure più mirate per incentivare le assunzioni, trovavano molte barriere per
            utilizzare tale contratto. Difficoltà in primo luogo legate al progetto formativo che –
            come ci è stato raccontato ad esempio in Campania – doveva essere redatto tramite un
            formulario molto lungo e di non facile comprensione, che doveva essere approvato da una
            apposita commissione regionale la quale si riuniva mediamente ogni sei mesi e che dopo
            questo periodo poteva anche rigettare il progetto stesso. Tale bocciatura comportava la
            trasformazione del contratto di apprendistato in contratto a tempo indeterminato e così
            spesso le aziende perdevano gli sgravi contributivi di cui avevano goduto fino a quel
            momento. Tali elementi, esasperando il piccolo imprenditore, di per sé già resistente al
            ricorso all’apprendistato, determinavano una non utilizzazione di questo contratto. 
Un elemento che da tutti gli
            interlocutori è stato sottolineato come di grande beneficio è stato dunque quello dello
            sforzo compiuto verso una semplificazione delle procedure ed un allentamento dei vincoli
            burocratici a tutto vantaggio dell’agilità dello strumento. Vanno in questo senso gli
            interventi realizzati sull’apprendistato dalla l. n. 92/2012. Quest’ultima ha ampliato
            maggiormente la possibilità di utilizzo dell’apprendistato professionalizzante,
            consentendo di passare dal tradizionale rapporto di un apprendista per ogni lavoratore
            qualificato o specializzato, ad un rapporto di tre apprendisti ogni due qualificati o
            specializzati e per aziende fino a 9 dipendenti ha previsto la possibilità di assumerne
            fino al 100% rispetto ai dipendenti. Nella stessa direzione si è collocata la legge
            successiva. 
In particolare quest’ultima, la l.
            n. 78/2014, nel convertire il decreto n. 34/2014 ha in qualche caso anche ridotto le
            indicazioni di eccessiva semplificazione contenute nel decreto. Infatti se in quello era
            stato abolito l’obbligo della formalizzazione scritta del piano formativo individuale,
            nella legge tale obbligo ritorna, ma può essere indicato in forma sintetica anche
            utilizzando formulari stabiliti dalla contrattazione collettiva e non vi è l’obbligo di
            redigere il piano entro 30 giorni dall’assunzione. Tale disposizione appare utile anche
            a chi è stato più critico nei confronti della legge poiché tale
            disposizione consente «alle imprese di assumere tempestivamente i lavoratori senza dover
            subito individuare, seppure in forma sintetica, il piano formativo» [Tiraboschi 2014b,
            36]. 
Ancora in termini di possibilità e
            di ampliamento, va sottolineato il grande ruolo che viene attribuito alle regioni in un
            processo di decentralizzazione e snellimento delle procedure. In questo senso le singole
            regioni hanno in alcuni casi adeguatamente piegato alle specifiche esigenze del
            territorio e dei mercati del lavoro lo strumento, interpretando al meglio, a nostro
            avviso, lo spirito della legge di riforma del Testo unico. Vanno in questa direzione, ad
            esempio, le possibilità che, come già detto in precedenza, in Campania sono state date
            di utilizzare l’apprendistato per i lavoratori in mobilità (opportunità altrove non
            utilizzata) ed anche di consentire a giovani laureati di utilizzare l’apprendistato per
            l’iscrizione agli ordini professionali. 
Altra novità giudicata con favore è
            quella della riduzione della durata dell’apprendistato, che va da un minimo di sei ad un
            massimo di 36 mesi. Questo, nelle parole di un formatore intervistato da noi in Puglia,
            appare agli occhi delle imprese come un buon elemento: «si mantiene l’equilibrio di
            dare-avere, nel senso che l’azienda ha dalla sua parte la garanzia di non impegnarsi a
            tempo indeterminato con una risorsa umana, potendo altresì godere dei ricordati sgravi
            fiscali, a fronte di un obbligo formativo». 
Anche dal punto di vista della
            riduzione degli oneri formativi a carico dell’impresa, la nuova normativa ha contribuito
            ad una semplificazione poiché quest’aspetto, come vedremo fra breve, spesso
            rappresentava un fattore ostativo per le imprese, scoraggiate dall’attivazione di
            percorsi lunghi e vincolanti per i futuri apprendisti. 
Questi fin qui esposti risultano
            tuttavia forse gli unici elementi sui quali il giudizio sull’apprendistato
            professionalizzante appare unanimemente positivo. Molto più ampio appare invece il
            ventaglio delle valutazioni negative, le quali vanno da considerazioni di ordine più
            generale fino ad aspetti più specifici della gestione del provvedimento, che concorrono
            a definire un quadro critico.
        
In termini generali, e al di là del
            valore della formazione, mai da nessuno messo in discussione, non può essere trascurato
            il dato che vede ad oggi l’apprendistato costituire in Italia solo una minima parte del
            totale degli avviamenti al lavoro: insomma esso non può ancora essere considerato lo
            strumento principe di ingresso nel mondo del lavoro, ma tutt’al più uno strumento di
            nicchia. Inoltre – e questo appare ancora più significativo per valutare la misura –
            seppure il contratto venga oggi adoperato anche per giovani altamente scolarizzati,
            rimane tuttavia soprattutto appannaggio di soggetti con livelli di scolarizzazione
            medio-bassi (i diplomati prevalgono di poco sui soggetti con solo obbligo scolastico).
            Non sembra insomma essere stata minimamente intaccata la valenza del tipo di contratto
            che si rivolge da sempre a giovani con profili medio bassi. 
La ridotta consistenza dei contratti e delle
                trasformazioni degli stessi in corrispondenza di titoli di studio più alti, laurea e
                post-laurea, mostra che, nonostante gli intendimenti del legislatore di considerare
                il contratto di apprendistato come contratto pivot dell’accesso dei giovani nel
                mercato del lavoro e le politiche per incentivare l’ingresso di laureati e
                specializzati in azienda, esso viene ancora considerato come un contratto legato a
                livelli e qualifiche professionali di più basso contenuto [Arlas 2013, 166].
            


Addirittura, per quello che è stato
            possibile osservare nei diversi contesti studiati, esso in qualche caso continua a
            «configurarsi come una “scialuppa di salvataggio” per soccorrere chi ha accumulato
            esperienze di parziale insuccesso nel percorso formativo scolastico». In questo senso le
            risultanze raggiunte attribuiscono una maggiore importanza, una maggiore efficacia al
            primo tipo di apprendistato che consente il conseguimento della qualifica e del diploma
            professionale riservato ai giovani che possono in questo modo recuperare l’obbligo
            scolastico. 
Non meno rilevante, oltre
            all’aspetto del target di riferimento, è l’innalzamento graduale dell’età media degli
            apprendisti, che vede una crescente concentrazione del contratto fra i giovani un po’
            più adulti ossia quelli tra i 25 e i 29 anni, e un maggiore
            utilizzo per gli uomini che non per le donne. Ma il dato che più colpisce è la decisa
            riduzione generalizzata del contratto con una flessione rispetto anche solo all’anno
            precedente, in determinati casi anche particolarmente rilevante (è il caso della
            provincia di Bari, per la quale i nostri interlocutori indicavano un calo pari al 21%
            dei contratto di apprendistato rispetto ad un anno prima). 
Passando ad aspetti più ampi, in
            primo luogo sembra che nel tentativo di semplificare, la legge di riforma del Testo
            unico abbia trascurato di definire una serie di aspetti pure essenziali per il suo
            funzionamento. Valga per tutti l’esempio della definizione delle funzioni della figura
            del tutor. 
Il contratto prevede infatti la
            presenza di un tutor, che in passato costituiva il soggetto che seguiva direttamente
            l’apprendista e ne approvava il Piano formativo individuale; oggi nel processo di
            semplificazione di cui si è detto, il ruolo del tutor, che pure resta, è scarsamente
            definito e ciò non aiuta certo l’erogazione di quella formazione on the
                job, essenziale in questo contratto. 
In generale, emerge un difficile
            coordinamento tra la gestione del contratto e il controllo delle varie fasi. Inoltre
            abbiamo registrato la diffusa convinzione che intorno al contratto di apprendistato
            permanga una informazione inadeguata, sia relativa alla fase di pubblicizzazione
            dell’offerta formativa e di indagine sulla rispondenza della stessa ai requisiti dei
            giovani che desidererebbero accedervi, che al rapporto di apprendistato ormai avviato da
            parte delle imprese. La scarsa conoscenza della normativa giocherebbe ancora un ruolo
            centrale nello spiazzare in qualche modo gli attori in causa – i giovani in primo luogo
            ma ancor di più le aziende – e, come affermato da una progettista della formazione
            intervistata in provincia di Bari questo fa sì che si «consegnino le chiavi della
            decifrazione di quel che può o non può essere, nella mani dei consulenti del lavoro»,
            rendendo gli enti di formazione e gli apprendisti poco più che esecutori della misura. E
            sono proprio questi ultimi che in certi casi, come è risultato da un’intervista
            realizzata in Emilia-Romagna, scoraggiano esplicitamente gli imprenditori a ricorrere
            all’apprendistato: «So per certo che il consulente del lavoro
            dice: state lontani dall’apprendistato. D’altra parte per loro si tratta di un contratto
            a tempo indeterminato, da cui non possono recedere [...] se non per giusta causa». Nei
            casi più estremi sembra infine emergere come alcuni datori di lavoro non considerino
            nemmeno più l’apprendistato una modalità attraverso cui i lavoratori apprendano
            gradualmente le mansioni e si avviino al lavoro: sulla base del contenuto sempre più
            ridotto di formazione, esso verrebbe considerato nulla più che un contratto di
            inserimento e, con il passaggio automatico al tempo indeterminato, nemmeno più tanto
            preferibile visti gli svantaggi che comporta. 
Da questo punto di vista appaiono
            comprensibili le dichiarazioni di altri osservatori che raccontano di meccanismi che non
            considerano in alcun modo l’apprendistato e gli apprendisti una risorsa, ma solo una
            delle tante modalità da sfruttare finché serve. Secondo alcuni testimoni, infatti, molto
            spesso gli apprendistati non si concluderebbero entro i termini naturali previsti alla
            legge, ma si esaurirebbero prima, o perché gli apprendisti sono «costretti» a
            dimettersi, o perché vengono licenziati dalle aziende con «giuste» cause trovate
                ad hoc. Ci si ritrova così nella situazione per la quale «molte
            di queste persone finiscono per essere “scambiate” da un’azienda all’altra, passando da
            un apprendistato all’altro». 
In conclusione, ci sembra di poter
            affermare che proprio rispetto all’applicazione dell’apprendistato professionalizzante,
            come per altro sostiene anche il monitoraggio Isfol [2013a] sull’IeFP, le criticità
            appaiano assai rilevanti. Dalle indagini locali si ricava l’impressione che da un lato
            esso sia da tutti lodato e in teoria valutato in termini fortemente positivi, dall’altro
            invece nella sua concreta attuazione, risulti non particolarmente amato, non preferito e
            poco rispondente alle esigenze del mercato: ciò lascia così fortissimi dubbi sul suo
            impatto concreto, sulla sua capacità di favorire l’accesso dei giovani al lavoro e
            sull’essere una modalità in grado di formare professionalmente i giovani. 
Infine, sembra che più di altri
            provvedimenti l’efficacia dell’apprendistato derivi dalle modalità concrete della sua
            applicazione e dalle intenzioni iniziali delle imprese che lo utilizzano. E così, lì
            dove viene adoperato perché le imprese realmente cercano
            soggetti da formare e avviare stabilmente al lavoro esso funziona; in tutte le altre
            situazioni esso appare né più né meno che una via per accedere a sgravi e agevolazioni
            fiscali. 

5. Il vero
            nodo: la formazione 



In uno studio di qualche anno fa
            sulla formazione, Teselli [2011] sostiene che, analizzando i dati relativi a cinque
            regioni italiane, nel confronto fra formazione professionale e apprendistato i migliori
            risultati su tempi lunghi sarebbero a favore dell’apprendistato. Scrive Teselli: «la
            formazione professionale [...] può condurre sul breve periodo ad esiti di successo in
            termini occupazionali»; l’apprendistato viceversa 
riuscirebbe a garantire sia un ingresso rapido
                nel mercato del lavoro, sia la tenuta del percorso occupazionale nel tempo, vista la
                sua durata media di circa due-tre anni, e la relativa possibilità che tale tenuta
                rappresenti anche un’esperienza ricca dal punto di vista dello sviluppo di
                competenze e contenuti professionali [ibidem, 8]. 


Questo ottimismo verso
            l’apprendistato ed in particolare verso i suoi contenuti formativi appare, invero, poco
            in linea con i risultati della nostra indagine, che ha invece evidenziato quanta
            ambiguità e mancanza di chiarezza rispetto ad essa ci sia nel Testo unico e come, nella
            maggior parte dei casi, la formazione sia vista solo dal punto di vista del costo,
            considerata un ostacolo, al limite una inutile formalità o una incomprensibile
            incombenza che sottrae l’apprendista al lavoro e non rende. 
Anche in questo caso occorre poi
            considerare come la formazione sia stata trasformata dagli interventi legislativi
            successivi. Se la l. n. 92/2012 non ne toccava sostanzialmente l’impianto, la l. n.
            78/2014 sembra essere intervenuta da un lato, come si è detto, abolendo l’obbligo di
            redigere il piano formativo individuale nei 30 giorni dall’assunzione (elemento che come
            detto in precedenza potrebbe essere di una qualche utilità per
            le aziende), ma dall’altra definendo margini un po’ più allentati per la formazione
            trasversale pubblica. In altre parole per l’apprendistato professionalizzante o di
            mestiere la formazione trasversale pubblica è obbligatoria se la regione comunica
            l’attivazione dei corsi entro 45 giorni dalla data di assunzione e questa può essere
            svolta anche da enti bilaterali. 
In questo senso viene da chiedersi
            quanto l’apprendistato promuova un aumento delle effettive opportunità di accedere a
            esperienze di formazione per i giovani e quanto lo strumento, congegnato com’è
            attualmente, aumenti la consapevolezza delle imprese circa il valore della risorsa
            giovane e sia in grado di offrire ai giovani stessi, qualificazione e formazione in
            misura tale che essa possa essere considerata anche in termini di investimenti futuri. E
            da questo punto di vista particolarmente grave appare la mancanza ancora oggi della
            certificazione delle competenze. 
Le questioni relative alla
            formazione nell’apprendistato sembrano essere sostanzialmente di due tipi: da un lato la
            drastica riduzione delle ore previste a partire dal Testo unico, dall’altra l’ambiguità
            fra formazione interna e formazione esterna. In questa ambiguità si consolidano, gioco
            forza, le convinzione dei privati secondo cui nemmeno al soggetto pubblico interessi
            effettivamente il livello di formazione contenuto nel contratto. Dai più critici fra i
            nostri interlocutori si ritiene addirittura che l’attuale apprendistato debba essere
            ormai considerato nient’altro che un 
contratto di inserimento, neppure a causa mista,
                perché il contratto di apprendistato professionalizzante o contratto di mestiere, in
                realtà nel nuovo apprendistato ha una quantità di formazione ridicola. 50 ore
                all’anno è niente, è meno di quello che le aziende fanno comunque ai lavoratori che
                assumono. 


Il crollo verticale delle ore di
            formazione erogate si è tirato dietro anche un altro problema, determinato da una lacuna
            largamente addebitabile al Testo unico, per cui non è chiaro se la formazione esterna
            sia un obbligo anche in assenza di finanziamento regionale né se le aziende possano
            erogarla tutta internamente. La circolare n. 5 del 21 gennaio
            2013 del Ministero del Lavoro, intervenendo sui tratti caratterizzanti della formazione
            formale e di quella trasversale ribadisce che la prima non può essere genericamente
            quella realizzata all’interno dell’azienda, ma è necessario dare evidenza di un contesto
            organizzativo e strutturale in cui è svolta; per la formazione trasversale, invece,
            anche nel caso in cui la regione non abbia attivato i corsi (come nei casi da noi
            esaminati in Puglia), ma il Ccnl di riferimento scelga di rimettere al datore di lavoro
            l’obbligo di erogare anche la formazione trasversale, il datore di lavoro ha l’obbligo
            di effettuarla in proprio nel rispetto dei contenuti e delle modalità eventualmente già
            disciplinate dalla regione. Come si è detto, la l. n. 78/2014 interviene su questo
            punto. Se il decreto n. 34/2014 prevedeva l’abolizione dell’obbligo della formazione
            pubblica (aspetto che ha suscitato numerose critiche), nella conversione in legge questo
            aspetto viene migliorato, ma non si registrano significativi passi in avanti nella
            valorizzazione della formazione. La regione ha l’onere di comunicare entro 45 giorni
            dall’assunzione nell’impresa, le modalità di svolgimento della formazione pubblica, ma
            se ciò non avviene l’obbligo decade. Questo aspetto forse non particolarmente
            sottolineato, se fosse verificato – e ciò sarà possibile solo fra un po’ di tempo –
            trasformerebbe di fatto il contratto di apprendistato in un mero contratto di
            inserimento, avendo di fatto abolito la componente formativa pubblica. 
Inoltre appare evidente come, nella
            erogazione di formazione interna, risultino favorite le imprese medio grandi, mentre per
            le altre l’aspetto formativo si configura sempre più come una «zavorra» che di nuovo non
            sembra garantire ad esse benefici di rilievo. Il pericolo dell’assenza di un criterio da
            seguire nella realizzazione della formazione, interna o esterna, ha determinato
            comportamenti diversi nelle diverse regioni: nelle Marche il percorso formativo è stato
            reso obbligatorio anche in assenza di finanziamenti pubblici; in Puglia si è rimasti
            ancora nel guado, in alcuni casi si è scaricato sugli enti di formazione il compito di
            fare pressing sulle aziende affinché non smantellassero
            improvvisamente ogni ancoraggio alla formazione; in Campania
            secondo quanto dichiarato dall’assessore al lavoro regionale si ritiene che «sulla
            formazione la scommessa è fargliela fare veramente», che quella più efficace sia la
            formazione on the job, ma il vero problema «è quello dei controlli
            [...] c’è tutta un’impostazione culturale che ha regole severissime di accesso e poi
            nessuno che controlla». Infine secondo un altro interlocutore, sarebbero i privati che
            dovrebbero «cimentarsi lungo sentieri inesplorati, senza attendere necessariamente
            risorse pubbliche [...] La vera frontiera per riposizionarsi sul mercato, infatti, è
            nello scardinamento della membrana tra formazione interna ed esterna». 
In generale, sulla qualità della
            formazione frontale offerta, i giudizi non sono positivi: gli intervistati riferiscono
            di contenuti poveri, costituiti da materie trasversali che fanno parte del bagaglio
            minimo delle agenzie e che non variano più come un tempo in base alle aziende. 
Prima, 42 ore erano normate e vi dovevano essere
                per forza cinque materie: orientamento, sicurezza sul lavoro, organizzazione ed
                economia aziendale, la disciplina sui rapporti di lavoro e comunicazione; le
                restanti ore (78) venivano organizzate in base alle esigenze: contabilità, inglese,
                informatica per l’utilizzo di software. Ora tutto il percorso formativo viene fuori
                dalla piattaforma, con una maggiore omologazione e senza la possibilità da parte
                dell’azienda di approfondire determinati aspetti considerati utili. 



6.
            Osservazioni conclusive 



Il principale valore aggiunto della
            riforma sull’apprendistato stava nell’aver sistemato, e semplificato, in un Testo unico
            tutti gli interventi in materia succedutisi dalla prima riforma del 1996. Gli interventi
            successivi hanno agito in direzione della semplificazione e del depotenziamento di
            alcuni strumenti (la questione della formazione pubblica, la clausola di trasformazione
            dei contratti di apprendistato prima di assumerne altri). Azioni motivate dall’intento
            di incentivare l’uso dell’apprendistato, ma che risultano lontane
            dai temi che a nostro avviso occorrerebbe affrontare per
            innovare la regolazione dell’apprendistato. 
Le lacune e le mancanze che il
            nostro lavoro di ricerca ha messo in luce indicano che molto di più è ancora da
            realizzare e soprattutto in direzioni diverse, affinché il contratto, indicato come la
            strada maestra per l’accesso al mercato del lavoro per i giovani, divenga uno strumento
            realmente incisivo. L’apprendistato potrebbe costituire lo strumento di raccordo
            (assolutamente imprescindibile per il nostro mercato del lavoro) fra esigenze formative
            (di base e specifiche) e bisogni delle aziende – in un processo di superamento di quella
            che è stata definita la barriera esistente fra formazione esterna e formazione interna.
            Ma tutto ciò solo a patto che si affrontassero le questioni relative ad almeno due nodi
            essenziali: il primo relativo alla scuola e al suo rapporto con la formazione
            professionale, il secondo relativo alla definizione dei fabbisogni di profili
            professionali da parte degli imprenditori, e più in generale del mondo del lavoro. Detto
            in altri termini, affinché l’apprendistato divenga quello che è nel resto d’Europa,
            prima e accanto ad esso dovrebbero essere riformate le istituzioni dedite all’educazione
            e alla formazione; e dovrebbero, inoltre, essere individuati meccanismi di più chiara
            esplicitazione dei fabbisogni professionali della domanda di lavoro. In questo senso non
            solo non si è stati in grado di importare in Italia il modello dell’apprendistato in
            modo efficace, riprendendo le soluzioni che negli altri paesi funzionano maggiormente.
            Ma si sono, ad oggi, disattese quelle che costituiscono le indicazioni europee per il
            rilancio dell’apprendistato. Lì dove infatti l’Europa prescrive integrazione fra
            competenze teoriche, formazione scolastica ed esperienza lavorativa il nostro paese si
            presenta ancora con una situazione di scarsa diffusione di alternanza scuola-lavoro;
            inoltre, a fronte della prescrizione europea di una chiara certificazione delle
            conoscenze delle abilità e delle competenze, occorre invece evidenziare come si sia
            tuttora in presenza di un sistema delle competenze inattuato. 
Rispetto alla
                governance più generale del processo legato all’apprendistato,
            certamente va riconosciuto al Testo unico di avere creato un
            buon impianto in cui i soggetti, pubblici e privati, sono stati messi in relazione[4]. Da un lato l’apprendistato dovrebbe essere in stretta correlazione con la
            formazione continua, dall’altro alle regioni spetterebbe il compito di controllare e
            «alle parti sociali la responsabilità di progettare e realizzare un sistema di offerta a
            supporto della crescita del sistema produttivo». Un meccanismo, insomma, certamente
            complesso ma molto interessante che, in realtà, non sembra essersi realizzato, e per il
            quale, nella nostra indagine sui contesti locali, molte e diffuse responsabilità sono
            state individuate. 
La letteratura specifica e diverse
            ricerche sul campo [Pierre e Scarpetta 2004; Malgarini et al.
            2012], mostrano come siano le imprese medio-grandi a presentare una maggiore propensione
            all’investimento in formazione, come siano poi contemporaneamente anche le aziende più
            spinte verso l’innovazione, la ricerca di nuovi mercati e la relazione più stabile con i
            lavoratori, quelle che fanno maggiormente ricorso a formule contrattuali più stabili,
            come i contratti a tempo indeterminato, spesso provenienti da contratti di
            apprendistato. Allo stesso tempo non dovrebbe essere dimenticato che – come sottolineano
            alcuni autori [Avola e Palidda 2012] – i processi di flessibilizzazione del mercato del
            lavoro cui assistiamo hanno prodotto un progressivo disinvestimento nella formazione dei
            lavoratori. 
Insomma, in un serio piano di
            programmazione e di attuazione di politiche attive del lavoro, tali aspetti –
            dimensioni e caratteristiche delle aziende, loro propensione
            alla formazione e caratteristiche dell’attuale mercato del lavoro – dovrebbero essere
            attentamente valutati in stretta correlazione con le specificità territoriali locali. Il
            tessuto produttivo italiano, come noto, è prevalentemente costituito da imprese di
            piccole e piccolissime dimensioni e i processi di precarizzazione – oltre che i tassi di
            disoccupazione – nel nostro paese appaiono elevati, anche se differenziati per aree
            geografiche. 
In definitiva, problemi generali di
            più ampia portata si frappongono fra l’apprendistato e il suo migliore utilizzo, ma la
            nostra analisi ha anche evidenziato limiti e criticità specifiche su cui si potrebbe più
            direttamente intervenire e che qui di seguito proviamo a sintetizzare. 
In primo
            luogo, nonostante i processi di riforma avviati e poi rivisti e gli incentivi
            concessi, non sembra che i diversi attori coinvolti nel processo abbiano adempiuto ai
            loro compiti. Per quel che riguarda il soggetto pubblico (in questo caso le regioni), il
            compito di monitoraggio dell’attuazione dell’intero processo e la funzione di controllo
            attraverso l’attività ispettiva (volta a colpire gli abusi degli strumenti
            dell’apprendistato) non sembrano essere né partiti né messi a regime. Certo l’avvio
            della legge ultima che interviene sull’apprendistato (n. 78/2014) è recente, dati di
            monitoraggio non sono, ovviamente, ancora disponibili e uno dei principali strumenti per
            monitorare gli esiti degli apprendistato – la comunicazione di trasformazione da
            contratto di apprendistato a contratto di lavoro – non è più disponibile; le concessioni
            che la legge fa rispetto alla stabilizzazione degli apprendisti non sembrano, tuttavia
            prospettare situazioni migliori. Il compito del soggetto pubblico rispetto alla
            formazione non appare espletato come dovuto: tutte le regioni appaiono in affanno
            rispetto ai compiti di erogazione della formazione, della gestione e del controllo delle
            diverse fasi del processo. 
Il livello
                politico-concertativo è stato valutato dai nostri interlocutori in
            maniera complessivamente positiva, anche se alcune lacune della legge e alcune ambiguità
            restano, creando confusione e lentezze. Ciò che viene invece messa
            in dubbio è la capacità concreta di raccordo fra i soggetti:
            enti formatori, apprendisti e imprese che, sottolinea qualche intervistato, appaiono
            troppo autoreferenziali. 
La dimensione più critica
                è apparsa quella della formazione: essa costituisce il cuore del
            contratto in oggetto ma, lo si è già rilevato, risulta oggetto di diversa
            interpretazione e valutazione fra gli attori coinvolti. Su di essa si misurano le
            insoddisfazioni maggiori e le inadempienze più rilevanti. Dal punto di vista delle
            aziende, che come si è visto in molti casi ignorano la normativa e si affidano a
            consulenti del lavoro che li disincentivano all’utilizzo del contratto, la formazione
            costituisce più un elemento di «disturbo» ai fini dell’organizzazione del lavoro che non
            una valorizzazione del capitale umano. Soprattutto in un periodo in cui le aziende
            tenderebbero ad aumentare l’intensità di lavoro, l’assenza per diversi giorni
            dell’apprendista appare addirittura incomprensibile[5]. Il rapporto con altri, in particolare gli enti di formazione, è percepito
            come intrusivo, anche quando si deve pianificare il progetto formativo individuale e
            rendere conto della formazione fatta in azienda. Gli imprenditori, insomma, fanno fatica
            a valorizzare la parte formativa del contratto: vedono l’apprendista solo come un
            lavoratore e considerano le ore di formazione come un costo che non dà valore aggiunto
            alla loro azienda. Raramente la formazione viene vista come una risorsa in grado di
            potenziare la performance del lavoratore. L’apprendistato nella sua applicazione pratica
            sembra così perdere la sua natura di contratto a «causa mista», in cui l’ambito della
            formazione e quello del lavoro sono in stretta connessione tra di loro, per configurarsi
            sempre più come uno strumento a disposizione del datore di lavoro che intende assumere
            personale avvalendosi di cospicui sgravi contributivi.
        
L’avere una platea composta
            soprattutto da piccole e medie imprese mette in difficoltà gli enti di formazione che si
            trovano a gestire corsi con pochi studenti e dal profilo molto eterogeneo. Solo poche
            grandi aziende con molti apprendisti sono in grado di finanziare e organizzare corsi
                ad hoc veramente efficaci. Non aiuta nemmeno il fatto che i
            contratti di apprendistato debbano rifarsi ai diversi contratti collettivi, poiché non
            appare facile individuare i profili formativi di riferimento una volta stabilite
            qualifica e mansione, nonché il livello di inquadramento degli apprendisti. 
La diminuzione del monte
                ore di formazione – si è passati come si è detto da 120 ore annue (ore
            minime fissate per ogni anno di apprendistato) comprensive di moduli di formazione di
            base e professionalizzanti, a 120 ore di formazione trasversale (base) complessive e
            suddivise per gli anni di assunzione – non sembra la strada migliore per valorizzare in
            egual misura la dimensione del lavoro e quella della formazione. 
Infine, la
                differenziazione normativa a seconda delle diverse regioni se da un lato,
            come si è detto, consente una grande autonomia, dall’altro può rappresentare un elemento
            di svantaggio e un disincentivo per le aziende di grandi dimensioni, con sedi dislocate
            in diverse regioni, intenzionate ad assumere apprendisti. 
Una parte importante della
            formazione va finalizzata a favorire l’apprendimento on the job,
            così essenziale all’inserimento reale nel lavoro, fatto di socializzazione con le
            tecnologie fino alla «condivisione di quadri mentali e organizzativi, ricostruzione di
            frame tecnico-cognitivi e attitudinali orientati alla produzione» [Sordini 2006, 10]. 
L’aspetto della formazione andrebbe
            accuratamente preservato, con attenti controlli pubblici. Il valore centrale della
            formazione è infatti così specifico ed elevato che, una volta perso, lo stesso contratto
            di apprendistato perderebbe forza oltre che credibilità e si svuoterebbe di significato.
            Il rischio è che nel lungo periodo vi sia una progressiva diminuzione delle assunzioni
            in apprendistato con una maggiore diffusione dei contratti a tempo determinato che, al
            contrario, non prevedono vincoli formativi. Dal punto di vista degli apprendisti
            il valore del contratto resta ancora particolarmente elevato:
            essi continuano ad avere a disposizione un contratto ricco di tutele (rispetto ad altre
            forme contrattuali a breve durata) e sostenuto da percorsi formativi che possono
            determinare l’acquisizione di nuove competenze, da poter spendere anche successivamente
            sul mercato; tuttavia spesso si ritrovano, nonostante le proposte di individualizzazione
            della formazione, a sentirsi accolti da un clima di insofferenza per le attività che
            svolgono fuori dall’azienda, a vivere i contenuti formativi on the
                job con rassegnazione. 
L’apprendistato, come abbiamo
            sostenuto in premessa, presenta tutte le caratteristiche per essere uno dei principali
            strumenti per la realizzazione di una prospettiva di investimento sociale, poiché è una
            delle modalità che traduce o potrebbe tradurre nei fatti quanto indicato da alcuni
            autori, secondo i quali 
adottare una prospettiva di social
                    investment significa [...] legare la problematica della
                disoccupazione soprattutto alla carenza di adeguate qualificazioni e competenze
                necessarie per trovare lavoro oggi e in futuro; privilegiare politiche sociali volte
                alla crescita del cosiddetto «capitale umano», per aumentare occupazione e
                occupabilità [Ascoli 2012]. 


L’apprendistato potrebbe
            contribuire a rinsaldare e rendere operativo il nesso fra politiche del lavoro, in
            particolare quelle attive, e valorizzazione del capitale umano; potrebbe quindi
            configurarsi come uno dei punti di forza dei sistemi di welfare che, ad un intervento a
            posteriori «riparatorio», contrappongono un intervento volto a ridurre in modo sensibile
            la rilevanza dei fenomeni che conducono all’esclusione dal mercato del lavoro. 
Ciò, tuttavia, a patto che si
            valorizzino tutte le potenzialità del contratto, se ne utilizzino le diverse forme e
            finalità: da strumento per il recupero della dispersione scolastica, a mezzo per
            sviluppare e rendere concreta la messa a sistema di un regime di formazione continua e
            per svolgere la sua funzione di primo inserimento occupazionale per i giovani con una
            qualifica professionale, fino alla utilizzazione per l’alta formazione.



[1]  Con chi è in possesso di una qualifica
                    professionale conseguita ai sensi del d.l. 17 ottobre 2005, n. 226 è possibile
                    stipulare il contratto a partire dal 17o anno di
                    età.

[2]  Come è noto il tasso di mancata
                    partecipazione al lavoro considera quella parte di forza lavoro potenziale
                    compresa fra i 15 e i 74 anni (secondo le recenti indicazioni Eurostat) che pur
                    essendo stata classificata fra gli inattivi perché non ha cercato attivamente
                    lavoro nelle quattro settimane precedenti la rilevazione, ha tuttavia
                    manifestato la disponibilità immediata a lavorare. Tali soggetti vengono
                    considerati, per comportamento, più prossimi alla condizioni dei soggetti in
                    cerca di occupazione e dal 2011 sono stati definiti dall’Eurostat, appunto,
                    forze lavoro potenziali; questi sommati alla percentuale di soggetti in cerca di
                    occupazione costituiscono appunto la misura del tasso di mancata partecipazione
                    al lavoro. Tale valore in Italia appare più elevato al Sud che al Nord del
                    paese, in ciò indicando appunto una maggiore propensione allo scoraggiamento
                    nelle aree in cui i mercati del lavoro appaiono meno dinamici (www.istat.it/it/archivio/87376).

[3]  Gli interventi successivi al Testo unico,
                    come abbiamo già accennato, sono stati diversi ma tutti inequivocabilmente
                    diretti ad una semplificazione e ad uno snellimento delle procedure
                    burocratiche, elemento critico più volte messo in evidenza dal mondo
                    imprenditoriale ed emerso anche dalle nostre interviste. I provvedimenti voluti
                    dalle leggi successive, «Fornero» e «Poletti», hanno dunque recepito tali
                    istanze, ma sembrano essersi mossi soprattutto nella direzione di una riduzione
                    della centralità della formazione e anche (soprattutto nell’ultimo
                    provvedimento) con una deliberata volontà di svincolare quasi completamente gli
                    imprenditori dagli obblighi di trasformazione dei contratti di apprendistato.
                    Anche su questo aspetto sarà interessante fra qualche tempo misurare gli effetti
                    in termini di ricaduta occupazione e di maggiore ricorso allo strumento
                    dell’apprendistato. Inoltre come è stato detto si potrebbe anche verificare che
                    le imprese più che vere e proprio difficoltà a comprendere il funzionamento
                    dell’apprendistato siano state in questi anni bloccate proprio dal continuo
                    intervenire legislativo su di esso. Si veda a tale proposito le considerazioni
                    di Tiraboschi [2014b, 34] che scrive: «imprese che, invero, risultano
                    penalizzate più dalla assenza di un vero e proprio sistema dell’apprendistato,
                    oltre che dai continui interventi legislativi in materia che rendono incerto ed
                    estremamente variabile il quadro di agibilità dell’istituto, che da una reale
                    complessità del quadro formale della disciplina».

[4]  Come osservano D’Agostino e Ludovisi [2012],
                    nella relazione fra regioni e parti sociali (ma anche si potrebbe aggiungere in
                    quella fra lavoro e formazione) c’è il tentativo di costruire un legame forte di
                    responsabilità reciproche e di lavoro in sinergia. Le studiose scrivono:
                    «L’attuazione del Testo unico chiede uno sforzo significativo alle regioni e
                    alle parti sociali per una nuova regolamentazione dell’apprendistato
                    professionalizzante. Spetta infatti alle regioni definire le modalità di
                    attuazione di un’offerta formativa volta solo al potenziamento delle competenze
                    di base e trasversali dei giovani; saranno invece le parti sociali a dettare le
                    regole generali sui diritti e doveri delle imprese e degli apprendisti e ad
                    individuare le modalità di attuazione della formazione tecnico-professionale,
                    coinvolgendo anche gli enti bilaterali e i fondi interprofessionali».

[5]  Diverse dichiarazioni raccolte a questo
                    proposito sono illuminanti: «Perché l’apprendista è più complicato: lo assumi e
                    per due giorni a settimana non c’è, poi ritorna... e spesso sono persone che in
                    un momento di crisi come questo lavorano circa 12 ore al giorno»; «quando siamo
                    sotto i 5 dipendenti è un problema perché ogni dipendente ha un carico di lavoro
                    molto preciso e magari in quel processo se manca una persona può essere
                    complicato portarlo a termine».





Parte quarta. L’edilizia pubblica e sociale






Capitolo undicesimo
            

Introduzione. Le politiche della casa come un
                asset strategico di investimento sociale? 

Il capitolo apre la quarta parte del volume, dedicata all’edilizia pubblica e
                sociale, introducendo i temi legati alle politiche della casa. Scopo degli studi
                presentati nei capitoli che seguono non è tanto quello di ricondurre le politiche
                abitative tout court all’approccio dell’investimento sociale, quanto di descrivere e
                discutere criticamente quegli strumenti maggiormente capaci di sollecitare la
                creazione di capacità feconde e l’attivazione di risorse individuali; di procurare
                una remunerazione economica e sociale al governo locale e alla società. Inoltre, si
                vuole favorire l’interazione tra linee di policy che potenziano lo sviluppo locale e
                promuovere la cooperazione tra i pubblico e il privato sia nella fase di
                acquisizione delle risorse sia nella fase di progettazione.


Questo capitolo è di Fiorenza Deriu.





In Italia, le politiche abitative
        pubbliche hanno sempre avuto un ruolo a parte nelle politiche sociali. Quando sono state
        messe al centro della programmazione pubblica, è perché occorreva fronteggiare particolari
        emergenze: la ricostruzione, nel secondo dopoguerra, in cui fu necessario intervenire per
        ridefinire l’assetto urbanistico di città devastate; il fenomeno dei baraccati e delle
        borgate abusive, negli anni Sessanta e Settanta (emblematico il caso di Roma). Anni in cui
        da una parte, «in nome dell’emergenza della ricostruzione... e del riordino urbanistico...
        si operarono deroghe, si violarono leggi, si abolirono controlli portando alla crescita di
        un’attività edificatoria che traboccò ovunque» [Brazzoduro 1996, 26]; dall’altra furono
        avviati i più importanti programmi di politiche abitative pubbliche, tra cui le esperienze
        dei Piani Ina-casa; Gescal; i Programmi di edilizia economica e popolare (Peep, l. n.
        167/1962); la prima legge di riforma sulla casa (l. n. 865/1971) con la quale lo stato da
        soggetto «regolatore» diventava soggetto «finanziatore» [Urbani 2010]; il piano decennale
        per la casa della l. n. 478/1978. Programmi che, nell’insieme, hanno contribuito
        significativamente a fornire una risposta al crescente fabbisogno abitativo della
        popolazione ma che, con l’incedere della crisi petrolifera degli anni Settanta, furono
        gradualmente abbandonati, lasciando un vuoto le cui ripercussioni oggi emergono in tutta la
        loro evidenza. 
Nel «paesaggio ghiacciato» degli anni
        Ottanta [Ascoli 2011], si è proseguito con politiche estemporanee, scarsamente incisive e
        poco convincenti, alle quali la popolazione ha iniziato via via a rispondere, soprattutto
        nelle grandi aree urbane, con soluzioni private di carattere
        informale (occupazioni collettive, abusivismo selvaggio, etc.). Anni di immobilismo e di
        transizione che hanno traghettato il paese fino ai primi anni Novanta quando, all’acuirsi
        della criticità della domanda abitativa, al fine di coniugare gli obiettivi tradizionali
        dell’Erp con quelli del recupero urbanistico, edilizio e ambientale, sono stati introdotti
        nuovi strumenti di pianificazione intersettoriale. È il tempo dei Piani integrati di
        intervento (Pii), dei Programmi di riqualificazione urbana (Pru), di recupero delle
        periferie, di sviluppo sostenibile del territorio, dell’esperienza partecipativa dei
        contratti di quartiere; ma è anche il tempo in cui prende avvio una massiccia operazione di
        dismissione del patrimonio residenziale pubblico senza precedenti, a prezzi ampiamente al di
        sotto di qualsiasi ragionevole soluzione di realizzo. 
Il nuovo millennio si apre con la riforma
        del titolo V della Costituzione che, proseguendo il decentramento dallo stato alle regioni,
        già introdotto con il d.lgs. n. 112/1998 [Urbani 2010], dispiega le politiche di edilizia
        residenziale pubblica lungo tre livelli, riconducendo in capo alle regioni la gestione del
        patrimonio immobiliare, con competenza esclusiva di carattere residuale; allo stato,
        esclusivamente la determinazione dell’offerta minima di alloggi da destinare alla
        soddisfazione delle esigenze dei ceti meno abbienti (art. 117, comma 2, lettera
            m); a entrambi, il governo del territorio, materia concorrente. Da allora si
        sono susseguite una serie di leggi, volte essenzialmente a tamponare la crescente domanda
        abitativa di fasce di popolazione a basso reddito, non in grado di accedere al bene casa
        alle condizioni di mercato, arrivando così ai tempi più recenti in cui il tema dell’abitare
        si è imposto con rinnovato slancio all’attenzione dei politici tanto da portare
        all’approvazione dei Piani casa I e II, del Piano città del 2011 e, da ultimo, del Piano
        casa del governo «Renzi». Provvedimenti, nei quali sono stati introdotti strumenti nuovi in
        risposta alle esigenze di una società in rapida trasformazione, ma senza prevederne una
        appropriata integrazione con le esigenze di sviluppo e coesione sociale del paese; e, ancora
        una volta, strumenti che da soli non sembrano capaci di individuare «soluzioni
        rispondenti al mutato quadro sociale e alla necessità di garantire
        una qualità diffusa dell’abitare, a partire dal recupero del patrimonio abitativo esistente,
        intercettando le potenzialità di crescita di un settore essenziale per l’economia italiana»
        [Braga 2012]. E perciò misure rispetto alle quali è stato talora necessario intervenire con
        importanti correttivi per assicurare la conservazione della finalità sociale dell’edilizia
        residenziale pubblica: una su tutte, la sentenza della Corte costituzionale n. 121/2010 con
        la quale è stato riequilibrato il disposto dell’art. 11 della l. n. 133/2008 che, nella sua
        formulazione originaria, introduceva nel Piano finalità diverse da quella sociale
        dell’edilizia pubblica a favore del mercato privato. 
Dunque, manca e continua a mancare da
        sempre la capacità di concepire questo ambito di policy quale
            asset strategico di investimento sociale, da programmare in
        congiunzione e in sinergia con le politiche per l’inclusione sociale e il lavoro, quelle
        urbanistiche e del territorio, dei servizi e dei trasporti, dell’economia e della finanza
        locale e, non da ultimo, dell’ambiente. E il carattere locale di queste politiche dovrebbe
        favorirne la realizzazione piuttosto che ostacolarla. L’invito all’adozione di una strategia
        complessiva che riconosca la centralità dell’edilizia residenziale pubblica e sociale, vale
        tanto più oggi, alla luce della perdurante crisi economica che sta ampliando la platea di
        chi non può accedere al bene casa, né attraverso il mercato delle compravendite, né
        attraverso quello delle locazioni; di quella «fascia grigia» di persone, come si è detto,
        troppo «ricche» per accedere all’edilizia residenziale pubblica e troppo «povere» per
        cogliere le soluzioni offerte dal mercato. Una fascia di popolazione che rientra appieno
        nella logica preventiva, e non riparatoria, dell’approccio dell’investimento sociale, che si
        rivolge a una platea ben più ampia di quella generalmente definita come svantaggiata. 
La crisi che il paese sta attraversando
        può dunque costituire una preziosa opportunità, e una sfida, per una riflessione sulla
        specifica vocazione delle politiche abitative pubbliche all’approccio dell’investimento
        sociale. Questa affermazione potrebbe apparire azzardata, se si considera
        che nella letteratura scientifica prevalente non si fa mai
        riferimento, tra le politiche tipiche dell’investimento sociale, alle politiche abitative.
        Hemerijck [2012] in un recente saggio annovera tra queste le spese per le politiche attive
        del lavoro, del childcare, dell’istruzione, della ricerca e della
        riabilitazione dei disabili. Nessun cenno alle politiche abitative. Eppure, la Commissione
        europea nel social investment package (2013) include tra le politiche
        di investimento sociale, oltre a quelle citate da Hemerijck, anche le politiche abitative
            (housing support). Certo, tali misure sono poste in stretta
        relazione con quelle di inclusione sociale, introducendo il tema delle persone senza dimora
        (si pensi all’housing first) e della necessità di coordinare l’azione
        tra i vari paesi per individuare strategie preventive che passino attraverso la
            partnership tra tutti gli attori sociali portatori di interessi
        specifici sul tema (associazioni, organizzazioni, professionisti del settore, enti pubblici,
        etc.). Ma ciò rafforza piuttosto che indebolire le ragioni a sostegno del carattere di
        investimento sociale dell’edilizia residenziale pubblica. Lo stesso Comitato per il
        coordinamento europeo dell’alloggio sociale (Cecodhas Housing Europe) si è espresso in tal
        senso, redigendo un position paper che mette in luce perché, come e
        attraverso quali drivers, le politiche abitative pubbliche potrebbero
        essere utilmente attivate all’interno del social investment package
        della Commissione europea [Cecodhas 2012a]. 
Quali argomenti giustificano allora
        l’inclusione delle politiche abitative pubbliche e di social housing
        tra quelle di investimento sociale? Se è vero, che si può parlare di investimento sociale
        solo in riferimento a politiche di lungo termine [Palme 2009; Hemerijck 2012], che agiscono
        prevalentemente sul fronte dell’offerta; capaci di produrre nel tempo non solo un ritorno
        economico ma anche una remunerazione di carattere sociale [Beckfield 2012]; a sostegno non
        solo delle classi svantaggiate ma anche della più ampia platea del c.d. ceto medio [Jenson
        2009b]; volte alla «capacitazione» e all’attivazione degli individui e delle famiglie
        [Ferrera 2010]; da realizzare trasversalmente ad altri settori di
            policy [Bonoli 2012a], allora anche le politiche abitative possono essere
        annoverate nell’alveo dell’investimento sociale. Infatti, a una
        attenta riflessione sui contenuti e gli strumenti delle politiche abitative pubbliche
        risulta evidente come queste contengano tutti gli «ingredienti» sopra citati. 
In primo luogo, l’edilizia residenziale
        pubblica non può che esprimersi al meglio attraverso programmi di lungo termine. La storia
        dei piani degli anni Sessanta e Settanta in Italia, con tutti i limiti sopra accennati, lo
        dimostra chiaramente. Gran parte della popolazione che allora ha avuto accesso alla casa
        popolare ha migliorato la propria posizione economica e sociale, infoltendo quella piccola
        borghesia che ha potuto dare un’istruzione ai propri figli, vivere una vita dignitosa, e
        acquistare talora la casa di cui erano stati per decenni conduttori. Naturalmente non è
        detto che questo cambiamento sia avvenuto esclusivamente ad opera dell’edilizia residenziale
        pubblica, pur sempre contenuta se confrontata con gli altri paesi europei, ma non v’è dubbio
        che di questa misura abbia beneficiato un’ampia fetta di popolazione che altrimenti non
        sarebbe riuscita a migliorare la propria condizione. Una recente ricerca di Ferrarotti e
        Macioti [2009, 59] mostra come la situazione sociale delle periferie romane degli anni
        Sessanta e Settanta sia profondamente mutata. Ad abitarle non ci sono più i proletari
        intermittenti, gli operai dell’edilizia e della città industriale, bensì i nuovi medi e
        piccoli borghesi, figli della terziarizzazione dell’economia e del «grande ventre» della
        pubblica amministrazione. E la periferia sfugge a qualsiasi tentativo di perimetrazione,
        divenendo centro, anche se non si è ancora compiuto il processo di autopromozione economica
        e culturale, dato il persistere di sacche di esclusione sociale e di degrado. Se molto si è
        fatto per le generazioni passate, poco si riesce invece a fare per i giovani. Per soddisfare
        le loro esigenze di vita occorre investire nella creazione di spazi ricreativi e culturali,
        luoghi di aggregazione e incontro, biblioteche, servizi di mediazione culturale per favorire
        la costruzione di un tessuto comunitario insieme agli immigrati stranieri, principale novità
        dell’oggi, attraverso la pratica di una cittadinanza inclusiva [Ferrarotti e Macioti 2009].
        Disporre di un alloggio popolare o a canone sociale può verosimilmente rappresentare un
        sostegno al budget famigliare molto più concreto di un contributo
        all’affitto, specialmente in Italia dove tale misura è di esigua entità e a lenta erogazione
        (l. n. 491/1988). D’altronde, diversi studi dimostrano come gli interventi in
            kind siano più efficienti di misure cash per gli effetti
        redistributivi che ne derivano [Baldini et al. 2006]. Inoltre, come
        osservato da Le Grand, le misure in kind raggiungono non solo i poveri
        ma riverberano i loro effetti soprattutto sulle classi medie [Goodin e Le Grand 1987]. 
E veniamo al secondo punto. Oggi, le
        politiche abitative non sono più rivolte alle sole fasce di popolazione svantaggiata, al di
        sotto di determinati livelli reddituali, ma contemplano anche quel ceto medio vulnerabile
        che non ha i requisiti per accedere all’Erp e al contempo non riesce ad accedere al mercato.
        Occorre in proposito ricordare che, grazie al correttivo introdotto dalla Corte
        costituzionale, l’art. 11 comma 3[1] della l. n. 133/2008 introduce a tutti gli effetti l’edilizia residenziale
        sociale, che si differenzia dall’Erp proprio perché diretta a rispondere ai bisogni
        diversificati di una platea di beneficiari più ampia, il cui profilo è precisato al comma 2
        dello stesso articolo. L’edilizia residenziale sociale, volta a favorire l’accesso alla
        prima casa (affordable housing), si dirige non solo ai soggetti sociali
        svantaggiati già previsti nelle precedenti norme (nuclei a basso reddito, anziani, madri
        sole con bambino, etc.), ma si estende alle giovani coppie a basso reddito, agli studenti
        fuori sede e agli immigrati regolari residenti da almeno dieci anni sul territorio nazionale
        ovvero da almeno cinque anni nella stessa regione, che incontrano difficoltà ad accedere al
        mercato privato delle locazioni. Anche questo punto appare in linea con quanto sostenuto da
        Jenson [2009b] quando afferma che le politiche di investimento sociale non vanno ad
        esclusivo beneficio delle classi più svantaggiate ma anche della più ampia platea del c.d.
        ceto medio, ampiamente rappresentato dai soggetti indicati al comma
        2 dell’art. 11 della citata legge. Un ceto medio che col perdurare della crisi economica sta
        sperimentando un pericoloso scivolamento verso condizioni di povertà relativa: il numero
        degli sfratti è in costante aumento e tra i motivi prevalenti vi è la morosità c.d.
        incolpevole, derivante cioè da condizioni contingenti sopraggiunte, come la perdita della
        fonte di reddito principale della famiglia a causa della disoccupazione; tra il 2012 e il
        2013 le procedure di richiesta di rilascio di immobili sono passate da 70.000 circa a 73.385
        (+4,37%) e ben l’89% di queste sono per morosità. La situazione è ancor più critica se si
        guarda alle richieste di esecuzione salite del +2,2% e agli sfratti eseguiti che contano un
        +7,7% [Ministero dell’Interno 2014]. 
In terzo luogo, è dimostrato che la
        possibilità di vivere stabilmente in un alloggio dignitoso per un arco temporale lungo,
        favorisce la crescita e lo sviluppo dei minori, ne sostiene il successo scolastico e il
        futuro inserimento nella società in età adulta. Un interessante studio longitudinale di
        Newman e Harkness [2002], su un campione di bambini che tra il 1968 e il 1982 hanno vissuto
        in alloggi popolari (public housing), ha misurato gli effetti di questa
        esperienza abitativa rispetto a quattro indicatori: il ricorso all’assistenza; il reddito
        individuale; l’occupazione e il reddito famigliare in rapporto alla soglia di povertà. I
        dati dimostrano come aver vissuto l’infanzia in alloggi popolari abbia accresciuto
        l’occupabilità e il reddito in età adulta e ridotto il ricorso all’assistenza[2] [ibidem]. Nessun effetto, invece, è stato rilevato rispetto
        alla situazione reddituale del nucleo famigliare. Questi risultati positivi sono stati
        ricondotti al fatto che la possibilità di vivere in un alloggio popolare ha migliorato le
        condizioni di vita complessive del nucleo famigliare, riducendone la mobilità e gli
        spostamenti sul territorio urbano, favorendo quindi un maggiore radicamento nel quartiere,
        assicurando stabilità e continuità nella frequentazione della scuola da parte dei figli e il
        consolidamento dei rapporti di vicinato. La possibilità di disporre di un
        alloggio a canone sociale (non superiore al 30% del reddito) ha
        permesso, inoltre, alle famiglie di destinare una maggiore quota del loro reddito alla
        crescita e lo sviluppo dei loro figli. Secondo lo studio, ogni anno vissuto in un alloggio
        popolare tra i 10 e i 16 anni aumenterebbe la probabilità di trovare una occupazione tra i
        20 e i 25 anni di 7 punti percentuali; farebbe aumentare il reddito annuale di 1.860 dollari
        e consentirebbe di ridurre la richiesta di assistenza tra i 20 e i 27 anni di 0,70 punti
        percentuali l’anno. Questi risultati, che però non si estenderebbero alle ragazze nella
        stessa misura dei ragazzi, sono in linea con quanto rilevato anche dall’unico altro
        precedente studio di Currie e Yelowitz [2000], in base al quale i bambini che hanno vissuto
        in alloggi popolari hanno una probabilità di ritirarsi dagli studi di 11 punti percentuali
        inferiore rispetto agli altri bambini che, a parità di condizioni, non hanno potuto
        beneficiare di questa opportunità. 
Gli esiti registrati in questi studi
        potrebbero addirittura amplificarsi se, come suggeriscono gli autori, gli alloggi popolari
        si innestassero in quartieri e in aree meno degradate. Per cui, se una soluzione abitativa
        di qualità favorisce la stabilità della residenza, riduce lo stress genitoriale, crea le
        condizioni per un ambiente più favorevole all’apprendimento, e consente anche alle famiglie
        di disporre di maggiori risorse per assicurare una migliore nutrizione e cura dei propri
        figli, allora il sostegno abitativo durante i primi anni dell’infanzia può produrre effetti
        di ritorno economico e di remunerazione sociale di lungo termine molto importanti [Newman e
        Harkness 2002]. Chi scrive è convinta che offrire ai bambini di oggi, in quanto tali [Ascoli
        e Sgritta 2014] e non tanto in vista dei «cittadini» che diventeranno domani [Ferrera 2010],
        l’opportunità di vivere in contesti abitativi dignitosi e non deprivati ne favorisca un più
        agevole coinvolgimento nella comunità locale, oltre alla sperimentazione precoce di momenti
        di partecipazione e reciprocità che ne sostengono una serena costruzione dell’identità
        individuale e il rafforzamento del senso di appartenenza al contesto di vita. 
Per quanto concerne gli effetti di
        programmi di assistenza abitativa sull’occupazione, i redditi, le ore lavorate e il ricorso
        all’assistenza da parte della popolazione adulta, la letteratura si
        divide tra chi sostiene che le politiche abitative comportino un effetto negativo e chi,
        invece, ritiene che tale effetto non sia dovuto al tipo di aiuto dato. Un recente studio di
        Newman et al. [2009] ha evidenziato come l’inserimento in programmi di
        assistenza abitativa di donne con figli minori di 18 anni non abbia influito in modo
        significativamente diverso rispetto a coloro che non ne hanno beneficiato, in termini di
        occupazione, ore lavorate e redditi. Non vi sarebbe, dunque, alcuna evidenza statisticamente
        significativa dell’effetto negativo delle politiche abitative sull’attivazione individuale
        dei beneficiari di tali misure di sostegno. In particolare, in entrambi i gruppi
        l’occupazione delle donne è a livelli molto simili e non sembra cambiare di molto nel tempo
        (+3-5 punti percentuali in entrambi i gruppi); lo stesso vale per i redditi, che non
        mostrano significative differenze tra i due gruppi, sebbene quelli delle donne che vivono in
            public housing siano leggermente più bassi; invece, si rilevano
        significative differenze nelle ore lavorate, che tra le donne beneficiarie del programma
        aumentano di più rispetto al gruppo di controllo (+4 vs +2 ore nel
        periodo di osservazione). L’unica differenza riguarderebbe il ricorso all’assistenza che
        sembrerebbe aumentare nel tempo da parte delle donne che usufruiscono del sussidio
        abitativo. Effetto che, però, a un’analisi più approfondita, è da ricondursi essenzialmente
        allo stato civile delle donne coinvolte nel programma, in percentuale maggiore separate,
        divorziate o madri single rispetto alle donne del gruppo di controllo. 
Naturalmente non mancano gli studiosi
        che si collocano su posizioni diverse, affermando che, al contrario, le politiche di
        assistenza abitativa, soprattutto quelle di tipo cash, condizionate
        alla verifica dei mezzi dei beneficiari, possano produrre effetti di lungo termine
        deteriori, poiché il timore di perdere il diritto al sussidio potrebbe portare a ridurre la
        partecipazione al mercato del lavoro, il numero di ore lavorate, favorendo così l’innescarsi
        di una condizione di dipendenza dal welfare [Fischer 2000; Painter 2001]. 
Sebbene il dibattito scientifico non
        abbia ancora raggiunto un’opinione unanime su questo punto, non sembrano a
        oggi sussistere argomenti sufficienti a mettere in discussione il
        peso che politiche di sostegno all’abitare potrebbero avere sulla popolazione adulta nel
        lungo termine sia dal punto di vista economico che sociale. 
Infine, veniamo agli ultimi due aspetti
        di questa analisi. Le politiche abitative pubbliche possono oggi avvalersi di strumenti
        capaci di sostenere una progettualità trasversale a più ambiti di
            policy e, specie in alcuni casi, possono favorire l’attivazione individuale e
        collettiva dei beneficiari. Infatti, alcuni strumenti introdotti dalla recente l. n.
        133/2008, quali i fondi immobiliari di investimento, il general
            contractor e il project financing, applicabili
        all’interno di programmi integrati di promozione dell’edilizia residenziale sociale e di
        riqualificazione urbana, alla luce dei correttivi apportati dalla sentenza della Corte prima
        citata, possono avere una applicazione molto più vasta di quella meramente residenziale,
        perché operano all’interno di piani integrati concepiti proprio al fine di includere servizi
        e infrastrutture in una progettualità più complessa e trasversale ad ambiti di
            policy diversificati. I piani devono infatti rispettare criteri di
        efficienza energetica, rispetto dell’ambiente, recupero e riqualificazione del territorio;
        offrire spazi e luoghi di incontro a soggetti e attori locali che possono così cogliere
        l’opportunità di costruire reti territoriali per lo sviluppo di una progettualità diretta
        alla rigenerazione e/o riqualificazione urbana di interi quartieri. Tra queste forme di
        attuazione si annoverano l’autocostruzione e l’autorecupero, che possono talora portare alla
        realizzazione di co-housing. Si tratta di interventi che, come si vedrà
        nel capitolo successivo, favoriscono la «capacitazione» degli individui, il loro desiderio
        di partecipazione, di coinvolgimento nel tessuto delle relazioni sociali e comunitarie del
        territorio. 
Naturalmente affinché tali interventi
        non rimangano un esercizio di mera retorica, occorre che siano adeguatamente finanziati.
        Data l’esiguità delle risorse pubbliche finora messe in campo, l’incontro degli attori
        pubblici e privati si rende indispensabile; non solo in fase di reperimento delle risorse
        economico-finanziarie necessarie alla realizzazione dei piani di intervento, ma anche in
        quella di progettazione, per assicurare, a fronte di scambi
        edificatori, una regia pubblica forte, capace di imporre come «onere» a carico del privato
        la prestazione del servizio alla casa «sociale» calcolato in rapporto ai diritti edificatori
        concessi e alle tipologie degli interventi edilizi ammessi [Urbani 2006, 6], condizione
        ineludibile da abbinare alla previsione di servizi associati all’insediamento abitativo
        diretti a una più ampia rigenerazione e riqualificazione del territorio e al miglioramento
        della qualità della vita dei suoi abitanti. Nei progetti, non ancora molto numerosi, avviati
        in alcune grandi città italiane (Roma e Milano), le realizzazioni di
            housing sociale, attraverso la riqualificazione e la densificazione
            soft di patrimonio Erp o la creazione di nuovi insediamenti, sono
        state accompagnate dalla previsione di servizi di carattere ricreativo-sportivo, culturale,
        di assistenza e socializzazione, di mediazione culturale. Sono stati previsti spazi verdi e
        nuove modalità di fruizione delle aree pubbliche. Solo a tali condizioni, le politiche
        abitative interpretano una nuova forma di welfare, che potremmo definire spaziale, nel cui
        ambito si rimodula e ridefinisce il senso stesso del vivere quotidiano, in cui si dà senso e
        identità a un luogo altrimenti anonimo e estraneo. Casa e servizi all’abitare sociale e
        comunitario non possono non avere ripercussioni sulla vita di chi – giovani, adulti o
        anziani – vive e reinterpreta quegli stessi spazi. «All Eu citizens have the right to a
        decent life, and are committed in delivering affordable and decent housing in sustainable
        communities», si legge nel position paper del Cecodhas [2012a]. 
Non mancano ovviamente criticità da
        fronteggiare, quali la eccessiva lunghezza dei tempi necessari alla realizzazione degli
        interventi, il rischio di cadere in trappole speculative selvagge o la perdita, da parte del
        soggetto pubblico, di quel controllo necessario ad assicurare il rispetto della primaria
        finalità sociale dei piani. E affinché queste politiche contribuiscano concretamente
        all’accrescimento delle opportunità di sviluppo del capitale economico, umano e sociale dei
        cittadini, è necessario che siano rimossi alcuni ostacoli strutturali, riassumibili nelle
        seguenti sfide [Bonoli 2012a]: 
a) il rafforzamento
        dell’azione dell’amministrazione pubblica sia nel governo, sia nella regolamentazione che
        nella capacità di controllo dei progetti di social
            housing, attraverso una regia pubblica forte e un alleggerimento delle
        procedure e della burocrazia; 
b) una maggiore
        capacità di utilizzare gli strumenti previsti per il reperimento delle risorse economiche e
        finanziarie necessarie alla realizzazione dei progetti di social
            housing, attraverso la costruzione di partnership
        pubblico-privata; 
c) una maggiore
        capacità di far dialogare tra loro, e di dialogare con, gli attori sociali coinvolti sia
        attraverso azioni dirette sia mediate da network manager selezionati
        dalla parte pubblica [Klijn et al. 2010]. A tal proposito, si
        registrano ancora un numero limitato di esperienze e quindi l’impatto a livello locale
        risulta difficilmente misurabile e comunque marginale rispetto alla vasta portata della
        questione abitativa. 
Nel seguito del capitolo, sono riportati
        i risultati di una ricerca in tre contesti urbani (Milano, Roma e Napoli) su alcuni
        strumenti di edilizia sociale più prossimi alla logica dell’investimento sociale, condotta
        con l’ausilio di un congruo numero di interviste a testimoni privilegiati[3]. In una fase preliminare dello studio, si sono individuati tre strumenti di
            policy: a) l’autorecupero, l’autocostruzione e
        il co-housing; b) i programmi di
        riqualificazione/rigenerazione urbana delle periferie; c) la
            partnership pubblico-privata. Per ridurre la complessità del
        lavoro, si è scelto di soffermarsi su tre aspetti che caratterizzano le politiche di
        investimento sociale, vale a dire: i) la capacità di stimolare e
        sostenere processi di attivazione individuale; ii) di contribuire al
        potenziamento dello sviluppo del territorio; iii) di favorire
        l’integrazione di interventi relativi a linee di policy diversificate
        (educazione, salute, prevenzione etc.). Sulla base di questo piano di analisi sono stati
        individuati sette casi di studio che, nei tre capoluoghi, hanno consentito la discussione
        critica di uno o più elementi caratteristici dell’investimento sociale. Per questo motivo,
        nelle pagine che seguono capiterà che uno stesso caso di studio sia riproposto e discusso in
        più di un paragrafo secondo chiavi di lettura e codici interpretativi
        che rinviano ad aspetti diversi dell’approccio dell’investimento
        sociale. È stato come guardare gli strumenti di policy attraverso una
        sorta di «lente multifocale», per mezzo della quale di volta in volta sono state
        approfondite le connessioni ma anche le distanze tra territori, metodi di intervento e
        investimento sociale. 
A Milano sono stati individuati il
        progetto di trasformazione urbana del quartiere «Zoia» (Piano integrato di intervento); il
        progetto di riqualificazione urbana «Cenni di cambiamento» che include formule di
            co-housing e il progetto di autorecupero «Le quattro corti»,
        realizzato dalla cooperativa di abitazione a proprietà indivisa Dar Casa. A Roma, il
        progetto Pass «Abitare sociale sostenibile» di riqualificazione urbana del quartiere
        Tiburtino III e il progetto di autorecupero di un ex-edificio scolastico in Via Rigola, nel
        quartiere Prenestino. A Napoli, un progetto di riqualificazione urbana attraverso una
        realizzazione di edilizia residenziale sociale del quartiere «Soccavo» e un intervento di
        autocostruzione nell’area metropolitana di Napoli nel comune di Villaricca. Milano, Roma e
        Napoli sono abbastanza simili per quanto concerne i trend delle
        principali trasformazioni di carattere socio-demografico della popolazione e della domanda
        abitativa; ma sono profondamente diverse nella risposta alle sfide poste dal crescente e
        poliedrico fabbisogno abitativo sia per gli strumenti utilizzati, sia per i tempi di
        realizzazione e per le strategie di reperimento delle risorse economico-finanziarie
        adottate. 
Scopo di questi studi non è tanto quello
        di ricondurre le politiche abitative tout court all’approccio
        dell’investimento sociale, quanto di descrivere e discutere criticamente quegli strumenti
        maggiormente capaci di sollecitare la creazione di capacità feconde e l’attivazione di
        risorse individuali; di procurare una remunerazione economica e sociale al governo locale e
        alla società; di favorire l’interazione tra linee di policy che
        potenziano lo sviluppo locale; di promuovere la cooperazione tra i pubblico e il privato sia
        nella fase di acquisizione delle risorse sia nella fase di progettazione. 


[1]  Infatti la lettera e) del
                comma 3 dell’art. 11 della l. n. 133/2008 che disponeva «la realizzazione di
                programmi integrati di promozione di edilizia residenziale anche
                sociale» è stata dichiarata costituzionalmente illegittima dalla Corte
                costituzionale con sentenza n. 121 del 26 marzo 2010.

[2]  Lo studio ha seguito i rispondenti per 15 anni
                tra il 1968 e il 1982.

[3]  I nomi e le affiliazioni dei testimoni
                privilegiati intervistati sono indicati in nota nei successivi capitoli 12, 13 e
                14.





Capitolo dodicesimo
            

Nuove forme dell’abitare: esperienze e processi di
            attivazione individuale 

Il capitolo, a partire da soluzioni abitative innovative, riflette sulla
                strategia dell’investimento sociale, strategia che richiama la capacità proattiva
                degli individui nel fronteggiare problemi e difficoltà. Il ripensamento delle
                politiche dell’abitare si salda ad una “retorica della coralità e della molteplicità
                di fronti di azione” che mira a valorizzare la partecipazione dal basso dei
                destinatari degli interventi e, insieme, a costruire relazioni di cooperazione tra
                attori pubblici e privati. Non è superfluo ricordare che il diritto alla casa è un
                diritto fondamentale di ogni cittadino, nonché uno degli elementi decisivi per la
                costituzione di una nuova famiglia. Chiamata a soddisfare le esigenze di riparo e le
                attività di riproduzione domestica e, insieme, a garantire un tenore di vita
                socialmente accettabile, l’abitazione rappresenta una risorsa economica
                particolarmente rilevante nei processi di strutturazione delle disuguaglianze
                sociali. Sicché, discutere di politiche per la casa significa confrontarsi sia con
                problemi di natura redistributiva che con situazioni di esclusione abitativa,
                sollevando questioni di sostenibilità ambientale e di giustizia sociale, soprattutto
                in un momento in cui la crisi accresce l’area grigia della vulnerabilità, rendendo
                più urgente l’adozione di “soluzioni rispondenti al mutato quadro sociale e alla
                necessità di garantire una qualità diffusa dell’abitare”.


Questo capitolo è di Rosaria Lumino.





1.
            Introduzione 



La realizzazione di soluzioni
            abitative innovative, basate sulla mobilitazione delle risorse personali dei
            destinatari, come le esperienze di autocostruzione, autorecupero e
                co-housing, rientra a pieno titolo nella più ampia riflessione
            sulla strategia dell’investimento sociale, se non altro per l’insistenza con la quale
            questa strategia richiama la capacità proattiva degli individui nel fronteggiare
            problemi, carenze e difficoltà [Costa 2012]. Al cuore dell’investimento sociale è
            possibile individuare il riequilibrio delle responsabilità individuali e collettive che
            accresce il valore di politiche basate sulla responsabilizzazione del cittadino rispetto
            al proprio destino personale e professionale [Ehrenberg 1998]. La valorizzazione del
            capitale umano diventa così l’orizzonte entro cui valutare la legittimità
            dell’intervento pubblico e, insieme, il banco di prova della meritorietà dei destinatari
            «obbligati a voler riuscire e a cogliere tutte le chances» [Dubet
            2010, 51]. In altri termini, «nella società del welfare positivo, il contratto tra
            individuo e stato muta, dal momento che l’autonomia e lo sviluppo del sé – il mezzo per
            accrescere la responsabilità individuale – diventa l’obiettivo principale» [Giddens
            1999, 125]. 
In linea prospettica il ripensamento
            delle politiche dell’abitare si salda ad una «retorica della coralità e della
            molteplicità di fronti di azione» [Olagnero 2012, 153] che mira a valorizzare la
            partecipazione dal basso dei destinatari degli interventi e, insieme, a costruire
            relazioni di cooperazione tra attori pubblici e privati [Governa e Saccomanni
            2010]. In maniera non dissimile dalle retoriche che hanno
            interessato altri settori di policy, questo cambiamento fa leva su
            una riconfigurazione del rapporto tra cittadini e istituzioni [Bonvin e Moachon 2006];
            la quale attribuisce allo stato un ruolo di enabler più che di
            semplice provider [Bifulco 2011] e ai cittadini la responsabilità
            di incrementare il proprio capitale umano utilizzando le risorse rese disponibili
            dall’intervento pubblico [Dean et al. 2005]. 
A questo riguardo, non è superfluo
            ricordare che il diritto alla casa è un diritto fondamentale di ogni cittadino, nonché
            uno degli elementi decisivi per la costituzione di una nuova famiglia. Chiamata a
            soddisfare le esigenze di riparo e le attività di riproduzione domestica e, insieme, a
            garantire un tenore di vita socialmente accettabile, l’abitazione rappresenta una
            risorsa economica particolarmente rilevante nei processi di strutturazione delle
            disuguaglianze sociali [Shaw 2004, 41; Filandri e Ballabio 2013]. Sicché, discutere di
            politiche per la casa significa confrontarsi sia con problemi di natura redistributiva
            che con situazioni di esclusione abitativa, sollevando questioni di sostenibilità
            ambientale e di giustizia sociale, soprattutto in un momento in cui la crisi accresce
            l’area grigia della vulnerabilità, rendendo più urgente l’adozione di «soluzioni
            rispondenti al mutato quadro sociale e alla necessità di garantire una qualità diffusa
            dell’abitare» [Braga 2012]. 

2. Retoriche
            del cambiamento e «nuove» forme dell’abitare 



Tra le esperienze innovative di
            progettazione e realizzazione del bene casa, che richiamano in larga parte le retoriche
            di cambiamento sopra richiamate, l’attenzione è qui rivolta ad alcune esperienze locali
            di autocostruzione associata e assistita, autorecupero e
            co-housing, in tre contesti urbani (Milano, Roma, Napoli). Si
            tratta di iniziative che, in linea con le indicazioni del Comitato europeo di
            coordinamento per l’edilizia sociale, sono dirette ad una fascia di popolazione che non
            riesce a soddisfare il proprio bisogno abitativo alle condizioni di mercato, e come tali
            rientrano a pieno titolo nell’edilizia privata sociale (Eps). 
        
L’autocostruzione
                associata e assistita indica un’iniziativa di edilizia sociale in cui
            l’abitazione è costruita attraverso il lavoro dei futuri proprietari, che si impegnano a
            prestare un quota del loro tempo per la realizzazione dell’immobile, con un risparmio
            stimato sui costi di costruzione e acquisto anche del 60% rispetto ai costi di mercato
            [Rottini 2008]. Il carattere «associato» dell’iniziativa rinvia alla costituzione di
            cooperative di auto-costruttori, cui è riconosciuto un titolo preferenziale per
            l’accesso al reperimento di aree edificabili, ad agevolazioni fiscali e tributarie,
            nonché di accesso agevolato ai mutui ipotecari. Il secondo elemento che connota tali
            esperienze, e che riguarda soprattutto le iniziative di autocostruzione
                indiretta (ovvero promosse da un ente pubblico e non per un’iniziativa
            privata) rinvia alla presenza di un ente terzo, di natura pubblica o del privato
            sociale, cui è affidato un compito di mediazione e assistenza tecnico-professionale, per
            accrescere le chances di successo dell’iniziativa ma anche per
            garantire la trasparenza della selezione dei destinatari e delle azioni messe in campo. 
L’autorecupero
            rinvia invece ad esperienze tese al riuso o, talvolta, alla riconversione, a fini
            residenziali di alcuni edifici di proprietà pubblica in stato di abbandono o degrado. Si
            fa così riferimento ad esperienze, che in alcune situazioni, consentono di ricondurre
            nell’ambito della legalità esperienze di occupazione abusiva e, in altri, di
            riutilizzare in maniera efficace edifici in disuso, favorendo il recupero di aree
            dismesse. Simili interventi presuppongono un’integrazione virtuosa delle politiche
            abitative con quelle sociali, urbanistiche e produttive e, come nel caso precedente,
            sono spesso legate a iniziative di stampo cooperativo che accomunano i destinatari degli
            interventi. 
Le esperienze di
                co-housing si caratterizzano per la presenza di aggregazioni,
            in uno stesso complesso, di alloggi mono-familiari, normalmente di dimensioni più
            limitate rispetto alla media, con una riduzione di superficie dal 5 al 15% [Fromm 2006],
            con spazi comuni, aperti e coperti, facilmente accessibili dagli abitanti. Esse
            prevedono una configurazione dello spazio tale da consentire l’integrazione di luoghi
            privati e aree comuni affidate alla gestione della comunità,
            nel quadro della promozione delle interazioni sociali e della creazione e del
            consolidamento di reti di prossimità [Chiodelli 2010]. 
Pur non essendo esplicitamente
            richiamate nelle norme di indirizzo del settore, fatto salvo il riferimento alla
            promozione di cooperative tra i soggetti destinatari degli interventi e al riuso del
            patrimonio immobiliare pubblico in aree ed edifici dismessi[1], tali iniziative appaiono in linea con le principali finalità delle più
            recenti indicazioni legislative sul tema dell’abitare. In sostanza, si tratta di
            garantire la riduzione dei costi dell’abitazione e insieme l’ampliamento e la
            diversificazione del sistema di offerta, anche attraverso il ricorso a strumenti
            innovativi di finanziamento e all’allargamento delle partnership
            pubblico-private (cfr. cap. 13), unitamente alla salvaguardia della sostenibilità
            ambientale. 
Comune alle diverse esperienze è
            l’insistenza sul coinvolgimento dei futuri residenti nel processo di ideazione e
            definizione delle unità abitative, con differenze anche marcate nel grado e nel modo in
            cui è garantita la partecipazione. Non vi è dubbio, infatti, che i contesti
            politico-istituzionali entro cui si collocano tali esperienze, le relative
            caratteristiche socio-demografiche, nonché le dinamiche di path
                dependence che attraversano i mercati abitativi locali rappresentino
            elementi di non poco conto nella declinazione operativa di tali esperienze. D’altronde,
            già negli anni Novanta Harsman e Quigley [1991, 9] sottolineavano la rilevanza delle
            «caratteristiche economiche dell’ambiente locale» nella declinazione degli effetti «dei
            programmi governativi sugli outcomes di questi mercati». Una
            considerazione tanto più cogente all’indomani del trasferimento delle competenze in
            materia dal livello nazionale a quello sub-nazionale: un fenomeno di certo non
            esclusivamente italiano, ma che nel nostro paese assume maggior peso soprattutto perché
            non sempre sostenuto da una adeguata capacità di spesa [Plebani 2006]. Senza contare
            che, anche nel caso delle politiche abitative,
            l’implementazione degli strumenti di intervento continua a dipendere da una complessa
            distribuzione del potere che attraversa le relazioni verticali e orizzontali tra attori
            e funzioni, e a risentire delle disuguaglianze strutturali fra le diverse aree del
            paese, con effetti particolarmente avvertiti nei contesti locali. 

3. I casi
            di Milano, Roma e Napoli 



Le criticità di cui sopra si
            ravvisano anche nella ricerca sul campo. Particolare attenzione è stata dedicata al
            progetto «Cenni di cambiamento» nel comune di Milano, un ampio progetto di
            riqualificazione urbana che include formule di co-housing
            temporaneo, ad un progetto di autocostruzione nell’area metropolitana di
            Napoli (comune di Villaricca) e al progetto di autorecupero di Via Rigola nel quartiere
            Prenestino di Roma. 
Milano, Roma e Napoli, tre città
            accomunate, se non altro, dall’ampiezza del disagio abitativo e dalla storica
            inadeguatezza dell’edilizia residenziale pubblica ai bisogni locali [Cittalia 2010]. Pur
            nel quadro di cornici istituzionali che, in maniera analoga, richiamano i principi del
            Piano nazionale di edilizia residenziale pubblica (d.p.c.m. 16 luglio 2009), gli
            interventi più recenti in materia di politiche abitative mostrano con evidenza quanto
            l’implementazione degli interventi e la forma che essi assumono risenta dell’interazione
            tra le traiettorie storiche di sviluppo dei mercati abitativi locali e delle specificità
            territoriali [Moulert et al. 2005], ivi comprese le capacità
            istituzionali e amministrative delle istituzioni pubbliche e degli enti gestori degli
            interventi (i sistemi interni di gestione, le competenza delle risorse umane, le
            capacità tecniche, organizzative e infrastrutturali) [Milio 2011]. 
La ricostruzione puntuale di tali
            aspetti esula dagli obiettivi specifici di questo contributo, che sceglie di fotografare
            tre casi studio, offrendo alcuni spunti di riflessione sul modo in cui gli strumenti
            considerati utilizzano la leva dell’attivazione, e sul se e
                come producono forme di investimento
            sociale, nell’assunto che focalizzare l’attenzione sugli strumenti di governo [Lascoumes
            e Le Galès 2004; 2007], offra delle indicazioni sulle dinamiche di cambiamento
            soprarichiamate. 
La comparazione tra casi locali
            guarda ad alcune caratteristiche progettuali rilevanti (tipo di intervento, enti
            promotori, partner pubblici-privati, tempi di realizzazione, risorse investite) (tab. 1)
            e al modo in cui è definito il target da raggiungere (tab. 2); particolare attenzione è
            dedicata al tipo di attivazione loro richiesta, ovvero al modo in cui i casi analizzati
            rinviano a forme diverse di soggettivazione dei destinatari, attraverso strategie e
            strumenti di azione orientati, da un lato, alla promozione della crescente
            contrattualizzazione delle politiche, dall’altro, alla valorizzazione
                dell’agency dei destinatari e con essa del peso di forme di
            democrazia partecipativa. 
Il progetto «Cenni di cambiamento»
            nel comune di Milano si configura come il primo grande progetto di social
                housing avviato nel 2009 dalla Fondazione Housing Sociale (Fhs) con il
            finanziamento del Fondo immobiliare di Lombardia (Fil); come tale, esso attribuisce la
            responsabilità dell’azione pubblica nei confronti dei cittadini all’intermediazione di
            un attore terzo (la Fhs appunto). Localizzato nell’area ovest della città, in un’area
            resa disponibile dall’amministrazione cittadina (delibera di consiglio comunale n.
            22/2008), il progetto mira alla realizzazione di 124 nuovi alloggi, da destinare nella
            misura del 35% alla locazione a canone calmierato e, nella quota restante, a patti di
            futura vendita. Il progetto include la realizzazione di un foyer
            per la coabitazione temporanea (due anni) a costi accessibili di ventisette giovani, dai
            18 ai 30 anni, con servizi di orientamento e formazione. 
Al cuore del progetto sta
            l’aspirazione alla promozione di nuove forme dell’abitare, basate sulla condivisione di
            un modello di comunità, intesa – si legge nel documento
                Via Cenni, una Comunità per crescere presente sul sito della
            Fhs – come una «rete di rapporti sociali basati su persone che interagiscono attraverso
            interessi comuni e che condividono le stesse fasi della vita». Tale obiettivo è
            perseguito attraverso la predisposizione di un mix di residenze
            e servizi (commerciali e di comunità), con ampi spazi ad uso collettivo tesi a
            promuovere la creazione e il consolidamento di rapporti di fiducia e di buon vicinato
            tra gli abitanti. L’adesione al progetto di comunità è un prerequisito per la selezione
            dei destinatari degli alloggi, informati con avviso pubblico dal gestore sociale del
            progetto, la cooperativa di abitazione «Dar Casa», attiva già dagli anni Novanta nella
            ricerca e nell’offerta di alloggi in locazione a basso costo. La selezione mira a
            garantire la composizione di una comunità eterogenea sotto il profilo socio demografico,
            tale da favorire la presenza di giovani coppie, famiglie di recente formazione, anziani
            e persone sole. 
TAB. 1.
                Quadro sinottico di comparazione dei casi empirici analizzati
	Progetto
                             	Milano 	 	Napoli (area
                                metropolitana) 	 	Roma 
	Cenni di cambiamento
                             	 	Cantieri aperti  	 	Autorecupero Via
                            Rigola 
	Tipo di intervento
	Edilizia privata sociale e
                                    co-housing
	 	Autocostruzione
	 	Autorecupero

	Avvio del progetto
	2009
	 	2008
	 	2002

	Opere da realizzare
	124 alloggi di edilizia sociale,
                                di cui: 
– 44 appartamenti a canone moderato e
                                convenzionato in affitto per 30 anni 
– 14 a canone
                                sociale 
– 16 ad enti del terzo settore, selezionati
                                tramite bando, per promuovere la residenza temporanea in città e
                                progetti di autonomia abitativa. 11 gli enti selezionati
                                
– 4/5 appartamenti dedicati ad un Foyer per la coabitazione di
                                giovani, studenti e lavoratori (età max 30 anni) 
– 59 appartamenti
                                in patto di futura vendita 
– 8 spazi condominiali ad uso
                                collettivo
	 	25 villette a
                            schiera
	 	39 alloggi 
Spazi ad uso
                                    collettivo destinati a palestra di quartiere
Sportello di ascolto per le donne 
Spazio mostre e
                                seminari 
Spazio ricreativo per festeedeventi
                                
Spazio per corsi e seminari 

	Promotori 
	Fondazione Housing
                                Sociale
	 	Regione Campania
	 	Associazione Diametro
                            

	Partner pubblici e privati
	Comune di Milano
                                
PolarisSgr 
Fondazione Cariplo
                                
Rossi Prodi Associati srl (progetto
                                architettonico), individuato attraverso concorso internazionale di
                                progettazione 
Cooperativa Dar Casa
	 	Cooperativa Alisei
                                
Banca Etica 
Comune di Villaricca (Na)
                                
Cooperativa Il So- gno
	 	Cooperativa Tecla
                                
Comune di Roma

	Stato di realizzazione degli interventi
                                
	Edifici completati
                                
Insediamento inquilini avviato nel mese
                                di novembre 2013 
Bando aperto per selezionare residenti
                                in co-housing
	 	Cantiere ultimato
                                
Insediamento in corso
	 	Attività edili completate
                                nel 2008

	Risorse investite
	Circa 15 milioni di euro
                            
	 	Circa 3,5 milioni di
                                        euroa
	 	Mutuo 400.000 euro (circa) +
                                140.000 euro investiti dal comune di Roma

	a La cooperativa Il
                        Sogno ha sottoscritto un mutuo a 25 anni di 2 milioni e 230 mila euro, il
                        70% del quale finanziato dalla regione Campania attraverso il suo fondo
                        immobiliare da restituire senza interessi, il restante 30% da Banca Etica.
                    




TAB. 2.
                I destinatari degli interventi 
	Progetto 	Milano 	 	Napoli
                                (area metropolitana) 	 	Roma 
	Cenni di
                                cambiamento  	 	Cantieri
                                aperti 	 	Autorecupero Via
                                Rigola 
	Famiglie coinvolte
	124
	 	25
	 	39

	Istanze pervenute
	200
	 	300
	 	–

	Caratteristiche del target
	– 20% giovani (età max 35 anni)
                                single 
– 20% giovani coppie (almeno uno di età max 35
                                anni) 
– 25% famiglie giovani (almeno uno di età max 35
                                anni) 
– 15% anziani (over 65 anni) 
Requisiti:
                                
– cittadinanza italiana 
– residenza o
                                svolgimento di attività lavorativa (e/o di studio) esclusiva o
                                principale nel comune di Milano 
– assenza di precedente
                                assegnazione di un alloggio Erp 
– assenza di provvedimenti di
                                sfratto per morosità e/o di decreti ingiuntivi di pagamento (ultimi
                                5 anni) 
per affitto a canone convenzionato
                                
– reddito complessivo non superiore a quello
                                massimo stabilito annualmente dalla regione Lombardia per l’edilizia
                                agevolata, incrementato del 25% (91.182 euro), con l’abbattimento
                                legalmente previsto per ogni figlio a carico (516,46 euro)
                                
per affitto a canone moderato 
– residenza o
                                svolgimento di attività lavorativa in regione Lombardia da almeno 5
                                anni 
– Isee non superiore a 40.000 euro
                                
per affitto a canone sociale 
– graduatorie
                                Erp
	 	– disagio abitativo e nessun
                                titolo di proprietà 
– reddito annuo netto del nucleo
                                familiare compreso tra 12.000 a 16.800 euro 
– disponibilità
                                di 16 ore settimanali per il lavoro di edificazione
                                
– disponibilità al lavoro manuale
                                
– forte motivazione ad acquisire la «casa»
                                
– predisposizione al lavoro di
                            gruppo
	 	Condizione di emer- genza
                                abitativa (sfratto, coabitazione, ecc.) 
Reddito non
                                superiore al limite previsto per l’accesso all’edilizia agevolata
                                per alloggi in uso o godimento a cooperative a proprietà indivisa
                                (circa 20.000 euro) annui, con decurtazioni per ogni figlio a carico
                                (fino a 6.000 euro) 

	Canone mensile
	per patto di futura vendita
                                
– reddito complessivo non superiore a quello
                                massimo stabilito annualmente dalla regione Lombardia per l’edilizia
                                agevolata, incrementato del 25% (93.371,72 euro), con abbattimento
                                per ogni figlio a carico (516,46 euro) 
per tutti
                                
– il reddito netto annuo del nucleo familiare
                                dovrà essere pari o superiore a 3 volte il canone di locazione annuo
                                dovuto per l’alloggio assegnato 
per canone convenzionato
                                
– da 400 euro (monolocale) a 845 euro
                                (quadrilocale) 
per canone moderato 
– da 325 euro
                                (monolocale) a 685 euro (quadrilocale)
	 	100 euro al mese fino a
                                completamento dei lavori per il piano di ammortamento degli
                                interessi del mutuo (30%) 
300 euro al mese circa a
                                insediamento avvenuto
	 	da circa 135 euro (bilocale) a 238
                                euro (quadrilocale) 

	Tipo di attivazione
	– adesione al progetto e al
                                percorso di accompagnamento previsto dal progetto 
– partecipazione
                                attiva alla vita di comunità con sottoscrizione di un contratto
                                sociale 
	 	– partecipazione ai lavori di
                                edificazione (anche attraverso lavoro manuale) 
	 	– promozione dell’intervento di
                                autorecupero 
partecipazione alla vita del quartiere e alla
                                gestione degli spazi collettivi




Per promuovere l’attivazione dei
            destinatari, il progetto prevede la realizzazione di un percorso di accompagnamento
            sociale teso a incentivarne la partecipazione nella gestione degli spazi comuni[2], fino ad arrivare alla sottoscrizione di un patto di convivenza, che
            rappresenti i residenti ed i loro valori, e all’elezione di organi di rappresentanza. 
L’attivazione dei cittadini
            residenti assume, dunque, le forme della partecipazione alla costruzione di una comunità
            coesa, entro la cornice di un contratto che, sulla base della negoziazione tra gli
            attori in campo, aggreghi gli interessi in gioco e individui risorse e punti di forza su
            cui far leva per innescare traiettorie di sviluppo della vita di comunità. Benché il
            progetto sia ancora in corso di realizzazione e come tale non consenta di confrontarsi
            con gli esiti dell’intervento, esso sembra prefigurare la costituzione di una «comunità
            contrattuale», ossia di una «forma organizzativa a base territoriale di carattere
            privato – in grado di autoregolarsi e fornirsi autonomamente di infrastrutture e
            servizi» [Brunetta e Moroni 2008]. In altre parole, il progetto pare imprimere un
            carattere privatistico all’organizzazione del territorio, sia come spazio per
            l’esercizio del potere decisionale dei singoli (nell’elezione degli organi di
            rappresentanza della comunità e nella definizione del patto di convivenza) che
            come spazio sociale residenziale chiuso, definito da proprie
            regole di convivenza [de Leonardis 2011]. Tale orientamento, non estraneo alle
            traiettorie di sviluppo locale del modello lombardo, è solo parzialmente attenuato dalla
            presenza di un gestore sociale che assume il delicato compito di intermediazione tra
            istanze e interessi pubblici e privati nonché di garanzia della
                mixité sociale della comunità di residenti. Al progetto va
            comunque ascritto il merito di accrescere le opportunità di accesso al bene casa di
            persone svantaggiate nel mercato privato e di offrire, almeno nelle indicazioni
            progettuali, elementi di valorizzazione delle risorse locali, attraverso la promozione
            di attività e servizi, sia di natura commerciale che volontaristica. 
La leva dell’attivazione assume
            connotazioni diverse nel caso del progetto napoletano[3]; in sostanza, si tratta di un progetto di autocostruzione in un comune della
            periferia nord dell’area metropolitana, denominato «Cantieri aperti», che si inscrive
            nelle iniziative sperimentali di social housing della regione
            Campania. Il progetto prevede il coinvolgimento di un organismo terzo, selezionato nel
            2008 con bando pubblico, la cooperativa Alisei, che assume ruolo e funzioni di organismo
            di intermediazione, tra l’ente regionale, gli enti locali coinvolti, gli istituti di
            credito e i destinatari degli interventi; e in particolare pianifica e coordina le
            diverse fasi di realizzazione del progetto, dalla sensibilizzazione del territorio alla
            selezione dei destinatari, formazione degli auto-costruttori, gestione e direzione del
            cantiere fino al completamento del progetto di edificazione, supporto
            tecnico-amministrativo. 
L’avvio dell’iniziativa ha
            richiesto la costituzione in cooperativa dei destinatari[4], selezionati da un’apposita commissione formata da Alisei, un rappresentante
            della regione e uno del comune, nella «fascia grigia» di
            famiglie dotate di capacità reddituale ma non sufficiente ad accedere ai prezzi di
            mercato. Alla cooperativa di autocostruttori sono affidate, oltre alla prestazione di
            ore di lavoro manuale per ciascuno dei componenti, tre voci di spesa: l’acquisto del
            terreno; eventuali consulenze esterne a professionisti del settore (architetti,
            ingegneri, etc.) e l’acquisto di materiali. Centrale, a parere degli attori coinvolti, è
            il ruolo di «mediazione» svolto dell’ente locale che ha sostenuto politicamente
            l’iniziativa favorendo, tra le altre cose, i contatti con un privato e agevolando
            l’acquisto del terreno edificabile ad un costo equo. 
Quantunque le evidenze empiriche
            non consentano di esprimere valutazioni accurate sugli esiti del progetto, ancora in
            fase di realizzazione, non vi è dubbio che siamo di fronte ad un’iniziativa che
            coinvolge un numero limitato di famiglie, a fronte di una domanda potenziale molto alta[5], e che non prevede iniziative dirette di valorizzazione del territorio. Il
            percorso di realizzazione del progetto ha sin qui evidenziato alcune difficoltà, da
            attribuire soprattutto alla farraginosità della macchina burocratica e al difficile
            raccordo tra i diversi attori coinvolti, che ha prodotto se non altro l’allungamento dei
            tempi di avvio del progetto. Risale, in effetti, al 2008 il bando regionale per la
            selezione di un organismo di intermediazione cui affidare la gestione
            tecnico-amministrativa di almeno due iniziative sperimentali di autocostruzione nel
            territorio regionale (decreto dirigenziale n. 329/2008) da cui prenderà avvio anche il
            caso in esame; mentre l’avvio del cantiere avviene solo nel 2011. Alla lentezza
            procedurale si associa la persistenza di resistenze di tipo culturale legate al «lavoro
            collettivo» e alla necessità di fare comunità in un territorio tradizionalmente
            frammentato. È, ad ogni modo, possibile riconoscere nell’impronta progettuale
            un’insistenza sulla responsabilizzazione dell’individuo chiamato ad assumere un ruolo da
            protagonista nella progettazione e realizzazione del bene casa. Siamo, dunque, di fronte
            ad una pratica che facilita l’accesso all’abitazione, abbattendone i costi, e nel
            contempo mira a ridefinire il rapporto dei destinatari con la
            comunità in cui si vive, promuovendo reti di collaborazione e di mutuo aiuto. Anche in
            questo caso la presenza di un gestore sociale assume un ruolo importante nella
            realizzazione del progetto e nella promozione di un’attivazione reale dei destinatari
            nella direzione indicata nelle linee progettuali. Un compito delicato che rischia di
            tradursi in un esproprio degli autocostruttori della necessaria partecipazione alle
            diverse fasi del progetto [Colombo et al. 2011], soprattutto in
            presenza di destinatari «fragili», privi delle risorse e delle competenze necessarie per
            esercitare un ruolo da coprotagonisti nelle fasi di realizzazione. Di qui la centralità
            del ruolo di garanzia e di coordinamento delle amministrazioni pubbliche, cui spetta
            l’onere di tradurre l’affidamento a organismi terzi in qualcosa di più di una mera
            delega, che rischia di snaturare la dimensione «pubblica» degli interventi progettuali
            e, insieme, di non riuscire a contenere eventuali effetti perversi legati ad una cattiva
            gestione del mandato istituzionale. Se nel caso in esame non si registrano anomalie di
            rilievo, va comunque segnalato che la storia recente della cooperativa Alisei è
            attraversata da una serie di contenziosi, ancora in corso, con alcune amministrazioni
            pubbliche italiane, relative al dilatamento eccessivo dei tempi di realizzazione dei
            progetti di autorecupero, all’insufficienza del personale tecnico reso disponibile e
            all’aumento dei costi previsti in fase progettuale [ibidem]. 
L’ultimo caso preso in esame dalla
            ricerca è il progetto di autorecupero di Via Rigola nella zona di Roma Collatina, lungo
            la Prenestina. Il progetto si iscrive nella lunga storia di movimenti di lotta per la
            casa nati nella capitale, già a partire dagli anni Ottanta [Deriu 2010], e nel panorama
            di interventi comunali di auto-recupero e auto-costruzione che, grazie ad
            un’interpretazione legislativa che riconosceva lo stato di emergenza abitativa come
            causa del ricorso all’occupazione abusiva (l.r. n. 55/1998), ha prodotto l’apertura di
            almeno tredici cantieri di ristrutturazione di beni pubblici dismessi [Baduel 2007]. 
Avviato nel 2002 e terminato nel
            2008, il progetto mirava alla ristrutturazione di un ex edificio scolastico, occupato
            abusivamente dal 1993 da un gruppo di famiglie già radicate nel
            quartiere e in stato di emergenza abitativa. Frutto di una lunga e intensa trattativa
            tra l’amministrazione capitolina e i movimenti di lotta per la casa, tra cui
            l’associazione «Diametro» che sin dal ’93 ha supervisionato e coordinato le pratiche di
            auto-organizzazione degli occupanti dell’edificio, esso prevedeva che il comune,
            proprietario dell’immobile, si occupasse dell’ammodernamento esterno del fabbricato e di
            tutte le pertinenze condominiali, mentre gli occupanti, costituitisi in cooperativa[6], si occupassero dei lavori di ristrutturazione interna, diventando nel
            contempo legittimi inquilini, per cifre fra i 150 e i 300 euro al mese. 
Oltre agli alloggi, l’immobile
            dispone al piano terra di ampi spazi destinati ad attività comuni, che la cooperativa di
            condomini ha ristrutturato a sue spese e che ospitano oggi attività culturali, sportive
            e sociali, per lo più di natura volontaristica, a servizio e beneficio degli abitanti
            del quartiere. Tra le attività svolte vale la pena segnalare una scuola d’italiano per
            stranieri, una palestra di arti marziali rivolta soprattutto ai ragazzi che abitano nel
            quartiere e l’attivazione di uno sportello di ascolto e indirizzo per donne vittime di
            violenza. Grazie alla firma di un protocollo d’intesa con il Ministero di Grazia e
            Giustizia, lo sportello si occupa anche dell’inserimento socio-lavorativo di donne
            uscite da percorsi penitenziari, alcune delle quali coinvolte nella gestione di
            un’attività di catering, che ha sede al piano terra dello stabile. Gran parte di queste
            attività sono gestite da donne che abitano nell’edificio o nei suoi dintorni, a
            dimostrazione non solo del grado di integrazione dei residenti nel contesto urbano
            circostante ma anche delle opportunità di attivazione nel mercato del lavoro scaturite
            dal recupero dell’immobile. Cospicuo appare anche il coinvolgimento degli anziani, che
            trovano all’interno degli spazi condivisi una vasta gamma di attività culturali e
            ludiche volte a recuperare le loro tradizioni d’origine e a trascorrere in compagnia il
            tempo libero. 
I trentanove nuclei familiari che
            abitano l’immobile sono, con poche eccezioni, gli stessi che circa venti anni
            prima lo avevano occupato abusivamente e che hanno così
            riacquistato non solo una situazione abitativa dignitosa, ma anche la legittimità della
            titolarità dell’abitazione, con effetti positivi indiretti anche sulla promozione di
            attività volontarie a beneficio della comunità e dell’avvio di attività commerciali. 
Il processo di recupero
            dell’immobile non è stato, di certo, privo di ostacoli: primo tra tutti i tempi di
            realizzazione necessari, tra l’altro, a realizzare l’intesa tra tutti gli attori
            coinvolti, nonché ad avviare il processo di regolarizzazione dell’occupazione abusiva
            avviato negli anni Novanta. A questi si associano gli inconvenienti legati alla
            necessità di gestire i lavori di recupero edilizio in presenza dei residenti che, nel
            corso dei sei anni necessari al loro completamento, sono ricorsi, non senza difficoltà,
            a sistemazioni temporanee e/o di fortuna, ricorrendo per lo più al sostegno delle reti
            parentali e amicali. 
L’esperienza di Via Rigola ha
            rappresentato nonostante tutto un’importante occasione di riscatto per gli inquilini,
            oltre che una rivalutazione del patrimonio immobiliare per l’amministrazione coinvolta.
            Il percorso realizzato ha prodotto la «costruzione, non solo di una casa, ma di una
            comunità coesa, dove si parte dall’interesse collettivo per incontrare l’interesse
            personale» [Ruggero 2011, 17]. L’attivazione dei cittadini trova così espressione, non
            già in forme di rivendicazione individuali, ma in azioni di mobilitazione collettiva
            entro cui esprimere la propria voce e esercitare la propria influenza per orientare
            l’azione pubblica. Le forme assunte dall’intervento appaiono, qui, il frutto della
            mediazione tra interessi e istanze, fortemente radicati nel territorio di riferimento,
            che si saldano in un processo di rivendicazione e riscatto collettivo, che anima il
            territorio e gli conferisce identità. Di qui, non solo il recupero del bene immobiliare,
            ma anche l’avvio di attività volontaristiche e commerciali che arricchiscono il
            territorio, offrendo nel contempo opportunità di inserimento sociale e lavorativo ai
            suoi abitanti. Il progetto presenta, sotto questo profilo, un contenuto di innovazione
            che, come ricorda Moulaert [2009], rinvia alla trasformazione delle relazioni sociali,
            alla riproduzione di identità territorialmente radicate, e alla
            definizione di nuove forme di governance localmente definite, di
            certo meno presente negli altri due casi analizzati. Se il progetto di Via Cenni
            rappresenta il caso più complesso e più ampio di trasformazione urbana, con il
            coinvolgimento di molteplici professionalità e partner selezionati tramite una
            competizione internazionale, il caso napoletano presenta obiettivi performativi di certo
            meno ambiziosi, se non altro per la dimensione assai più contenuta dell’investimento
            pubblico. Ciò nonostante, esso presenta un più esplicito richiamo all’assunzione di
            responsabilità dei destinatari nella «costruzione» dello spazio abitativo, e sia nel
            senso proprio del termine che in quello più ampio di partecipazione alle fasi di
            progettazione e realizzazione dell’intervento. 
Il peso della dimensione
            territoriale si riflette, inevitabilmente, nell’architettura progettuale delle
            esperienze citate; si pensi all’entità delle risorse investite, alla diversa
            configurazione delle partnership pubblico-private, al grado di
            complessità degli interventi, alla numerosità e alle caratteristiche della platea di
            destinatari coinvolti. 
Il profilo dei destinatari è, ad
            eccezione del caso romano, modulato in maniera tale da selezionare famiglie dalle
            caratteristiche reddituali assai diverse (tab. 2) e che, soprattutto nel caso milanese,
            siano in grado di assicurare regolarità nel pagamento dei canoni mensili o comunque in
            grado di accedere ad un mutuo, ancorché a tassi agevolati. La comparazione dei requisiti
            richiesti per l’accesso alla casa mostra uno slittamento, lungo l’asse territoriale
            Sud-Nord, in favore del «ceto medio», ancorché svantaggiato sul piano delle risorse
            economiche, che rischia di accrescere nel medio-lungo periodo il rischio di
            divaricazione tra insider e outsider [Ranci
            2013], soprattutto se si considera che il disagio abitativo è spesso legato alla
            mancanza di risorse «che fanno comunità e società, quali: lavoro, istruzione, salute,
            cittadinanza» [Olagnero 1998, 53]. 
In linea generale gli interventi
            descritti si configurano per un orientamento più spiccatamente «generalista» nel caso
            milanese, decisamente più «residuale» in quello napoletano [Plebani 2011a, 495], dove si
            registra il tentativo di intercettare situazioni di maggiore
            vulnerabilità, che associno al basso reddito e alle condizioni di disagio abitativo
            competenze e risorse non ancora compromesse, su cui far leva per poter compartecipare al
            progetto di realizzazione della propria abitazione. D’altra parte, non si può non
            considerare la distanza in termini relativi tra il numero di alloggi resi disponibili e
            le istanze pervenute in fase di selezione che, nel caso napoletano, è di dodici volte
            superiore. Lo scarto va presumibilmente attribuito, non solo al valore più basso della
            soglia reddituale di accesso, ma anche alle differenti condizioni di partenza dei due
            territori, nonché alla penuria di azioni di contrasto del disagio abitativo nel
            territorio campano. In entrambi i casi il processo di selezione è affidato in tutto (nel
            caso milanese) o in parte (in quello napoletano) all’ente terzo di intermediazione che,
            tra le altre cose, assume il compito di definire i criteri di accesso. La specificità
            del caso romano, legata al processo di regolarizzazione di occupazioni abusive, rende
            meno stringente il problema della selezione, che appare piuttosto l’esito di un percorso
            che nel tempo seleziona i residenti più resilienti o, forse, se si fa riferimento al
            periodo intercorso tra la prima occupazione e il varo del progetto di autorecupero
            (circa dieci anni), quelli con minori capacità e risorse per poter reperire con altri
            mezzi una sistemazione alloggiativa dignitosa. 

4.
            Conclusioni 



Pur nelle loro dissimilarità, i
            casi analizzati presentano tuttavia una comune aspirazione al coinvolgimento di persone
            in possesso, non solo di una capacità reddituale sufficiente a sostenerne i costi, ma
            anche di risorse su cui far leva per intraprendere percorsi di co-definizione, vuoi
            delle regole di appartenenza alla comunità territoriale, vuoi della progettazione e
            realizzazione del bene, vuoi delle pratiche sociali di mobilitazione, che
            necessariamente si alimentano delle risorse, individuali e collettive, presenti nei
            contesti locali. Il richiamo all’attivazione si salda al tentativo di riconfigurare il
            legame tra lo spazio privato dell’abitazione e il tessuto
            circostante, che attraversa i processi di riproduzione
            dell’identità sociale, dell’appartenenza territoriale, finanche dei modelli di
            organizzazione della vita quotidiana, il cui esito positivo appare tanto più probabile
            quanto più radicato nelle traiettorie di sviluppo locale. 
Sotto questo profilo, i casi
            analizzati rinviano a forme diverse di soggettivazione del cittadino, che possono essere
            collocate lungo un continuum a tre dimensioni, che ricalca la distinzione analitica del
            profilo dei destinatari degli interventi come attori
                active, activated,
                activist [Newman 2007, 373], ovvero come attori chiamati, di volta in
            volta, ad esercitare un autonomo potere di scelta nel mercato dei servizi, ad assumere
            la responsabilità di farsi imprenditori di se stessi e insieme della comunità di
            appartenenza, o infine ad esprimere la propria voce e a partecipare alle decisioni
            pubbliche [Newman e Tonkens 2011]. 
In particolare, nel caso milanese
            la partecipazione del cittadino si esprime nell’adesione ad un progetto confezionato
            altrove, modellato dal sapere tecnico-specialistico, che come tale offre una lettura
            esperta di bisogni e soluzioni, riducendo lo spazio del confronto e dell’intervento
            diretto dei cittadini nella definizione delle forme assunte dallo spazio abitativo e
            dalla futura vita di comunità. Si rivolge così a cittadini attivi,
            i cui margini di scelta si traducono nella possibilità di aderire ad un progetto di
            comunità e di dargli concretezza nel futuro. Il progetto si nutre dell’aspirazione ad
            arricchire le possibilità di scelta dei cittadini nel mercato e ad accrescere la
            dotazione infrastrutturale del territorio, promuovendo, ad un tempo, l’attivazione di
            reti sociali e di spazi di aggregazione che contrastino «la tranquilla anonimia» della
            zona di insediamento (cfr. Via Cenni, una Comunità per crescere,
            Documento preliminare di progettazione 7). 
Nell’esperienza napoletana, il
            sapere esperto è chiamato a dialogare in maniera più diretta con la futura comunità di
            residenti, che opportunamente «attivata» assume la responsabilità di decisioni
            collettive e presta la propria opera nella realizzazione del progetto, ponendo così le
            basi per la realizzazione di forme di auto e mutuo aiuto che si auspica possano generare
            lo sviluppo della comunità di residenti.
        
Nel caso romano, infine, siamo di
            fronte ad una forma di attivazione che trae forza dai movimenti sociali di lotta per la
            casa. Questi ultimi diventano motore propulsore dell’innovazione e fonte di
            riconoscimento collettivo per l’esercizio di un più compiuto modello di cittadinanza.
            Ciò avviene all’interno di un complessivo riequilibrio dei rapporti di potere e autorità
            che, nel lungo percorso di confronto – anche conflittuale – con l’amministrazione
            pubblica arriva a riconoscere la legittimità delle istanze del movimento, e con esse, la
            legittimità del diritto dei cittadini ad esprimere la propria voce. Una simile
            esperienza consente agli attori coinvolti di fare comunità e rinsaldare quel legame con
            il territorio che ne fa oggetto di forme di investimento di medio lungo periodo, che
            producono sia capitale sociale che economico. D’altro canto, non si può non segnalare il
            rapporto di reciproca interdipendenza tra le pratiche di mobilitazione dal basso e le
            capacità del sistema pubblico di promuovere forme di capacitazione dei destinatari delle
            politiche e, insieme, la rimozione degli ostacoli per il loro esercizio. 
Il superamento di logiche di
            azione pubblica passivizzanti e, in generale, l’adozione di un approccio più riflessivo
            di policy esige un incremento delle capacità del sistema pubblico
            di assumere un ruolo di indirizzo e governo dei processi di negoziazione tra gli
            interessi in gioco, soprattutto in presenza di partnership
            pubblico-private molto ampie e diversificate. Se si deve alla presenza di partner
            privati, seppure a vocazione sociale, la mobilitazione di energie e risorse non
            altrimenti disponibili, si corre il rischio di un depotenziamento degli interessi
            collettivi nel quadro di un «bilanciamento non ottimale tra benefici privati e costi
            pubblici» [Fissi e Gori 2013, 30]. Sul fronte dell’investimento in pratiche di
            attivazione dei destinatari, il coinvolgimento di partner privati o organismi di
            intermediazione rischia di produrre un restringimento dello spazio di protagonismo dei
            cittadini dinanzi al prevalere di expertise specialistiche. Soprattutto se la
            co-costruzione di valori, obiettivi, senso di comunità, alla base dei processi di
                community building [Simmons e Birchall 2005] appare confinata
            alla fase di start up di un programma, un
            progetto, un intervento. Ancora una volta, è centrale la presenza di una strategia di
            investimento di lungo periodo e di una regia forte dei processi di
                governance allargata avviati con gli strumenti descritti in
            queste pagine. 
A ciò si aggiungano le dinamiche
            di «urbanizzazione e localizzazione» delle politiche [Tosi 2007, 106] che, ancora una
            volta, attraversano trasversalmente la sfera pubblica, e rendono indispensabile
            considerare quelli che Olagnero [2012, 154] ha definito «effetti territorio»; effetti,
            che nel caso delle politiche abitative si traducono non solo nel richiamo alla scala
            locale come target di azione o come serbatoio di risorse cui attingere [Moulaert e
            Vicari Haddock 2009; Bifulco e Borghi 2012], ma anche nell’attenzione alle ricadute,
            insieme economiche e sociali, sui rispettivi abitanti e sulle pratiche di aggregazione e
            appartenenza ivi presenti [Mongin 2005]. Su questo ultimo fronte non vi è dubbio che il
            richiamo a pratiche partecipative e a forme di attivazione delle risorse individuali
            trovi maggiore terreno fertile in presenza di forme preesistenti di mobilitazione
            collettiva e/o di associazionismo diffuso. Ma anche in questo caso permangono i rischi
            di un progressivo deperimento nel medio-lungo periodo del «capitale» mobilitato, per il
            venir meno del carattere rivendicativo alla base dei processi di mobilitazione che
            sembrano favorire il successo di un intervento basato su forme di attivismo dal basso,
            come quella rappresentata dal caso capitolino. D’altro canto, la tenuta della
            partecipazione è comunque messa a rischio, oltre che dal naturale avvicendamento delle
            persone all’interno degli insediamenti abitativi, dal progressivo affievolirsi della
            spinta propulsiva che caratterizza l’avvio di un nuovo programma o di un nuovo strumento
            di intervento. 
Siffatte caratteristiche rendono
            più difficile l’espressione di una lettura univoca dei cambiamenti in corso. Non vi è
            dubbio infatti che, se si guarda agli orientamenti progettuali dei casi analizzati, è
            possibile riconoscere, malgrado le cautele del caso, un cambio di rotta, un mutamento di
            prospettiva che segnala, se non altro, un modo diverso di concepire le politiche
            abitative, che sembra riflettere a grandi linee l’aspirazione a
            sostenere l’attivazione degli individui, l’offerta abitativa di gruppi sociali sempre
            più ampi, la riqualificazione urbana, e insieme favorire la coesione sociale [Cecodhas
            2007]. Quanto tali aspirazioni riflettano processi di isomorfismo delle retoriche
            pubbliche di matrice europea (che non interessano tra l’altro solo le politiche
            abitative) o siano in grado di tradursi in motore di innovazione e di sviluppo, sociale
            ed economico, dei territori interessati, resta un quesito aperto, che richiede
            l’assunzione di una prospettiva analitica di taglio più strettamente valutativo che, nel
            lungo periodo, guardi, non solo agli effetti degli interventi realizzati – come
            ampiamente sottolineato dalla letteratura sul social housing, ma
            anche ai processi di implementazione, con uno sguardo attento ai meccanismi di
            cambiamento ad essi sottesi che consenta di comprendere «cosa funziona meglio, dove»
            [Stame 2001, 43] e soprattutto perché [Weiss 1998]. 



[1]  Si richiamino a titolo di esempio gli artt.
                    3 e 10 del d.l. n. 112 del 25 giugno 2008, convertito con l. n. 133 del 6 agosto
                    2008, e l’art. 1, comma d) del d.p.c.m. 16 luglio
                    2009.

[2]  La partecipazione al percorso rappresentava
                    un fattore premiale per l’assegnazione dell’alloggio. 

[3]  La scelta di allargare lo sguardo analitico
                    all’area metropolitana è stata dettata dall’assenza nel territorio cittadino di
                    iniziative di autorecupero, autocostruzione e co-housing
                    che fossero ad uno stato avanzato di realizzazione.

[4]  Si tratta della cooperativa «Il Sogno»,
                    costituita da 25 persone (19 uomini e 6 donne).

[5]  Si pensi che al bando di selezione degli
                    autocostruttori avevano risposto circa 300 famiglie. 

[6]  Si fa riferimento alla cooperativa «Tecla –
                    Trasformare ecologicamente casa, lavoro e ambiente».





Capitolo tredicesimo
            

Riqualificazione e rigenerazione urbana: innovazione
            sociale e integrazione delle politiche 

Il capitolo prende ad esempio il progetto “Corviale” a Roma che fin dal 2003
                prevede la riqualificazione del territorio, la ristrutturazione del palazzo Ater
                “Serpentone”, la costruzione di un palazzetto dello sport, di un centro
                multifunzionale, di una ludoteca, di una scuola per l’infanzia, la realizzazione di
                10Km di piste ciclabili, la sistemazione della biblioteca e del centro culturale
                “Campanella”. Tutte azioni e progetti ad oggi fermi. Come spesso accade è
                estremamente difficile individuare le cause che hanno portato a una tale dilatazione
                dei tempi di realizzazione di un progetto così importante. La discontinuità nel
                governo delle amministrazioni locali e degli enti preposti alla gestione degli
                assets immobiliari pubblici; i conflitti di competenze tra i vari attori
                istituzionali coinvolti: Ater, regione, comune, municipio e Ministero delle
                Infrastrutture; la lentezza delle procedure burocratiche per il perfezionamento
                degli appalti; il coordinamento con la soprintendenza ai beni culturali per
                l’ispezione dei terreni su cui insistono alcune opere; ma soprattutto l’assenza di
                una volontà politica (a livello istituzionale) e dirigenziale (a livello di ente
                gestore) che stabilisse la priorità di questi interventi. È evidente come le
                potenzialità insite in tali programmi vadano nella direzione dell’investimento
                sociale. L’auspicio dell’autore del saggio è che una riflessione specifica dedicata
                a questi temi possa suscitare nei policy makers un rinnovato interesse verso un
                ripensamento profondo delle politiche abitative all’interno del più ampio campo
                delle politiche sociali.


Questo capitolo è di Fiorenza Deriu.





1.
            Introduzione 



I programmi di riqualificazione e
            rigenerazione urbana entrano a pieno titolo nella riflessione sulle politiche di
            investimento sociale; questo perché sono concepiti come interventi diversificati che
            vanno dalla ristrutturazione e il recupero dell’edilizia economica e popolare pubblica
            (Erp), all’incremento delle infrastrutture e dei servizi e alla promozione di misure
            utili allo sviluppo locale, economico e sociale del territorio, auspicabilmente
            attraverso processi partecipativi di tipo bottom up (contratti di
            quartiere). 
La ristrutturazione del patrimonio
            Erp può passare sia attraverso interventi di manutenzione ordinaria e straordinaria, sia
            attraverso l’individuazione di soluzioni innovative dirette a elevare lo standard
            qualitativo degli edifici e degli alloggi: utilizzando materiali di bioedilizia,
            introducendo sistemi di risparmio energetico, e assicurando così la sostenibilità
            economica e ambientale degli interventi progettati. La riconversione di spazi in stato
            di abbandono, percepiti come insicuri e pericolosi, consente di realizzare interventi di
            densificazione soft (aumenti di cubatura) attraverso i quali
            accrescere lo stock di alloggi sociali pubblici e creare aree di
            servizio per gli abitanti. Questi programmi possono prevedere infatti la realizzazione
            di centri polifunzionali e civici, asili nido, centri aggregativi e culturali, percorsi
            benessere nelle aree verdi etc. Il ridisegno dei percorsi interni e dei collegamenti tra
            aree frammentate di uno stesso quartiere, se non a volte di uno stesso isolato, la
            dotazione delle aree pubbliche di quell’arredo urbano consono a una migliore
            fruizione degli spazi, si propongono di restituire attrattività
            a luoghi percepiti come insicuri e degradati, stigmatizzati come i luoghi
            dell’esclusione. Si tratta di interventi che rispondono a esigenze diverse del vivere
            quotidiano, riconducibili ad ambiti di policy differenti –
            istruzione, trasporti, commercio – ma strettamente connessi con il tessuto territoriale
            e sociale. 
Sulla stessa linea si collocano gli
            interventi di rifunzionalizzazione di vecchi edifici in disuso o in dismissione, come
            vecchie scuole o caserme. In questo caso, la rifunzionalizzazione può anche passare per
            interventi di autorecupero, nei quali cooperative di abitanti o finanziatori privati
            possono essere attivamente coinvolti in partnership con attori
            pubblici locali (comune, agenzie regionali della casa, etc.) (cfr. cap. 12). 
Per la rivitalizzazione economica del
            territorio è prevista poi l’emissione di bandi pubblici di autopromozione sociale
            attraverso i quali ai giovani, ma non solo, è data la possibilità di gestire parte delle
            attività dei centri polifunzionali e civici realizzati o da realizzare (ad esempio, pub,
            piccole attività di ristorazione, biblioteche, centri ricreativi, libro-discoteche,
            etc.). Non è raro, e a Roma l’esperienza di «Corviale»[1] lo dimostra, che all’interno di questi insediamenti Erp siano attivati
            centri di orientamento al lavoro, centri di formazione professionale, incubatori
            d’impresa a sostegno della micro-imprenditorialità giovanile. A queste attività si
            aggiungono atelier, laboratori artistici e espressivi che,
            attraverso codici comunicativi innovativi, operano per il recupero di una
            dimensione comunitaria e relazionale del contesto, per il
            rafforzamento della coesione e dell’integrazione sociale. 
[image: FIG. 1. Schema delle connessioni tra social housing, programmi di rigenerazione urbana e strategia dell’investimento sociale.]
FIG. 1. Schema delle
                    connessioni tra social housing, programmi di rigenerazione
                    urbana e strategia dell’investimento sociale. 


In sintesi, le connessioni che
            consentono di ricondurre le politiche di rigenerazione urbana nel quadro della strategia
            dell’investimento sociale sono illustrate nella fig. 1. Il social
                housing può essere a buon conto il punto di partenza per lo sviluppo dei
            programmi di rigenerazione urbana del tipo di quelli finora descritti. Naturalmente il
            vincolo dell’innovazione è stringente: occorre innovare rispetto alla progettualità,
            agli strumenti e al reperimento delle risorse. E innovare non significa necessariamente
            «inventare» qualcosa di nuovo, ma anche semplicemente utilizzare in modo diverso ciò di
            cui già si dispone [Olagnero 2012]. 
L’inclusione delle realizzazioni di
            edilizia residenziale pubblica e sociale nell’ambito di programmi di riqualificazione e
            rigenerazione urbana comporta altri due importanti aspetti. Il primo riguarda la
            prospettiva di genere che dovrebbe entrare nella definizione di programmi e politiche
            abitative fin dalla fase progettuale e ideativa. A titolo esemplificativo, basti
            guardare all’esperienza del «Frauen Werk Stadt» Model di Vienna, riconosciuto come
                best practice dall’Unesco e dalla Un Habitat[2]. L’altro aspetto attiene alla posizione dell’attore
            pubblico nelle partnership pubblico-private a geometrie variabili
            [Deriu e Bucco 2013]. In tale cornice l’ente pubblico non è più semplicemente produttore
            e fornitore di un bene sociale (provider), ma soggetto
            «capacitante» (enabler) [Bifulco 2011], in quanto crea le
            condizioni più appropriate affinché le persone possano esercitare a pieno titolo i loro
            diritti di cittadinanza [Sen 2003]. Se gli investimenti in edilizia residenziale
            pubblica e sociale producono nel lungo-termine effetti sulla vita economica e sociale
            delle persone e, in senso più ampio, sulla qualità della loro vita, allora a maggior
            ragione i programmi di rigenerazione urbana possono a buon conto rappresentare un
            potente volano di investimento sociale. 
La ridefinizione degli spazi
            abitativi e di servizio e la rivitalizzazione economica del territorio, restituendo
            dignità e visibilità a luoghi «dimenticati», offrendo nuove opportunità di realizzazione
            e sviluppo locale, rimettendo la persona al centro della programmazione territoriale,
            contribuiscono positivamente al rafforzamento del capitale sociale, umano, economico
            della comunità. Già nell’introduzione a questa parte (cfr. cap. 11) è stato evidenziato
            come l’abitare in contesti di edilizia residenziale pubblica favorisca le performance
            scolastiche dei giovani, rafforzi la capacità delle donne di inserirsi attivamente nel
            mercato del lavoro, riduca il ricorso all’assistenza, accresca la qualità di vita dei
            nuclei familiari conduttori degli alloggi nonostante non ne aumenti la capacità
            reddituale complessiva. Si presume che in insediamenti nei quali oltre agli alloggi
            siano forniti servizi e spazi che accrescono le opportunità di
            incontro e condivisione tra gli abitanti tali effetti non possano non essere
            ulteriormente potenziati. 
Purtroppo, ragionando sulle
            potenzialità insite nei programmi di rigenerazione e riqualificazione urbana non si può
            fare a meno di rilevare come la loro diffusione sia ancora estremamente ridotta e,
            quando anche si arrivi al completamento delle fasi di progettazione, l’attuazione e la
            realizzazione rimangano mortificate dal dilatarsi dei tempi. La giustificazione più
            comune addotta dalle parti in causa è la mancanza di risorse. Tuttavia, a ben guardare,
            anche quando le risorse ci sono, progetti virtuosi rimangono al nastro di partenza. Un
            caso su tutti: il progetto «Corviale» a Roma, vincitore di un bando nazionale con 42
            milioni di euro stanziati dal Ministero delle Infrastrutture, dalla regione Lazio e dal
            comune di Roma fin dal lontano 2003. A distanza di dieci anni i progetti sono fermi: si
            tratta di 23 milioni di euro per la ristrutturazione del palazzo Ater il «Serpentone», e
            di 19 milioni per la riqualificazione e lo sviluppo del territorio, sintetizzabili nella
            costruzione di un palazzetto dello sport, di un centro multifunzionale, di una ludoteca
            per bambini, di una scuola dell’infanzia, la risistemazione della biblioteca e del
            centro culturale «Campanella», la realizzazione di 10 km di piste ciclabili, la
            risistemazione del parco «Corviale» e dei collegamenti viari del quartiere, la
            realizzazione della piazza di ingresso al medesimo[3]. Inutile sottolineare come la messa in opera di questi interventi potrebbe
            generare un effetto moltiplicatore di opportunità per i bambini, i ragazzi, i giovani,
            ma anche per le coppie e le persone anziane residenti. 
Come spesso accade è estremamente
            difficile individuare le cause che hanno portato a una tale dilatazione dei tempi di
            realizzazione di un progetto così importante. La discontinuità nel governo delle
            amministrazioni locali e degli enti preposti alla gestione degli
                assets immobiliari pubblici; i conflitti di competenze tra i
            vari attori istituzionali coinvolti: Ater, regione, comune,
            municipio e Ministero delle Infrastrutture; la lentezza delle procedure burocratiche per
            il perfezionamento degli appalti; il coordinamento con la Soprintendenza ai beni
            culturali per l’ispezione dei terreni su cui insistono alcune opere; ma soprattutto
            l’assenza di una volontà politica (a livello istituzionale) e dirigenziale (a livello di
            ente gestore) che stabilisse la priorità di questi interventi. 
È evidente come le potenzialità insite in tali
            programmi vadano nella direzione dell’investimento sociale. L’auspicio di chi scrive è
            che una riflessione specifica dedicata a questi temi possa suscitare nei
                policy makers un rinnovato interesse verso un ri-pensamento
            profondo delle politiche abitative all’interno del più ampio campo delle politiche
            sociali. 

2. Norme e
            strumenti 



Il d.p.c.m. 16 luglio 2009 prevede
            l’adozione di «accordi di programma» tra regioni, comuni e il Ministero delle
            Infrastrutture per interventi di edilizia residenziale sociale e di riqualificazione
            urbana, da promuovere sui singoli territori, caratterizzati da elevati livelli di
            vivibilità, salubrità, sicurezza e sostenibilità ambientale ed energetica, anche
            attraverso la risoluzione di problemi di mobilità, promuovendo e valorizzando la
            partecipazione di soggetti pubblici e privati. Per la messa a punto degli accordi di
            programma possono essere avviati i c.d. contratti di quartiere, programmi innovativi di
            recupero urbano, introdotti già negli anni Novanta, che implicano un intervento
            coordinato di diverse amministrazioni al fine di incrementare i servizi infrastrutturali
            in quartieri degradati, promuovere misure utili allo sviluppo locale, accrescere
            l’occupazione e l’integrazione sociale. I contratti di quartiere sono caratterizzati in
            particolare dalla sperimentazione di misure di compatibilità ambientale e da processi
            partecipativi in cui sono coinvolti gli abitanti per una più diffusa condivisione degli
            obiettivi da raggiungere. 
Inoltre, è previsto il ricorso alla
                partnership con soggetti privati i quali, all’interno di una
            cornice che ne dovrebbe esplicitare, anzitutto i doveri e i
            conseguenti diritti, possono così concretamente contribuire ad assicurare non solo il
            recupero e la valorizzazione del patrimonio abitativo pubblico esistente, ma anche la
            densificazione soft dello stock attuale, vuoi con la realizzazione
            di nuovi alloggi, vuoi con la costruzione di infrastrutture e servizi. Il condizionale è
            d’obbligo, perché di fatto accade che i soggetti pubblici deputati alla stipula di tali
            accordi tendono di regola a delegare piuttosto che a dirigere, a trasferire piuttosto
            che a controllare. Solo attraverso una forte regia pubblica, capace di dominare la gamma
            di strumenti di pianificazione urbanistica introdotti dalle nuove leggi, si riuscirà ad
            assicurare uno standard minimo di edilizia residenziale pubblica superando lo strumento
            ormai desueto e scarsamente operativo dei Peep [Urbani 2006]. 
Con gli accordi urbanistici, i
            comuni, tramite la negoziazione delle norme del piano urbanistico con soggetti privati
            interessati alla trasformazione di immobili di proprietà, ottengono la realizzazione di
            opere di interesse pubblico, senza alcun esborso di risorse finanziarie e senza dover
            ricorrere a strumenti coercitivi (espropri) per l’acquisizione delle aree [Sercamm
            2011]. Gli accordi urbanistici si inseriscono all’interno dei Piani integrati di
            intervento (Pii), introdotti con la l. n. 179/1992 con l’intento di dotare le
            amministrazioni pubbliche di un più ampio margine di trattativa con i privati per
            ottenere opere di interesse pubblico. I Pii sono stati introdotti in concomitanza con i
            Programmi complessi voluti dal Ministero delle Infrastrutture per sostenere interventi
            di ampio raggio, strategici secondo modelli innovativi di rigenerazione urbana (Pru,
            Prust etc.) [ibidem]. Il principale limite degli accordi
            urbanistici risiede nell’eccessiva generosità con cui alcuni comuni hanno consentito a
            privati trasformazioni di beni a condizioni di realizzo modeste in termini di opere
            pubbliche ottenute in cambio. 
Le opere di riqualificazione urbana
            si avvalgono anche dello strumento dei fondi immobiliari di investimento, introdotti con
            la l. n. 133/2008. Si tratta in realtà di un sistema integrato di fondi immobiliari
            (Sif) costituito da un fondo nazionale e da una rete di revolving
                funds locali dedicati prioritariamente a investimenti nel campo del 
                social housing[4]. Il fondo ha stentato a prendere il via e solo pochi investimenti hanno
            visto una prima realizzazione. Allo stato attuale, l’innalzamento del contributo
            pubblico dal 40 all’80%, ha favorito lo sblocco del fondo e nei prossimi mesi ci si
            attende una accelerazione nella liberazione di ingenti risorse, finora rimaste
            inutilizzate e l’avvio di diversi progetti [Cassa depositi e prestiti Spa 2014][5]. Infatti, la difficoltà sta proprio nel reperimento sul mercato dei fondi
            privati. Il Fondo investimenti per l’abitare (Fia), istituito fin dal 2009, è stato
            assegnato definitivamente in gestione a Cdpi Sgr (Cdp Investimenti, società di gestione
            del risparmio) nel 2011 per un ammontare di 2 miliardi e 28 milioni di euro, di cui 1
            miliardo sottoscritto da Cassa depositi e prestiti, 140 milioni dal Ministero delle
            Infrastrutture e dei Trasporti e 888 milioni da parte di gruppi bancari e assicurativi e
            di casse di previdenza privata. Dei 3 miliardi da raccogliere sul mercato a oggi la Cdpi
            Sgr dispone di una provvista di neanche 400 milioni, grazie al contributo di alcune
            fondazioni sociali e all’acquisizione di alcuni immobili in conto conferimenti da parte
            di enti pubblici. Il punto è che questi fondi garantiscono una rendita minima che può
            variare dal 3 al 5%, dunque scarsamente appetibile sul mercato. Delle tre città oggetto
            di questa ricerca, nel 2011 solo a Milano erano in corso
            progetti diretti al recupero Erp o alla costruzione di edilizia residenziale sociale
            finanziati da fondi di investimento immobiliare, nello specifico il Fondo immobiliare
            Lombardia (Fil). Nonostante intorno a Roma gravitassero due fondi, il Fondo Sh Roma e il
            Fondo housing cooperativo Roma, né nella capitale né a Napoli erano
            in corso progetti finanziati attraverso questo strumento. Nell’ultimo report pubblicato
            nel 2014 dalla Cassa depositi e prestiti Spa si registra una più diffusa distribuzione
            di questi fondi, ma con un persistente sbilanciamento a sfavore del Centro-Sud: infatti,
            ad aprile 2014 il Nord Italia risulta destinatario di ben il 73% degli investimenti, il
            Centro del 20% e il Sud appena del 7%. Ragione per cui il Ministero delle Infrastrutture
            ha avviato uno studio per valutare la possibilità di convertire una parte dei fondi Fesr
            di alcune regioni obiettivo convergenza (Sicilia, Campania e Calabria) per farli
            rientrare nel Piano città e allargare così la possibilità di progettare interventi di
                housing sociale. L’idea è quella di destinare il 5% dei fondi
            Fesr alla valorizzazione e alla riqualificazione urbana[6]. 
Purtroppo la storia racconta di un
            paese che, a fronte di slanci ideali e grandi promesse, all’atto pratico riesce con
            difficoltà a concretizzare quanto annunciato. È questo il quadro che, almeno in parte,
            emerge dall’analisi di tre casi a Milano, Roma e Napoli. 

3.
            Riqualificazione urbana e investimento sociale: tre casi a confronto 



La ricerca si è concentrata su tre
            casi di studio: il progetto Zoia di trasformazione urbana a Milano (Pii)[7]; il progetto Pass (Abitazioni sociali e
            sostenibili) di riqualificazione del quartiere Tiburtino III a Roma (Pru)[8]; il progetto di edilizia residenziale sociale del quartiere Soccavo a Napoli[9] (Pru ambito 1) (cfr. tab. 1). 
Lo studio comparativo di tre
            interventi di riqualificazione urbana in queste grandi aree metropolitane ha messo in
            luce il diverso passo al quale gli enti locali si stanno muovendo, oltre al differente
            grado di maturità degli attori sociali, pubblici e privati, coinvolti. 
Gli interventi oggetto di analisi
            muovono da una duplice esigenza: da una parte, quella di accrescere la capacità del
            comune di rispondere, con alloggi a canone sociale o convenzionato, alla crescente
            domanda abitativa di nuove fasce di popolazione in difficoltà (single, giovani coppie,
            studenti lavoratori, anziani, famiglie, un ceto medio impoverito), non in grado di
            accedere al mercato delle compravendite e delle locazioni; dall’altra, quella di
            riqualificare e/o recuperare importanti assets immobiliari,
            costituiti sia da insediamenti Erp ormai datati, sia da aree non utilizzate, altamente
            degradate e in stato di abbandono, senza doverli per questo dismettere. L’edilizia
            sociale può così diventare occasione per la sperimentazione di soluzioni abitative
            innovative, capaci di portare valore aggiunto al territorio in cui si inserisce,
            intrecciandosi con quanto già realizzato e contribuendo al rilancio e al miglioramento
            di aree fortemente deprivate. A Milano e Napoli ci troviamo di fronte a due casi di
            costruzione di nuovi insediamenti su aree cedute per la realizzazione di
                social housing a cooperative di lavoratori o di abitanti
            (progetto Zoia) o a altri partner privati (progetto Soccavo), con
            l’obiettivo più ampio di riqualificare aree ben più vaste di
            quelle direttamente interessate dagli interventi edilizi, dal momento che sono previste
            opere di urbanizzazione secondaria e terziaria che dovrebbero accrescere l’attrattività
            di queste zone, creando nuove centralità, ripristinando collegamenti tra gli isolati,
            ridisegnando i confini di uno spazio urbano indefinito, indeterminato, nel quale è
            difficile costruire un senso di appartenenza. A Roma si è scelta invece la strada della
            densificazione soft, ovvero il ricorso all’aumento di cubatura
            all’interno di edifici Erp che per la loro struttura lo consentissero (Piano casa della
            regione Lazio, l.r. n. 21/2009). Anche in questo caso la realizzazione di nuovi alloggi
            Erp/Ers è accompagnata da una serie di opere di completamento destinate a servizi per
            gli abitanti e l’intero quartiere, nel segno del recupero della sua stessa cifra
            identitaria. 
TAB. 1.
                Elementi descrittivi dei tre casi di studio
	Milano 	 	Roma 	 	Napoli 
	Programma/Progetto
                            
Progetto Zoia (Bando 8 aree)
	 	Programma/Progetto
                            
Pass, progetto per abitazioni Sociali e
                            sostenibili
	 	Programma/Progetto
                            
Intervento costruttivo di edilizia residenziale sociale in
                                Soccavo/Napoli 

	Tipologia di
                                    trasformazione urbana
                            
Cessione di aree per realizzazioni di edilizia per social
                                    housing – recupero e valorizzazione di
                                    assets immobiliari pubblici (Erp)
                                
Opere da realizzare
                            
Totale di 92 alloggi di cui 48 appartamenti destinati alla vendita
                                convenzionata e 44 all’affitto sociale (28 a canone convenzionato e
                                16 a canone sociale). Nella parte riservata all’affitto sarà
                                ricavato uno spazio dedicato a incubatori d’impresa: ca 300 mq
                                assegnati a costo moderato per la realizzazione di laboratori di
                                giovani creativi, makers, artigiani promotori
                                di attività capaci di avere positive ricadute sul contesto e
                                l’intero quartiere. Il progetto si caratterizza per l’attenzione
                                ambientale e il risparmio energetico secondo una concezione
                                innovativa di social housing
	 	Tipologia di
                                    trasformazione urbana
                            
Recupero e valorizzazione di assets
                                immobiliari pubblici – recupero e nuova edificazione di Erp
                                    (densificazione soft) 
Opere da
                                    realizzare
                            
Nella logica della densificazione soft i nuovi alloggi Erp ricavati
                                dal piano di copertura saranno 51; quelli invece ricavati dal piano
                                porticato e dal primo piano saranno 42. Poiché nel PdZ di Tiburtino
                                III sono presenti extra standard di verde, servizi e parcheggi, i
                                nuovi residenti non genereranno nuovi fabbisogni. Nelle corti verdi
                                verranno costruiti due nuovi edifici circolari che ospiteranno un
                                asilo nido, un centro per l’età, dei locali da adibire a servizi
                                commerciali e amministrativi. Sono previsti inoltre un centro
                                sportivo con piscina, una palestra e una caffetteria, oltre a una
                                pista ciclabile e un campo di basket.
	 	Tipologia di
                                    trasformazione urbana
                            
Nuova edificazione di social housing e
                                recupero di assets immobiliari pubblici
                                
Opere da realizzare
                            
Totale di 124 alloggi di edilizia sociale sostenibili dal punto di
                                vista ambientale ed efficienti sul piano energetico. Realizzazione
                                di 6 edifici a 4-5 piani con 19-25 alloggi ciascuno. È prevista la
                                realizzazione di 7 alloggi attrezzati da destinare a persone
                                disabili. In testata degli edifici è prevista una sala ad uso comune
                                per riunioni, giochi e intrattenimenti collettivi. Sono previste
                                opere di completamento tra cui un parco con spazi giochi per i
                                bambini, strade per la connessione tra le varie articolazioni di
                                quartiere, parcheggi sotterranei e a raso, sottoservizi. Ci si
                                propone di migliorare l’integrazione dell’insediamento con il
                                contorno urbano e la valorizzazione dei luoghi volti alla socialità
                                e degli spazi destinati a servizi collettivi

	Tipologia di
                                    «partnership» pubblico privato (Ppp)
                            
Programma integrato di intervento (Pii) – Bando pubblico delle 8
                                aree e convenzione urbanistica con il comune di
                            Milano
	 	Tipologia di
                                    «partnership» pubblico privato (Ppp)
                            
Accordi urbanistici – Bando pubblico per la progettazione
                            
	 	Tipologia di
                                    «partnership» pubblico privato (Ppp)
                            
Programma di recupero urbano (Pru) Soccavo e Rione Traiano (gc
                                1386/2010) – Accordo di programma e protocollo
                            d’intesa

	Soggetti
                                    promotori
                            
Comune di Milano 
	 	Soggetti
                                    promotori
                            
Ater e Università «Roma Tre», Dipartimento di progettazione e
                                studio dell’architettura
	 	Soggetti
                                    promotori
                            
Comune di Napoli

	Partner pubblici e
                                    privati
                            
Regione Lombardia – accordo quadro tra regione e comune
                                
Cooperativa Solidarnosc del Consorzio cooperative lavoratori
                                aderente a Federabitazione-Confcooperative, capofila dell’ìniziativa
                                
Cooperativa edificatrice indivisa Ferrucio Degradi aderente a
                                Legacoop
	 	Partner pubblici e
                                    privati
                            
Regione Lazio 
Studio Espegel-Fisac Arquitectos di Carmen
                                Espegel Alonso (vincitore del bando pubblico internazionale)
                            
	 	Partner pubblici e
                                    privati 
                            
Accordo di programma tra Ministero delle Infrastrutture, regione
                                Campania e comune di Napoli (10 aprile 2007) 
Protocollo
                                d’intesa tra regione Campania, comune di Napoli e Iacp (10 aprile
                                2007)

	Anno di costituzione del
                                    vincolo
                            
2008
	 	Anno di costituzione del
                                    vincolo
                            
2009
	 	Anno di costituzione del
                                    vincolo
                            
2007

	Stato di realizzazione
                                    degli interventi
                            
Si
                                prevede la chiusura del cantiere a febbraio 2014 
Lo stato di
                                avanzamento dei lavori è verificabile accedendo alla pagina web del
                                progetto, http://www.prassicoop.it/AREA/PROGETTI/proghousing.asp
                            
	 	Stato di realizzazione
                                    degli interventi
                            
Completata la fase di progettazione effettuata da uno studio di
                                architettura privato (Espegel-Fisacs Arquitectos) vincitore di un
                                bando pubblico internazionale è ora in corso la fase di bando per
                                l’assegnazione degli appalti per la realizzazione delle opere. Tale
                                fase sconta un cospicuo ritardo dovuto alle elezioni regionali cui è
                                seguito il periodo di insediamento del nuovo consiglio e della nuova
                                giunta
	 	Stato di realizzazione
                                    degli interventi
                            
Con
                                la pubblicazione del bando concorrenziale per la selezione dei
                                soggetti esecutori, è stata avviata la procedura di realizzazione
                                del sub-ambito 4, i cui interventi sono: a) il
                                completamento e la riqualificazione della viabilità e degli spazi
                                aperti con parcheggi a raso; b) realizzazione
                                di un parco urbano attrezzato secondo le previsioni del nuovo Prg;
                                    c) edificazione a carico dei privati della
                                spina residenziale-terziaria nell’area del concorso Europan;
                                    d) realizzazione di scuole, parcheggi e
                                aree mercatali

	Costi attesi
                            
Il
                                costo complessivo del progetto è di 15.000.000,00 euro di cui
                                4.475.000,00 euro per la realizzazione degli alloggi in affitto
                                
Il costo della superficie destinata agli alloggi in affitto è stata
                                fissata a 1 euro in concessione novantennale 
I valori dei
                                prezzi di affitto sono stati così fissati a: 
– 70euro/mq per
                                alloggi a canone convenzionato (ca 400 euro al mese per un bilocale)
                                
– 15euro/mq per gli alloggi a canone sociale (ca – 60 euro al mese
                                per un bilocale) 
Il costo del terreno per la costruzione
                                destinata alla vendita convenzionata è stato di 174 euro/mq
                                
Ciò ha consentito di assicurare un costo medio degli alloggi di non
                                più di 2.000/2.200 euro al mq 
	 	Costi attesi
                            
Il
                                costo massimo fissato per la realizzazione degli interventi è di
                                17.559.334,00 euro al netto dell’Iva. Tale limite massimo
                                costituisce condizione vincolante per l’ammissibilità delle proposte
                                
L’importo di 17.559.334,00 euro si compone di: 
– 10.861.187,00
                                euro per la realizzazione di nuovi alloggi, servizi e parcheggi
                                pertinenziali 
– 6.698.147,00 euro per gli spazi pubblici e gli
                                interventi integrati per il miglioramento del comportamento
                                energetico degli edifici esistenti
	 	Costi attesi
                            
15.346.121,38 euro per la costruzione di 124 nuovi alloggi e
                                connesse opere di urbanizzazione 
2.701.049,35 euro per opere di
                                urbanizzazione primaria e secondaria di completamento
                            

	Tempi attesi
                            
Da
                                febbraio 2014 partirà la consegna dei primi
                            alloggi
	 	Tempi attesi
                            
Informazione non disponibile
	 	Tempi attesi
                            
12
                                mesi per la sottoscrizione dell’accordo 
36 mesi per la
                                realizzazione delle opere




Il quartiere Tiburtino III a Roma è
            costituito prevalentemente da edifici di proprietà dell’Ater (Azienda territoriale per
            l’edilizia residenziale pubblica) ed ha una conformazione urbanistica che ne fa una
                enclave protetta con una viabilità interna di tipo locale,
            delimitata da alcune strade a grande scorrimento (Via Tiburtina e Via di Grotte di
            Gregna). L’insediamento è stato costruito nei primi anni Ottanta in sostituzione della
            vecchia e fatiscente borgata, e sono diversi i tratti caratteristici tipici dei modelli
            di edilizia popolare di quegli anni, concretizzati nei Peep: a livello architettonico,
            la presenza di piani terreni porticati in ogni palazzo e di ambienti comuni all’ultimo
            piano coperto; a livello urbanistico, le numerose aree verdi delle corti interne,
            polmoni tra un grande palazzo in cemento e l’altro, in un contesto dove lo spazio è
            pensato perché siano le automobili a far da protagoniste, più che le persone. 
Agli interventi straordinari di
            allora è riconducibile anche la realizzazione delle sole unità abitative, necessarie a
            risolvere l’emergenza, a scapito dei servizi, sebbene l’area sia oggi ben collegata con
            il resto della città, vista la presenza della vicina stazione metropolitana, e siano
            presenti delle scuole, una biblioteca e un centro anziani. Il degrado legato all’età si
            percepisce nel deterioramento del calcestruzzo, nei ferri ossidati scoperti, nelle
            pavimentazioni sconnesse, nelle autorimesse sottoutilizzate e
            pericolose, e in generale nel degrado di tutte le aree esterne comuni come i porticati,
            sporchi e abbandonati, e il verde incolto delle corti tra gli edifici. In alcuni casi si
            percepisce la cura auto-organizzata dei residenti, che mantengono pulito davanti
            all’ingresso del proprio palazzo o si preoccupano di sostituire impianti del citofono e
            gli stessi portoncini. Ma questo non è stato sufficiente a salvare dal degrado Tiburtino
            III che, grazie all’intervento di riqualificazione previsto, potrebbe avere la
            possibilità di cambiare veste e di innescare meccanismi socialmente virtuosi. 
A Milano, l’area di Via Zoia è una
            delle otto aree standard inutilizzate di proprietà del comune, messe a bando per la
            progettazione di alloggi in social housing. La novità è che per la
            prima volta il comune non dismette un proprio bene ma lo dà semplicemente in
            concessione. L’area di Via Zoia è particolarmente interessante per un progetto di
            intervento integrato di riqualificazione urbana dal momento che si inserisce in un
            contesto già ben collegato a una serie di spazi e servizi di prossimità: l’Ospedale San
            Carlo, il Parco delle Cave, il Giardino di quartiere, il Centro sportivo J.F. Kennedy,
            la scuola dell’infanzia, le scuole superiori, il supermercato, la piscina Airoli
            Venegoni. Si tratta di un’area strategica per l’effetto moltiplicatore che un
            investimento appropriato potrebbe innescare per lo sviluppo locale. Non è un caso se il
            progetto Zoia è stato presentato come 
una cellula urbana che ospita luoghi per
                l’abitare in cooperazione tra quartieri residenziali, tre grandi parchi e una fitta
                rete di servizi. Alloggi in proprietà, in affitto a canone convenzionato e sociale,
                luoghi di incontro e spazi di lavoro, servizi all’abitare e incubatori di impresa
                per giovani creativi e artigiani danno forma a una nuova architettura delle relazioni[10]. 


L’area di Soccavo-Rione Traiano a
            Napoli, benché situata in un contesto a prevalente destinazione residenziale, si estende
            su una superficie caratterizzata dalla coesistenza di terreni
            incolti ed edifici di edilizia pubblica, spesso occupati abusivamente; dalla mancanza di
            attività, di spazi d’incontro e di valorizzazione sociale, di negozi e altre
            attrezzature necessarie allo sviluppo locale; dall’assenza di collegamenti sull’asse
            Nord-Sud e dall’ostruzione su tutto il fronte Nord per la presenza di un muro abusivo
            terminale. Tutti fattori che hanno accentuato il progressivo processo di
            auto-marginalizzazione del rione. Le condizioni di marginalità e residualità dell’area
            sono state colte dall’amministrazione locale come un sfida congeniale a dare corpo ad un
            intervento che possa contribuire al superamento delle criticità con una proposta
            coerente e integrata, volta a restituire senso di compiutezza ai luoghi e una più ampia
            correlazione urbana. Il progetto prevede, accanto alla costruzione dei corpi edilizi, la
            realizzazione di opere di urbanizzazione complementari come la sistemazione delle aree
            esterne, l’inserimento di aree verdi, strade di collegamento, parcheggi e sottoservizi. 
Se si guarda alle opere che questi
            progetti si propongono di realizzare non possiamo che constatare la modesta entità delle
            soluzioni messe in campo rispetto alla esorbitante domanda abitativa: 92 alloggi col
            progetto Zoia (di cui solo 44 destinati all’affitto sociale); 93 a Roma e 124 a Napoli,
            tutti ad affitto sociale. Eppure è indubitabile che l’integrazione di tali opere con
            quelle di completamento non potrà che porre le condizioni per un migliore sviluppo umano
            ed economico del territorio. In tutti e tre i casi è previsto che gli alloggi siano
            destinati ad affitto per periodi non inferiori ai 30 anni; un tempo sufficientemente
            lungo perché i conduttori possano trarre dalla dotazione di questo bene una serie di
            vantaggi per il loro corso di vita. In tutti e tre i progetti è prevista la
            realizzazione di opere destinate a fornire servizi di vario tipo non solo agli abitanti
            ma all’intero quartiere. In Via Zoia, il mercato (che già c’era ma che è stato rivisto
            nell’organizzazione degli spazi); a Tiburtino III, l’asilo nido, il centro per l’età, un
            centro sportivo con piscina, una palestra, una caffetteria, una pista ciclabile e un
            campo da basket, oltre a una serie di locali per servizi commerciali e amministrativi; a
            Napoli un parco con spazi giochi per bambini, delle sale comuni per riunioni e
            intrattenimenti collettivi, parcheggi e sottoservizi. Sulla
            carta, ragionando a livello teorico su questi progetti, potrebbe apparire scontato il
            loro positivo impatto sulla popolazione. Tale conclusione non è tuttavia scontata.
            Occorre in effetti prevedere strumenti di accompagnamento dei processi che dovranno
            portare la popolazione a vivere questi nuovi spazi e servizi, pena il loro progressivo
            abbandono: senza «verde umano» non è possibile portare a compimento il processo di
            riqualificazione del territorio. 
Per questo motivo, il progetto Zoia
            appare il più promettente, proprio perché ha avviato fin dal suo esordio un’attività di
            accompagnamento sociale che ha sollecitato la costruzione di una comunità d’opera tra i
            soci delle cooperative coinvolte, contribuendo efficacemente ad assicurare la coerenza
            di quanto realizzato, o in corso di realizzazione, con gli effettivi bisogni di chi
            andrà a viverci. Ciò ha anche favorito l’accoglienza del nuovo insediamento da parte di
            chi già viveva in quell’area. Anche a Roma, questa strategia di informazione e
            accompagnamento è stata adottata, ma non ha dato gli esiti attesi: la popolazione che
            già abita negli edifici Erp da riqualificare conosce molto poco i contenuti del progetto
            Pass. Dalle interviste ad alcuni abitanti è emersa con evidenza la loro estraneità
            rispetto al progetto di riqualificazione: vivono da spettatori, scettici e disincantati,
            quanto sta avvenendo. Eppure Tiburtino III potrebbe cambiare volto con la realizzazione
            di questo progetto. Il coinvolgimento della comunità degli abitanti non è un fatto
            secondario rispetto alle ricadute economiche e sociali di questi investimenti. La
            condivisione di un progetto di trasformazione urbana è indispensabile allo sviluppo di
            quel senso di appartenenza ideale e fattiva che dovrebbe accompagnarne lo sviluppo;
            sostiene il rafforzamento della coesione sociale e, attraverso la tessitura di una serie
            di reti di solidarietà e rapporti di vicinato, può favorire una più equa redistribuzione
            degli effetti positivi derivanti dal progetto. A Milano, nel quartiere del progetto
            Zoia, è stata istituita una cooperativa di condominio con l’obiettivo di dare ascolto ai
            bisogni degli inquilini attraverso consulenze legali, ma anche per l’organizzazione di
            eventi comuni per favorire la socializzazione, la conoscenza
            reciproca tra gli abitanti, laboratori teatrali per i bambini. 
Un altro interessante punto di
            forza del progetto Zoia è l’ampio spazio dedicato alla creazione di laboratori
            artistico-artigianali per la promozione dell’autoimprenditorialità giovanile (Zoia
            Officine Creative Zoc). Trecento metri quadri di superficie assegnati a costi moderati
            per consentire ad artigiani, lavoratori dell’arte, progettisti e a tutti coloro che
            hanno delle idee per sviluppare la loro professionalità di creare sinergie con il
            contesto e il quartiere. Un progetto fondato sui risultati di una ricerca, condotta da
            professionisti e ricercatori, attraverso interviste a commercianti, artigiani e
            cittadini residenti per comprendere modi e tempi di vita nel quartiere, nonché possibili
            direttrici di sviluppo. L’idea innovativa di inserire queste cellule produttive sul
            territorio in cui va a insistere il nuovo insediamento abitativo ne moltiplica la
            possibilità di generare nuove opportunità di sviluppo locale. Né il progetto Pass a
            Roma, né quello di Soccavo a Napoli prevedono l’inserimento di iniziative di questo
            tipo. A Tiburtino III è previsto uno spazio per attività commerciali, ma si tratta
            esclusivamente di esercizi commerciali privati, esterni e non necessariamente collegati
            con gli abitanti; nel rione di Soccavo si parla genericamente di servizi e sottoservizi. 
È pertanto evidente come, nonostante l’elevato
            standard qualitativo dei progetti considerati nelle tre città, diverso sia l’orizzonte
            al quale guardano. Un orizzonte più lungo, quello del progetto di Milano, in fase
            avanzata di realizzazione, nel quale si collocano le premesse per il futuro sviluppo
            economico e sociale non solo del nuovo insediamento, ma anche del quartiere circostante;
            medio, quello di Roma, ove la riqualificazione urbana di Tiburtino III, per quanto
            pregevole nei contenuti, non prevede un coinvolgimento attivo dei residenti nel
            cambiamento della cifra identitaria del quartiere; breve, infine, quello di Napoli, ove
            l’urgenza sta nel riqualificare un territorio «di frontiera», ma dove mancano elementi
            innovativi in grado di sostenere concretamente processi di sviluppo locale. Questo non
            significa che nei tre progetti non siano contenuti elementi coerenti
            con l’approccio dell’investimento sociale, ma solo che tali
            «ingredienti» sono presenti in misura diversa proprio per la differente visione
            prospettica di chi li ha disegnati. 
In tutte e tre le città, invece,
            emerge la capacità da parte dei comuni o degli enti locali, preposti alla gestione di
            tutto o parte del patrimonio immobiliare pubblico, di utilizzare con appropriatezza gli
            strumenti urbanistici disponibili e di attivare utili sinergie con altri attori pubblici
            e privati. A Milano, all’interno del disegno di un Programma integrato di intervento si
            è proceduto all’emissione di un bando pubblico e all’individuazione delle due
            cooperative private appaltanti; a Roma all’interno di un accordo urbanistico tra Ater,
            università di «Roma Tre» e regione è stato lanciato un bando pubblico internazionale e
            sono in corso di definizione i contenuti dei bandi per l’appalto delle opere da
            realizzare; a Napoli, entro la cornice di un programma di recupero urbano, è stato
            siglato un accordo di programma tra comune, Ministero delle Infrastrutture e regione, al
            quale si aggiunge un protocollo d’intesa tra regione, comune e Iacp. Considerato che a
            Roma e a Napoli ancora non sono stati affidati gli appalti per le opere, vale la pena
            sottolineare che a Milano, dove invece i lavori sono in via di ultimazione, le due
            cooperative che si sono aggiudicate il bando pubblico e che hanno costituito una Ati per
            regolamentare la loro attività, fanno riferimento a due matrici e origini diverse: la
            cooperativa Degradi afferisce a Lega Coop ed è di matrice progressista di sinistra; la
            cooperativa Solidarnosc afferisce a Confcooperative ed è di matrice cattolica.
            Superando, dunque, le «solite note» logiche di spartizione, in questo caso due realtà
            diverse per valori di riferimento hanno trovato un campo comune di azione sinergica e
            collaborativa. 
Cosa dire infine dei tempi e dei
            costi di questi investimenti? I costi sono ingenti: si va dai 15 milioni di euro a
            Milano ai 17 di Roma e Napoli; ovviamente insostenibili con le sole risorse pubbliche.
            Per tale motivo la partnership pubblico-privato si è resa
            necessaria per assicurare che opere così complesse possano essere adeguatamente
            finanziate e soprattutto portate a termine. In Italia sono purtroppo numerose le
            esperienze che testimoniano gli sprechi di ingenti
            finanziamenti di opere pubbliche e quindi la
                partnership andrebbe regolamentata prevedendo un’accorta regia
            pubblica, che non abdichi alle sue prerogative ed entri nelle scelte fondamentali sui
            contenuti, le destinazioni e i beneficiari degli alloggi sociali da realizzare. 
Per quanto concerne i tempi di
            progettazione e realizzazione delle opere, non v’è dubbio che ancora una volta il caso
            di Milano presenti una maggiore agilità rispetto agli altri due. Nell’arco di sei anni
            si è praticamente concluso tutto l’iter del progetto (febbraio 2014). Mentre sono
            decisamente più lunghi i tempi previsti per i progetti di Roma e Napoli, che al momento
            hanno visto trascorrere rispettivamente quattro e sette anni per la sola fase di avvio
            dei bandi per la committenza degli appalti. Se è vero, da una parte, che il fattore
            tempo non dovrebbe costituire un elemento di valutazione al fine dell’analisi delle
            connessioni tra programmi di riqualificazione urbana e investimento sociale; dall’altra,
            di fatto, la tempistica di queste opere è di fondamentale importanza, in quanto
            qualsiasi investimento per essere veramente tale deve poter «rendere» in tempi
            relativamente brevi. Per neutralizzare questo limite occorrerebbe agire in una duplice
            direzione: da una parte, rendendo più agili le procedure burocratiche e rafforzando
            l’azione dell’amministrazione pubblica nel governo così come nella gestione e nel
            controllo dei progetti di riqualificazione urbana (cfr. cap. 11); dall’altra, dando
            continuità all’attività di reperimento fondi e inizio di progetti in
                partnership pubblico-private, in modo che dopo un primo periodo
            di avvio (massimo 4-6 anni) si inneschi un processo di restituzione continuativa di
            nuove opere (cfr. cap. 11). La realizzazione di tale obiettivo richiederebbe, però, una
            più elevata e specifica professionalizzazione della dirigenza pubblica destinata a
            governare le politiche abitative a livello locale. Una scelta che richiederebbe a monte
            la volontà politica di investire veramente in social housing. 
A conferma di quanto sarebbe
            indispensabile, oltre che opportuno, intervenire con alcuni correttivi sul fronte della
            pubblica amministrazione per assicurare il ritorno economico e la remunerazione sociale
            dei progetti descritti, vale la pena evidenziare alcune delle
            principali difficoltà ed ostacoli incontrati nella loro realizzazione. 
Il progetto Zoia, senza meno il più
            promettente per le sue connessioni con la logica dell’investimento sociale, ha scontato
            una serie di ritardi dovuti anzitutto al blocco della progettazione a causa del ricorso
            presentato da alcuni operatori candidati su un’altra area compresa nel «Bando delle 8
            aree»; un ulteriore ritardo di 5 mesi per l’approvazione in giunta comunale del Pii e
            altri 2 mesi per le osservazioni al medesimo; la resistenza da parte del consiglio di
            zona, inizialmente in disaccordo sulla destinazione d’uso dell’area. A ciò si aggiungano
            l’arretratezza tecnologica del comune e i «costi della burocrazia». Per quanto concerne
            la gestione sociale del progetto è ancora prematuro valutarne l’impatto e le criticità
            visto che gli abitanti non si sono ancora trasferiti negli alloggi; tuttavia, le
            cooperative si stanno organizzando per minimizzarle, puntando a un modello di gestione
            che si avvarrà di competenze tradizionalmente non presenti nella cooperazione edilizia. 
Anche nel caso del progetto romano
            si rilevano alcune criticità. Nonostante la presenza di alcuni dirigenti Ater attenti,
            capaci di guardare ben oltre l’emergenza e di esprimere una progettualità di più ampio
            respiro, rimane scarsa la permeabilità comunicativa tra servizi diversi della stessa
            azienda. Solo nel corso dell’intervista con la funzionaria responsabile dell’ufficio
            dismissioni si è appreso che gli edifici su cui si intende intervenire con il progetto
            Pass sono compresi nel piano di dismissione Ater sulla base della l. n. 560/1993.
            L’investimento in programma, finalizzato alla riqualificazione di un insediamento Erp,
            rischia di essere vanificato qualora gli immobili venissero ceduti a prezzi irrisori una
            volta ultimate le opere di riqualificazione di questo importante
                asset immobiliare pubblico. E comunque, anche qualora le
            dismissioni di questi alloggi fossero bloccate, probabilmente si tratterebbe solo di una
            misura temporanea. A ciò si aggiunga lo stallo nella reperibilità dei finanziamenti
            necessari alla realizzazione delle opere progettate che rischia di vanificare il
            finanziamento a suo tempo accordato dalla regione per il concorso internazionale sulla
            progettazione di Pass. A tal proposito, la valutazione di nuove
                partnership pubblico-private potrebbe aprire a nuove soluzioni,
            anche in termini di integrazione tra edilizia residenziale pubblica e social
                housing; ragione per cui l’Ater sta cercando di intercettare i
            finanziamenti necessari alla realizzazione del progetto con una proposta presentata alla
            Cassa depositi e prestiti[11]. Quest’ultimo aspetto potrebbe essere funzionale sia all’incremento della
                mixité sociale, sia a promuovere la giusta distribuzione di
            utenza tra Erp ed Ers, rendendo più accettabile il passaggio in una abitazione Ers
            all’interno dello stesso territorio, per i soggetti che occupano alloggi Erp senza
            averne più i requisiti. 
Sul progetto del rione Soccavo di
            Napoli la valutazione è più difficile, data la fase ancora embrionale del suo stato di
            avanzamento. Ciò che però si evince dalla documentazione acquisita, soprattutto di
            carattere normativo e in parte da quella progettuale, è che la maggiore criticità
            risieda proprio nel passaggio dall’enunciazione normativa a quella fattuale; dal
            dispositivo all’attuazione; dalla retorica delle idee alla concretezza dei fatti. Più di
            questo non è al momento dato rilevare e tuttavia le premesse per un più adeguato
            sviluppo del territorio interessato dal progetto ci sono tutte anche nell’ottica
            dell’investimento sociale. 

4.
            Osservazioni conclusive 



L’analisi dei progetti di
            riqualificazione urbana di Milano, Roma e Napoli, ha messo in evidenza alcune
            interessanti connessioni tra tali interventi e l’investimento sociale: 
a) i programmi
            di riqualificazione urbana, qualunque sia lo strumento urbanistico adottato per la loro
            attuazione, interessano campi di policy tra loro sistematicamente
            collegati (scuola, mobilità, sociale, ambiente, etc.). In tal senso, la realizzazione di
            nuovi alloggi sociali o la loro riqualificazione investe ambiti
            di intervento ben più ampi, collegati allo sviluppo economico e umano locale sul lungo
            termine; 
b) la
            creazione di infrastrutture e servizi alla popolazione residente fa di questi programmi
            una potente leva per l’attivazione a livello locale dell’iniziativa di gruppi di persone
            che si associano per accompagnare la realizzazione di attività di carattere culturale,
            ricreativo e assistenziale; 
c) la
            possibilità di attivare laboratori artigiani, atelier, incubatori d’impresa a sostegno
            dell’imprenditorialità giovanile amplifica la capacità di questi interventi di
            rigenerare il territorio su cui vanno a radicarsi e di potenziare le opportunità di
            sviluppo economico; 
d) la
            realizzazione di centri polifunzionali, sportivi, civici consegna una nuova centralità a
            luoghi dapprima marginalizzati e deprivati e crea nuove opportunità di socializzazione e
            incontro che vanno a rafforzare la cifra identitaria del quartiere e il senso di
            appartenenza a una comunità; 
e) la
            previsione di asili nido, scuole e servizi alle famiglie consente inoltre alle donne di
            «liberare tempo», in modo da favorirne l’attivazione nella ricerca del lavoro. 
Dall’analisi delle criticità
            rilevate nei tre studi si evince inoltre che per rendere concretamente raggiungibili gli
            esiti sopra descritti è indispensabile che: 
a) il soggetto
            pubblico promotore dei programmi di riqualificazione urbana agisca da
                enabler più che da provider; non
            limitandosi a delegare al partner, o ai partner, privati la realizzazione di beni e
            opere pubbliche; è necessario che agisca come soggetto capacitante,
            nella creazione delle condizioni più appropriate per lo sviluppo umano dei cittadini e
            quello economico e sociale del territorio; 
b) la pubblica
            amministrazione assicuri il governo, la gestione e il controllo delle opere da
            realizzare attraverso una regia forte, a garanzia del prevalente interesse pubblico e
            collettivo su quello privato; 
c) la
            burocrazia sia alleggerita e resa più trasparente; 
d) la
            dirigenza pubblica sviluppi competenze ed esperienze nella costruzione di reti di
            partenariato con gli operatori del privato sociale, dotati di importanti
                know-how
            sul fronte dell’ideazione innovativa di servizi e interventi
            complementari a quelli prettamente alloggiativi; 
e) i soggetti
            pubblici e gli enti locali accrescano la loro capacità di far dialogare tra loro, e di
            dialogare con, tutti gli attori sociali coinvolti in programmi di rigenerazione e
            riqualificazione urbana; 
f) il soggetto
            pubblico attivi processi sistematici di monitoraggio e valutazione dell’impatto degli
            investimenti in social housing nel tempo, per stimarne in termini
            economici la capacità di creare sviluppo economico locale, nonché di valutarne la
            remunerazione sociale traducibile nelle migliori condizioni di vita dei residenti,
            nell’avvio di processi di inclusione sociale e nell’affrancamento dal sistema
            socio-assistenziale dei servizi. Oggi in Italia non ci sono studi quantitativi che
            vadano in questa direzione; che sarebbero tuttavia auspicabili, tenuto conto
            dell’elevata capacità di impatto che investimenti ingenti come quelli dei tre casi
            analizzati in questa ricerca potrebbero avere. 
Per la riqualificazione del
            territorio passa dunque l’opportunità per i cittadini di migliorare le proprie
            condizioni di vita, di offrire a se stessi e ai loro figli migliori occasioni di
            crescita e sviluppo in ambienti dignitosi, non degradati, ricchi di stimoli, di
            occasioni di incontro e di sperimentazione di pratiche partecipative; di rafforzare il
            loro capitale umano e accrescere quello sociale attraverso positivi rapporti di
            vicinato; di acquisire una maggiore autonomia rispetto al sistema di assistenza
            socio-assistenziale. 



[1]  «Corviale», comunemente conosciuto come il
                    «Serpentone», è un insediamento abitativo di edilizia economica popolare famoso
                    a Roma per la sua controversa e ampiamente discussa valenza architettonica.
                    Progettato nel 1972 da un team di architetti coordinati da Mario Fiorentino, non
                    venne mai ultimato. A partire dai primi anni Ottanta furono assegnati i primi
                    alloggi ma al contempo iniziarono anche massicce occupazioni che trasformarono
                    «Corviale» in un luogo ad elevata concentrazione di famiglie a forte disagio
                    economico-sociale. Solo a distanza di oltre vent’anni all’interno di questo
                    insediamento Erp è stata avviata una progettualità complessa volta alla
                    riqualificazione e alla valorizzazione delle strutture e degli spazi
                    dell’abitare insieme alla rivitalizzazione del tessuto economico e sociale dei
                    residenti.

[2]  Si tratta di un modello di programmazione e
                    sviluppo di social housing, centrato sulle esigenze delle
                    donne di tutte le età in relazione alle diversificate esigenze del loro corso di
                    vita, e fondato su accurati e approfonditi studi e analisi preliminari sui
                    bisogni delle donne. Il modello sostiene la partecipazione delle donne a tutte
                    le fasi e a tutti i livelli della fornitura di housing
                    sociale: dall’emissione dei bandi pubblici, alla partecipazione ai medesimi,
                    fino alla realizzazione delle opere. La diffusa partecipazione di donne
                    architetto a queste iniziative ha consentito lo sviluppo di programmi di
                    rigenerazione urbana in una prospettiva di genere. È stato così assicurato alle
                    donne adeguato supporto alla loro autonomia e indipendenza, risposte credibili
                    alle loro esigenze di vita, da cui sono derivate positive ricadute in termini di
                    condizioni di salute e di accrescimento delle opportunità di sviluppo delle loro
                    capacità e attitudini.

[3]  ForumCorviale, Corviale 2020.
                        Intelligente, sostenibile, inclusivo, Roma, 21-23 novembre 2013.
                

[4]  Per gli aspetti connessi alle forme delle
                        partnership pubblico-private, si veda il successivo
                    capitolo 14.

[5]  Ad aprile 2014 il Fia ha assunto in 23 fondi
                    locali gestiti da 13 Sgr (Società di gestione di risparmio) delibere di
                    investimento per 1.100 milioni di euro distribuiti su 183 progetti finalizzati
                    alla realizzazione di 11.691 alloggi sociali e 6.550 posti letto in residenze
                    temporanee e studentesche. Sono stati sottoscritti 17 fondi locali per un
                    ammontare complessivo di 555 milioni ed erogati 191 milioni di euro. I progetti
                    in corso o già completati dai fondi locali sono 53 e riguardano 15 dei 23 fondi
                    deliberati in via definitiva. Tali iniziative prevedono la realizzazione di
                    circa 4.030 alloggi e circa 1.360 posti letto in residenze temporanee e
                    studentesche. Gli alloggi ultimati sono 1.370, di cui 972 assegnati: 717 in
                    locazione a lungo termine; 124 in locazione con opzione di acquisto; 131 in
                    vendita convenzionata. Gli alloggi in corso di realizzazione sono 1.620 e in
                    fase di avvio 1.040. Informazioni acquisite nel corso dell’intervista al dott.
                    Stefano Brancaccio, dirigente social housing della Cassa
                    depositi e prestiti investimenti Sgr e successivamente aggiornate in base a
                    quanto contenuto nel report monografico n. 03 di Cassa depositi e prestiti Spa
                    [2014, 66].

[6]  Barbara Acreman, Ministero delle
                    Infrastrutture e dei Trasporti, dirigente presso la direzione generale per lo
                    Sviluppo del Territorio, relazione nell’ambito del Convegno «Smart City
                    Exhibition 2013. Comunicazione, qualità e sviluppo delle città intelligenti»,
                    Bologna Fiera, 16-17-18 ottobre 2013. http://www.radioradicale.it/scheda/393614/smart-city-exhibition-2013-le-politiche-di-rigenerazione-urbana-area-based-e-il-piano-citta.

[7]  Per la raccolta delle informazioni si
                    ringrazia Federica Verona del Consorzio cooperative lavoratori.

[8]  Per la raccolta delle informazioni su questo
                    caso sono stati intervistati i seguenti testimoni privilegiati: avv.ta Stefania
                    Grassia, dirigente Ater Comune di Roma; arch. Oscar Piricò, Ufficio Bioedilizia
                    Ater Roma; dott. Astri Ufficio elaborazione dati Ater Roma; dott.ssa Roberta
                    Campobasso, Servizio Alienazione alloggi, Ater Roma.

[9]  Per la raccolta delle informazioni su questo
                    caso sono stati contattati i seguenti testimoni privilegiati: dott.ssa Donata
                    Vizzino, dirigente del Servizio Recupero urbano – Programmi complessi, Area 16,
                    Regione Campania, dott. Carlo Lamura, commissario straordinario Iacp della
                    Provincia di Napoli, dott. Angelo Colonna, Iacp Napoli.

[10]  Passaggio ripreso da documenti
                        interni.

[11]  Informazione raccolta durante il sopralluogo
                    effettuato con l’arch. Oscar Piricò.





Capitolo quattordicesimo
            

La collaborazione pubblico-privato: prove di
            investimento sociale 

In questo capitolo si illustra il percorso che ha portato a cooptare attori
                privati organizzati nell’ambito delle nuove politiche della casa; inoltre, si
                delinea in che ambiti si esplicano le varie forme di collaborazione pubblico-privato
                e se – e a quali condizioni – tale collaborazione prefigura interventi rispondenti a
                criteri dell’investimento sociale. L’obiettivo è di discutere criticamente, anche a
                partire da una ricerca condotta a Milano, Roma e Napoli, il legame tra
                coinvolgimento di attori pubblici e privati nella produzione di alloggi sociali e le
                politiche (con le loro retoriche) di investimento sociale. Compito non semplice,
                perché si tratta di comporre sguardi e concetti sfaccettati che richiedono di
                entrare nelle technicalities di un campo di policy senza restarne schiacciati. Le
                politiche di housing sono state solo di recente concettualizzate nell’alveo di
                questo approccio e la letteratura in questione è ancora alquanto limitata. Il nesso
                con l’investimento sociale e le sue logiche è in ogni caso riscontrabile nel fatto
                che la partnership tra attori diversi mobilita nuove risorse per la casa e introduce
                criteri di operatività in parte inediti per l’operatore pubblico, con potenziali
                effetti di apprendimento reciproco. Si tenta di rispondere a bisogni sociali
                connessi all’abitare in grado di preservare il valore degli assets immobiliari
                creati o recuperati così come la capacità di generare reddito da reimmettere nel
                social housing. Le faglie non sono poche, come in tutte le politiche che tentano di
                contemperare esigenze e logiche non necessariamente convergenti.


Questo capitolo è di Giuliana Costa.





1.
            Introduzione 



Una delle leve delle politiche
            abitative nel nostro paese è l’edilizia residenziale sociale, vale a dire la produzione
            e gestione di alloggi a prezzi inferiori a quelli di mercato destinati ad una platea di
            destinatari più ampia di quella cui erano tradizionalmente rivolte le politiche
            realizzate attraverso programmi e progetti di edilizia residenziale pubblica (Erp). Si
            tratta in effetti di un ambito di attività relativamente nuovo, in cui attori privati
            diversi (imprese, enti di terzo settore, fondazioni, cooperative di abitanti,
            cooperative sociali) sono chiamati, con o in ottica sussidiaria al pubblico, a
            rispondere al bisogno abitativo di individui e famiglie che faticano ad accedere al
            mercato privato, ma che non sono eleggibili per richiedere[1] soluzioni abitative di carattere pubblico, la cosiddetta fascia «grigia»
            della popolazione/del mercato. Il momento storico è tale per cui a fare problema non è
            tanto la mancanza di alloggi quando la loro affordability, cioè la
            possibilità di usufruire di una casa il cui costo non sia irragionevole rispetto al
            reddito familiare [Palvarini 2006]. 
Per indicare l’edilizia sociale oggi
            si utilizza il termine anglosassone social housing, entrato ormai
            nel gergo delle politiche e nel sentire comune ma il cui grado di diffusione
            «sembra direttamente proporzionale alla vaghezza e variabilità
            che contraddistinguono le sue definizioni» [Plebani 2013a, 21]. Il social
                housing si configura come uno strumento delle più ampie politiche della
            casa [Plebani 2011b], vale a dire dell’«insieme di azioni pubbliche mirate a governare
            il mercato delle abitazioni di un paese» [Minelli 2004, 25]. Tuttavia, mentre nel resto
            dell’Europa il termine rimanda ad un settore ampio quale «l’insieme delle attività atte
            a fornire alloggi adeguati, attraverso regole certe di assegnazione, a famiglie che
            hanno difficoltà nel trovare un alloggio alle condizioni di mercato perché incapaci di
            ottenere credito o perché colpite da problematiche particolari» [Cecodhas 2012b] e ne fa
            quindi parte anche l’edilizia destinata ai gruppi di popolazione più deprivati (sia di
            proprietà pubblica sia privata e comunque fortemente regolati dal pubblico, come le
                housing associations inglesi o olandesi), in Italia esso ha
            assunto un significato più riduttivo. Qui il social housing indica
            «quegli interventi di politica abitativa di interesse pubblico che vanno oltre i confini
            tradizionali dell’edilizia pubblica e che vedono il concorso di soggetti privati e non
            profit» [Cittalia 2010, 49]. Il social housing all’italiana fa
            dunque spesso riferimento a ciò che non si configura come edilizia di puro mercato, né
            come sola edilizia pubblica. Sotto la medesima etichetta convivono, per giunta,
            esperienze diversissime (al di là dei riferimenti normativi, che come vedremo contengono
            non pochi elementi di ambiguità) sia in termini di che cosa si intende per
                housing, sia per quanto riguarda il contenuto o il gradiente
                social. 
La spinta a pluralizzare gli attori
            e con essi le risorse destinate alla produzione e gestione di alloggi a valenza sociale
            nasce dalla necessità di far fronte a debolezze delle politiche ereditate dal passato
            [Plebani 2011b]: l’incapacità di rispondere alle esigenze abitative del ceto medio-basso
            e il bisogno di integrare l’azione pubblica, ormai incapace di fornire da sola risposte
            adeguate a bisogni crescenti in un contesto di calo di risorse economiche per il welfare
            in generale e per il supporto ai bisogni abitativi in particolare. Da un lato, venuti
            meno i canali di finanziamento che per alcuni decenni hanno alimentato i programmi di
            edilizia residenziale pubblica (come il fondo Gescal, abolito
            nel 1997), le regioni e gli enti locali, deputati allo sviluppo delle politiche
            abitative a seguito delle riforme in senso federalista dello stato, si sono trovati a
            fare i conti con risorse insufficienti non solo per accrescere lo stock abitativo
            pubblico, ma anche per mantenerne lo stato d’integrità e di uso, facendo dunque ampio
            ricorso a dismissioni di tale patrimonio[2]. Così, negli ultimi due decenni, il divario tra andamento dei redditi e
            costo delle abitazioni, nonché la penuria di risorse pubbliche destinate a quest’area di
                policy, hanno non solo impedito di dare risposte a chi era già
            in difficoltà nel trovarle autonomamente ma hanno altresì bloccato qualunque tentativo
            di raggiungere gruppi di popolazione che nel frattempo sono emersi come problematici
            nella soddisfazione delle esigenze abitative. 
In un paese di proprietari di case
            [Baldini 2010], la questione abitativa è rientrata nell’agenda pubblica all’inizio del
            millennio, ancora prima dell’innesco della crisi economica, che a sua volta ha
            contribuito a dare maggiore visibilità a bisogni che si credeva potessero essere
            affrontati attraverso il mercato e le sue dinamiche. In questo capitolo si illustrerà
            brevemente il percorso che ha portato a cooptare attori privati organizzati nell’ambito
            delle nuove politiche della casa; inoltre, si vedrà in che ambiti si esplicano le varie
            forme di collaborazione pubblico-privato e se – e a quali condizioni – tale
            collaborazione prefigura interventi rispondenti a criteri dell’investimento sociale.
            L’obiettivo è di discutere criticamente, anche a partire da una ricerca condotta a
            Milano, Roma e Napoli, il legame tra coinvolgimento di attori pubblici e privati nella
            produzione di alloggi sociali e le politiche (con le loro retoriche) di investimento
            sociale. Compito non semplice, perché si tratta di comporre sguardi e concetti
            sfaccettati che richiedono di entrare nelle technicalities di un
            campo di policy senza restarne schiacciati. Com’è noto, le
            politiche di housing sono state solo di
            recente concettualizzate nell’alveo di questo approccio[3] e la letteratura in questione è ancora alquanto limitata. Il nesso con
            l’investimento sociale e le sue logiche è in ogni caso riscontrabile nel fatto che la
                partnership tra attori diversi mobilita nuove risorse per la
            casa e introduce criteri di operatività in parte inediti per l’operatore pubblico, con
            potenziali effetti di apprendimento reciproco. Si tenta di rispondere a bisogni sociali
            connessi all’abitare in grado di preservare il valore degli assets
            immobiliari creati o recuperati così come la capacità di generare reddito da reimmettere
            nel social housing. Le faglie, si vedrà, non sono poche, come in
            tutte le politiche che tentano di contemperare esigenze e logiche non necessariamente
            convergenti. 
È opportuno precisare che i progetti di
                social housing studiati nell’ambito della nostra ricerca non si
            rivolgono a sottogruppi di popolazione con esigenze abitative speciali dovute a
            condizioni di fragilità psico-fisica (con la messa a disposizione di alloggi protetti o
            di abitare sostenuto da servizi socio-assistenziali o sanitari) quanto a gruppi in cui a
            fare problema, come ricordato, è l’affordability dell’abitare[4]. Sono poi stati scelti casi molto diversi tra loro in contesti anch’essi di
            difficile comparabilità, motivo per cui si ricorrerà alla loro illustrazione per
            supportare un’argomentazione che non può che essere stilizzata nonché aperta ad
            ulteriori approfondimenti visto che trattiamo un aspetto molto specifico – il rapporto
            pubblico-privato – in un campo di policy di recente generazione.
            D’altronde, va rilevato che l’informazione su quanto è stato fatto o su quanto si sta
            producendo in termini di social housing nel nostro paese è
            estremamente frammentata (fa eccezione Branzini [2014]), il che
            non ci permette di avere una visione di insieme né del settore in quanto tale, né del
            reale valore aggiunto delle collaborazioni tra attori pubblici e privati[5]. 

2. Il
            «social housing» come arena dell’azione pubblico-privata 



Fino a pochi anni fa, il sistema
            abitativo italiano poteva essere definito «duale» [Kemeny 1995], dato che in esso
            l’offerta abitativa era o di natura pubblica e rivolta esclusivamente a famiglie a basso
            reddito, o di mercato e rivolta a più gruppi sociali eventualmente supportati dal
            pubblico attraverso contributi economici. In quest’ultimo decennio il sistema si è in
            parte pluralizzato grazie a politiche che hanno in qualche modo tentato di superare i
            «fallimenti» di entrambi i settori per quanto siano ancora altamente residuali e
            frammentate. Il social housing all’italiana è uno degli strumenti
            di queste politiche. Nel nostro contesto infatti è visto (almeno nella retorica
            dominante) come una componente importante e promettente di quello che è stato definito
            «secondo welfare», caratterizzato dallo sviluppo di forme di intervento che si innescano
            sul tronco del «primo», modernizzandolo e integrandone le lacune e in grado di
            mobilitare «risorse non pubbliche addizionali, messe a disposizione di una vasta gamma
            di attori economici e sociali» [Ferrera 2013, 12]. 
Prima di chiarire in cosa consiste
            l’azione sinergica tra attori pubblici e privati nelle politiche di social
                housing, è utile ripercorrere le tappe che hanno portato ad includere
            soggetti privati in tale campo di azione. Per quanto non ci sia una definizione unica a
            fini operativi di che cosa si intenda per social housing, esso è
            stato fissato nella normativa a più riprese e a più scale. A
            seguito del riconoscimento da parte dell’Ue del social housing come
            «servizio di interesse economico generale» nel 2007, si è reso necessario recepirlo
            nella normativa italiana. La prima definizione giuridica di alloggio sociale è contenuta
            nella legge finanziaria del 2008 (l. n. 244/2007) con riferimento a edilizia non di
            lusso in locazione per almeno 25 anni. Il d.m. del 22 aprile 2008 ne ha esteso i
            confini, definendo alloggio sociale «l’unità immobiliare adibita ad uso residenziale in
            locazione permanente che svolge la funzione di interesse generale» ma anche «gli alloggi
            realizzati o recuperati da operatori pubblici e privati, con il ricorso a contributi o
            agevolazioni pubbliche – quali esenzioni fiscali, assegnazione di aree od immobili,
            fondi di garanzia, agevolazioni di tipo urbanistico – destinati alla locazione
            temporanea per almeno otto anni ed anche alla proprietà». La norma ha posto le basi per
            un’interpretazione plurale del social housing, definendone i
            destinatari, «individui e nuclei familiari svantaggiati, che non sono in grado di
            accedere alla locazione di alloggi nel libero mercato» e le modalità di accesso alla
            casa a prescindere dalla natura (pubblica o privata) del soggetto che lo realizza. La
            produzione di casa sociale non è dunque più una prerogativa esclusiva dello stato[6]. Anche le regioni, titolari delle politiche abitative e territoriali dalla
            riforma del titolo V della Costituzione in poi, hanno normato il social
                housing definendone il perimetro e indicando quali soggetti e quali
            tipologie di intervento possano eventualmente essere destinatari di risorse pubbliche
            sotto forma di contributi o agevolazioni (anche in natura, sotto forma di aree pubbliche edificabili)[7]. Infine, poiché per implementare i progetti di social
                housing sono necessari anche gli spazi/terreni su cui
            realizzarlo e sono i comuni a scegliere il problema al quale
            dare risposta attraverso questo strumento di policy [Plebani 2013a]
            orientandone le caratteristiche principali, anche questi sono chiamati a definirne i
            contorni. Alcune regioni hanno attivato esperienze innovative dando vita a norme
            urbanistiche in cui l’alloggio sociale rientra come standard aggiuntivo a quelli
            tradizionali nei nuovi insediamenti o negli interventi di riqualificazione. I comuni in
            questi contesti delimitano il social housing nei piani di governo
            del territorio in cui si stabiliscono le regole che sovrintendono all’urbanizzazione,
            all’uso dei terreni, all’insediamento di servizi[8]. Anche a questo livello di governo non è la natura dell’operatore a
            discriminare ciò che è o meno social housing, quanto l’output con
            interpretazioni anche molto differenti da comune a comune: se in alcuni il
                social housing è riferibile ad una gamma di interventi,
            dall’edilizia convenzionata in vendita alle iniziative di
                co-housing, in altri rientra in tale definizione solo
            l’edilizia in locazione a canoni agevolati [Plebani 2013a]. 
Gli spazi e gli ambiti in cui si
            manifesta, nel social housing, l’azione pubblico-privata sono
            riconducibili sostanzialmente al finanziamento e alla messa a disposizione di risorse
            per la costruzione o ristrutturazione di alloggi di buona qualità a prezzi inferiori a
            quelli di mercato, alla costruzione o ristrutturazione vera e propria di alloggi, alla
            gestione di alloggi sociali nel lungo periodo e alla creazione di servizi di welfare di
            comunità a complemento dell’intervento residenziale[9]. Le potenziali sinergie pubblico-privato sono
            dunque ravvisabili lungo l’intera filiera che va dalla
            produzione di edilizia sociale al monitoraggio e accompagnamento all’abitare dei
            destinatari finali. Le compagini degli attori sociali possono cambiare e modificarsi
            lungo la filiera, ma vi sono esperienze in cui esse rimangono stabili dato che chi
            finanzia coincide a volte con chi costruisce o recupera e poi gestisce. I soggetti
            privati coinvolti in progetti di social housing sono vari: aziende
            for profit, cooperative edilizie, cooperative di abitanti, fondazioni, società di
                social venture capital. Nel prosieguo si illustreranno le sinergie[10] possibili, con riferimento ad alcuni dei casi approfonditi nel corso della
            ricerca sul campo. 

3.
            Finanziamento e messa a disposizione di risorse per la costruzione di progetti di
            «housing» sociale 



Le risorse destinabili alle
            politiche della casa sono, nel nostro paese, allo stremo. Esse valgono appena lo 0,1%
            del Pil contro una media europea almeno tripla [Baldini 2008]. La creazione di
                partnership pubblico-private si pone quindi come
                conditio sine qua non per allargare la base finanziaria
            potenzialmente orientabile ad investimenti nel social housing. In
            questo contesto il ruolo del pubblico non è tanto quello di governare i pochi contributi
            a fondo perduto per la costruzione (il meccanismo tipico dell’edilizia sovvenzionata)
            quanto di creare le condizioni per rendere credibili investimenti in progetti di
                social housing da parte di soggetti privati. Le risorse
            pubbliche in questo contesto possono fare da volano tramite la cessione a basso costo di
            aree di proprietà pubblica per la realizzazione di progetti residenziali che contengono
            alloggi in affitto a canone calmierato, alloggi in affitto con patto di futura vendita e
            alloggi da vendere a prezzi inferiori a quelli di mercato (edilizia convenzionata),
            ma anche attraverso il riconoscimento di incentivi per
            operatori privati che svolgano questa tipologia di attività quali premialità
            volumetriche, una minore tassazione (sugli oneri di scopo e ulteriori tasse connesse
            alla costruzione) e una maggiore flessibilità nella modulazione delle funzioni dei
            singoli progetti a fronte della richiesta di destinare parte del costruito al
                social housing. Si tratta quindi per il pubblico e in
            particolare per i comuni, di regolare l’attività di produzione edilizia in modo da
            costruire profili di vincoli e opportunità che siano, da un lato, attraenti per
            operatori di mercato più o meno socialmente orientati e, dall’altro, funzionali alla
            produzione di beni a valenza pubblica. 
Un fondamentale «spazio» di
            collaborazione pubblico-privato riguarda la partecipazione ai cosiddetti «fondi
            immobiliari per il social housing». Essi sono oggi lo strumento
            finanziario privilegiato per canalizzare risorse pubbliche e private al social
                housing per una pluralità di motivi. Innanzitutto, sono stati scelti e
            riconosciuti dalla normativa vigente come idonei ad essere veicoli proprietari consoni
            con finalità pubbliche e con finalità private[11]. I fondi, di varia natura [Cittalia 2008], sono concepiti proprio per
            raccogliere risorse di diversa derivazione, hanno un sistema di
                governance che mette al riparo i capitali investiti da logiche
            meramente speculative, richiedono il coinvolgimento di soggetti altamente professionali
            nella gestione dei capitali quali le società di gestione del risparmio o Sgr che operano
            sotto la vigilanza della Banca d’Italia. I fondi sono sviluppati su base locale e vedono
            la partecipazione di soggetti pubblici (regioni, province) e privati (casse di
            risparmio, fondazioni bancarie, consorzi di cooperative edili, cooperative di abitanti,
            grandi aziende), hanno una durata di almeno 25 anni e rendimenti in linea con quelli di
            analoghi strumenti finanziari presenti sul mercato. 
L’apporto pubblico (anche sotto
            forma di aree) non si configura come contributo a fondo perduto ma come
                equity che deve essere remunerato alla stregua del resto
            della compagine di capitali. Si tratta, per il pubblico, di una
            rivoluzione copernicana. I fondi, individuati come una delle principali linee di
            intervento anche dal più recente Piano casa, assumono oggi una strategicità unica alla
            luce del fatto che gli altri dispositivi (come il project
            financing) non si sono rivelati appetibili per progetti di social
                housing rispondenti alle molteplici logiche che guidano soggetti pubblici
            e privati nel proprio operato. I fondi locali per il social housing
            sono stati supportati dalla medesima normativa che li ha individuati quali strumenti
            privilegiati per la valorizzazione e l’incremento dell’offerta abitativa sul territorio
            con la previsione di sviluppare un fondo nazionale o «sistema integrato di fondi» (cfr.
            cap. 13). Un ruolo di primaria importanza è stato assunto dalla Cassa depositi e
            prestiti Sgr, soggetto gestore del Fondo investimenti per l’abitare (Fia)[12]. I fondi immobiliari per il social housing si
            configurano come investitori «pazienti» perché il loro ritorno economico si esplica in
            forma differita negli anni ed «etici» perché investono in immobili che abbiano forti
            connotati sociali (in affitto a canone calmierato o anche in patto di futura vendita con
            valori inferiori a quelli di mercato), rispondendo ai bisogni abitativi di una pluralità
            di soggetti non del tutto autonomi sul mercato privato della casa oltre a fissare valori
            di rendimento obiettivo piuttosto contenuti. 
Vediamo dunque come sono state
            costruite le partnership pubblico-private per il reperimento di
            risorse da destinare a due progetti di nuova edificazione da noi studiati a Milano che
            hanno come comune denominatore il fatto di essere sviluppati su aree comunali,
            nell’alveo di una stagione di sperimentazione nelle politiche di social
                housing cittadine. Si tratta dei progetti «Zoia: l’abitare popolare a
            Milano» e «Cenni di cambiamento». Il progetto Zoia nasce dalla partecipazione di due
            cooperative edilizie (la cooperativa Solidarnosc, aderente a
            Federabitazione-Confcooperative e la Ferruccio Degradi, storica cooperativa a proprietà
            indivisa, aderente a Legacoop), costituite in associazione temporanea di impresa in
            risposta al «Bando 8 aree per l’housing sociale» lanciato nel 2008
            dal comune di Milano (cfr. cap. 13). Le aree messe in gara sono state concesse in
            diritto di superficie novantennale al fine di realizzare edilizia residenziale a canone
            di locazione sociale, moderato[13] e convenzionato e/o in godimento d’uso, con prezzo di cessione
            convenzionato. La possibilità di fare social housing è resa
            sostenibile dal basso costo delle aree, in particolare dal costo della superficie
            destinata ad alloggi in affitto pari al valore simbolico di un euro. Il costo del
            terreno per la costruzione destinata alla vendita è stato di circa 174 euro/mq. Questo
            ha consentito di vendere gli alloggi ad un costo medio di circa 2.000/2.200 euro/mq e di
            finanziare così gli alloggi destinati all’affitto. Gli alloggi devono essere locati per
            almeno 30 anni, sia quelli a canone sociale che quelli a canone convenzionato. La
            costruzione è stata finanziata dalle cooperative stesse con un contributo a fondo
            perduto regionale per la parte di alloggi in affitto. Tra i progetti vincitori a valere
            sul bando comunale, solamente Zoia non ha previsto la realizzazione di alloggi in
            affitto con patto di futura vendita destinando quasi il 50% degli alloggi realizzati
            all’affitto per 30 anni (mentre gli altri hanno previsto un mix più composito). 
«Cenni di cambiamento» sorge invece su un’area
            concessa con le medesime modalità dal comune di Milano, con un bando destinato ad
            operatori della finanza etica. È stato infatti promosso dal Fondo immobiliare di
            Lombardia – comparto 1 (già Fondo abitare sociale 1) che è stato il primo fondo etico
            dedicato all’housing sociale in Italia (avviato nel 2006 su
            iniziativa della Fondazione Housing Sociale e della Fondazione Cariplo) nonché
            l’ispiratore dell’attuale sistema integrato di fondi illustrato
            sopra. Il fondo, gestito da Polaris Sgr, vede come investitori: Fondazione Cariplo,
            regione Lombardia, Cassa depositi e prestiti, Intesa San Paolo, Banca Popolare di
            Milano, Assicurazioni Generali, Cassa Italiana Geometri, Prelios, Telecom Italia, oltre
            al Fondo investimenti per l’abitare (gestito da Cdp Investimenti Sgr, come illustrato
            precedentemente). «Cenni di cambiamento» non è soltanto il primo grande progetto di
                social housing realizzato dal fondo a Milano (un’altra ventina
            di progetti sono in essere o incubati) ma, come si avrà modo di illustrare, si tratta di
            un intervento di alta qualità sociale e architettonica, una sorta di «progetto
            manifesto» destinato a fare scuola a Milano e nel resto del paese. Sono stati costruiti
            123 alloggi con il seguente mix contrattuale: 44 appartamenti a canone moderato e
            convenzionato, 14 a canone sociale e il resto in affitto a canone convenzionato con
            patto di futura vendita, in parte destinati ad enti del terzo settore per promuovere la
            residenza temporanea in città (tra cui un foyer per giovani, studenti e lavoratori fino
            ad un massimo di 30 anni di età) e per progetti di autonomia abitativa. Il vincolo
            temporale per il mantenimento in affitto degli alloggi da convenzione sono 30 anni.
            L’intervento contiene anche una pluralità di spazi da destinare a servizi locali urbani
            e di spazi commerciali. Il finanziamento della costruzione in questo caso è stato
            coperto interamente dal fondo immobiliare senza contributi pubblici di altra natura.
            Anche in questo caso la quota di alloggi in affitto è piuttosto elevata ma, a differenza
            del progetto Zoia, non sono stati costruiti alloggi per la vendita convenzionata,
            destinando gran parte degli alloggi all’affitto con formula di patto di futura vendita;
            il che permette di mantenere in affitto a canoni molto calmierati una maggior quantità
            di alloggi per un periodo più lungo di tempo. Questo mix è stato reso possibile
            dall’essere poggiato su investitori di lungo periodo, che non hanno necessità di
            rientrare di parte dell’investimento fatto nel giro di pochi anni e non hanno fatto
            ricorso a prestiti bancari. Gli abitanti di Via Cenni si sono insediati nel novembre
            2013. 
        
Sia Zoia sia Cenni sono costruiti
            con alti standard architettonici ed energetici a fronte di costi di costruzione
            giudicati molto bassi (attorno a euro 1.000/mq) e in ogni caso, molto inferiori a quelli
            con cui tradizionalmente costruisce l’operatore pubblico. È utile chiarire che entrambi
            si configurano come progetti di punta della stagione di sperimentazione sul
                social housing milanese cui si è fatto cenno sopra; anche se,
            come vedremo, non sono privi di criticità, non tanto per loro caratteristiche
            intrinseche, quanto per la logica che guida questa nuova stagione di politiche.
        

4. Recupero
            o ristrutturazione di alloggi sociali 



Un secondo ambito sinergico tra
            attori pubblici e privati riguarda il recupero o la ristrutturazione di alloggi
            inutilizzati o inagibili da destinare successivamente all’edilizia sociale. Si tratta di
            un’attività cui si stanno rivolgendo fondi immobiliari di recente costituzione facendo
            del riuso dell’esistente (e non del consumo di suolo) un elemento fondante della loro
            attività; ma è soprattutto appannaggio del terzo settore abitativo, associazioni,
            cooperative sociali o di abitanti che operano per rendere accessibili case già esistenti
            (costruite) a gruppi di popolazione i cui bisogni abitativi non trovano risposta nel
            mercato privato. Un esempio è quello del progetto «Le quattro corti» realizzato tra il
            2001 e il 2005 da Dar Casa a Milano, una cooperativa d’abitazione a proprietà indivisa
            che dal 1991 è impegnata nella ricerca e nell’offerta di alloggi esclusivamente in
            locazione a basso costo per soggetti economicamente deboli, inizialmente immigrati ma
            con il passare del tempo anche italiani. Dar opera prevalentemente attraverso il
            recupero dello sfitto, ristrutturando alloggi di proprietà pubblica (di comuni, o
            dell’Aler, agenzia pubblica della casa lombarda) dismessi o sotto soglia, quindi non
            assegnabili, ma anche – più raramente – attraverso costruzioni ex novo. Nell’ambito di
            questo progetto, Dar ha avuto da Aler in comodato uno stabile di un centinaio di alloggi
            di circa 18 metri quadri l’uno (a stralcio del patrimonio Erp), abbandonati da molti
            anni, occupati abusivamente e poi sgomberati, in pessimo stato,
            senza standard minimi di sicurezza e abitabilità, nel quartiere Stadera a sud di Milano.
            Li ha ristrutturati, creando 48 alloggi e assegnandoli ai propri soci a canone
            calmierato, a 55 euro/mq all’anno in applicazione del canone concordato (l. n.
            431/1998). L’intervento di ristrutturazione è costato circa 2 milioni di euro,
            finanziati per il 35% a fondo perduto dalla Fondazione Cariplo, per il 35% da risorse
            messe a disposizione dei soci sostenitori sotto forma di prestito sociale[14] e per il restante 30% con un mutuo bancario a 25 anni. Gli alloggi (da
            ristrutturare) sono stati messi a disposizione da Aler per sei anni con un comodato
            d’uso gratuito e per gli anni successivi in affitto (pari al 5% del ricavato dagli
            affitti). Dar si è assunto dunque il rischio di impresa e gestisce lo stabile; anche
            successivamente a questo processo di natura straordinaria, Dar ha continuato a integrare
            la gestione immobiliare con attività di gestione sociale, sia a livello di supporto
            individuale e familiare sia attraverso l’organizzazione di iniziative sociali in
            collaborazione con le realtà del territorio per la creazione di occasioni di conoscenza
            reciproca e collaborazione fra gli abitanti del quartiere, caratterizzato da un’utenza
            particolarmente «difficile». Con un accompagnamento particolare e attento dei propri
            inquilini, Dar ha ridotto al minimo la morosità assicurandosi congrui ritorni economici.
            Questo ha inoltre permesso di recuperare un patrimonio abitativo altrimenti non
            utilizzato in mancanza di risorse pubbliche per la loro messa in agibilità[15]. Lo ha fatto attraverso la mobilitazione di risorse private da parte di una
            fondazione bancaria, della cooperativa stessa e dei soci. 
Un altro esempio in cui
            l’intervento di privati permette di utilizzare il patrimonio pubblico già esistente
            reimmettendolo in un circuito virtuoso di assegnazione riguarda
            il progetto di auto-recupero di uno stabile di proprietà del comune di Roma, in Via
            Rigola, quartiere prenestino. Il caso è già stato presentato nel capitolo 12 ma vale la
            pena di riesaminarlo con riferimento al rapporto tra soggetti pubblici e privati.
            Adibito ad edificio scolastico fino al 1991, lo stabile è abbandonato e successivamente
            occupato, sgomberato e rioccupato con il coordinamento dell’associazione Diametro già
            attiva nel quartiere. Nel 1998, l’amministrazione comunale destina l’immobile ad un
            progetto di auto-recupero mediante convenzione urbanistica e nello stesso anno gli
            occupanti costituiscono la cooperativa Tecla e accendono così qualche anno dopo
            un’ipoteca sull’immobile, a garanzia di un mutuo per i lavori di ristrutturazione.
            Vengono ricavati 39 appartamenti di diverse metrature i cui canoni di affitto sono molto
            bassi benché superiori a quelli Erp e una serie di spazi destinati a servizi per
            l’abitato e per il quartiere. La partnership in questo caso è stata
            piuttosto complessa e problematica, dato che si è trattato di far convergere su un
            progetto comune l’attore pubblico proprietario dell’immobile, l’ente bancario e gli
            abitanti, un tempo occupanti, organizzati in cooperativa. 
Si tratta, com’è evidente, di due
            casi molto diversi tra loro, sia come esito della progettualità iniziale e delle
            premesse da cui muovevano (a partire dai meccanismi di finanziamento) sia come attori
            coinvolti, ma hanno in comune il fatto di aver mobilizzato risorse altrimenti
            inutilizzate se lasciate ai tempi e ai vincoli con cui operano gli attori pubblici nella
            produzione o recupero di alloggi Erp. 

5. La
            gestione di alloggi sociali e la creazione di servizi di welfare di comunità 



Gli immobili, una volta costruiti,
            devono essere mantenuti. Anche gli abitanti, una volta insediati, devono essere seguiti,
            amministrati, supportati. Il terzo ambito in cui si riscontra un’azione sinergica di
            attori pubblici e privati o, meglio, in cui sorgono spazi per il coinvolgimento di
            attori privati (perlopiù non profit fino ad oggi) nel
                social housing riguarda la gestione del patrimonio abitativo e
            la creazione di servizi di welfare di comunità. Si tratta di un’innovazione rilevante,
            visto che per via della residualità dello stock abitativo in affitto non si sono
            sviluppati fino a tempi recentissimi nel nostro paese attori specializzati nella
            gestione integrata di alloggi, in grado di offrire servizi sociali e di accompagnamento
            all’abitare oltre quelli strettamente immobiliari [Plebani 2011b; Rabaiotti 2011].
            Gestori di un certo rilievo sono stati i grandi proprietari pubblici (comuni e ex Iacp)
            sui loro patrimoni abitativi, le cooperative a proprietà indivisa, che hanno gestito nei
            decenni i propri alloggi, e qualche operatore privato che ha operato per conto di grandi
            proprietari pubblici, come è accaduto a Roma e Milano. La gestione dello stock pubblico
            si è rivelata nel tempo ampiamente problematica. I fronti di deficit sono almeno tre: la
            manutenzione fisica degli alloggi, la gestione degli inquilini e il mantenimento di
            adeguati livelli di vivibilità nei quartieri Erp. Dalle carenze sul primo fronte sono
            scaturiti i piani di dismissione di alloggi pubblici in molte città italiane come unica
            via per finanziare gli interventi di salvaguardia o di ammodernamento necessari dello
            stock invece mantenuto. Se da un lato l’alienazione di case pubbliche per «fare cassa»
            si è trasformata in un importante canale di accesso all’abitazione in proprietà a basso
            costo per molti locatari, dall’altro si è però tradotta in un’ulteriore riduzione dello
            stock abitativo in affitto nei contesti urbani[16] [Cognetti e Manfredini 2013]. Scarsi investimenti sul secondo fronte hanno
            portato ad alti tassi di morosità nel pagamento degli affitti e ad una quasi nulla
            capacità di monitoraggio degli inquilini, sul controllo del mantenimento nel tempo dei
            criteri di eleggibilità per continuare a risiedere in una casa popolare. Questi deficit
            hanno dato luogo ad effetti perversi sia per quanto riguarda i comportamenti degli
            abitanti (abusivismo, illegalità diffusa) sia la tenuta economico-finanziaria del
            sistema Erp e delle loro agenzie. L’operato delle cooperative a proprietà
            indivisa, per quanto in buona parte ottimale (vista la finalità
            di valorizzare il patrimonio abitativo per le generazioni future), è stato per lo più
            autodiretto e non ha fatto crescere competenze da spendere al di fuori del recinto
            cooperativo. La mancanza di investimenti sulla vivibilità dei quartieri Erp, insieme a
            politiche altamente selettive di inserimento di inquilini, ha fatto sì che a volte si
            producessero contesti abitativi altamente problematici sia dal punto di vista fisico che
            economico e sociale. 
Oggi c’è la consapevolezza che la
            gestione del costruito e di chi lo usa è fondamentale per assicurare il successo di un
            insediamento. Su questo fronte, infatti, assistiamo a innovazioni interessanti [Nomisma
            2010]. Gli interventi di housing sociale di nuova generazione sono
            caratterizzati dalla necessità di valorizzare al meglio gli alloggi che si vengono a
            creare, sia quelli destinati alla vendita immediata, sia quelli adibiti ad affitto sul
            medio-lungo periodo, così come gli spazi comuni e quelli destinati ad attività
            commerciali o a servizi urbani. È il mix di residenti, contratti applicati e funzioni a
            richiedere che li si gestisca con un’ottica integrata: non solo assicurando il
                property management (manutenzione ordinaria, riparazioni,
            riscossione affitti, gestione della sicurezza) ma anche il facility management
            come supporto alla quotidianità di un gruppo di persone insediate con azioni
            di accompagnamento all’abitare, promozione dello sviluppo della comunità, coordinamento
            dei servizi integrativi alla residenza, momenti di ascolto e di mediazione, percorsi di
            prevenzione morosità. 
Buona parte dei casi da noi
            studiati vedono il coinvolgimento di attori privati (perlopiù non profit) come gestori
            di progetti di social housing, sia nel caso in cui la proprietà
            resti pubblica, sia nel caso sia privata, anche se in posizioni e con ruoli molto
            differenti. Nel caso del progetto «Le quattro corti» come si è visto, l’ente gestore
            (Dar) è lo stesso soggetto che ha preso in carico alloggi pubblici stralciati dal
            patrimonio di Aler ristrutturandoli e assegnandoli a canoni calmierati ai propri soci.
            Dar è coinvolto come gestore anche in un altro progetto analizzato, quello di Via Cenni,
            in questo caso come soggetto terzo non proprietario. Forte della sua esperienza
            pluriennale, Dar è stata scelta come gestore di tutto
            l’intervento avendo sottoscritto con la proprietà un contratto
            di global service, dunque sia per gli alloggi destinati all’affitto
            sia per gli spazi commerciali e comuni. La vicenda di Via Cenni e del progetto sociale
            che vi sta alla base vale la pena di essere brevemente raccontata in questa sede per
            dare conto dei compiti cui è chiamato l’ente gestore in un contesto di punta (e che
            molti affermano farà scuola) come quello voluto da Fondazione Housing Sociale quando,
            dieci anni or sono, iniziò a sviluppare una nuova concezione di social
                housing. 
Con la costruzione di opportunità
            abitative si è voluto anche costituire 
una comunità, intesa come rete di rapporti
                sociali basati su persone che interagiscono attraverso interessi comuni e che
                condividono le stesse fasi della vita [...] una comunità per crescere perché
                progettata per favorire l’uscita di casa dei giovani, ma anche di altre persone che
                intraprendono una strada verso l’autonomia, la crescita e il consolidamento di nuovi
                nuclei familiari. 


A questo proposito: 
l’intervento prevede la costituzione di servizi
                articolati e mirati e la disponibilità di risorse e spazi da condividere. Il mix di
                residenze e servizi è progettato in modo da incoraggiare le persone a sviluppare
                rapporti di fiducia, di comprensione reciproca, valori condivisi e di buon vicinato[17]. 


Per perseguire tali obiettivi si è
            disegnato un «profilo della comunità di abitanti» che andranno ad occupare gli
            appartamenti in affitto (con vari canoni e formule come detto) composta di un 20% di
            anziani, 25% di coppie di nuova formazione, 25% di giovani single con o senza figli e il
            restante 30% di utenza libera. Dar, assieme allo staff di Fondazione Housing Sociale, ha
            dunque sviluppato un programma di accompagnamento sociale, anticipato da alcuni incontri
            volti a sensibilizzare i candidati nei confronti dell’housing
                sociale e della gestione di attività collaborative, testando il livello
            di condivisione del progetto. Gli incontri sono stati
            incentrati sull’attivazione di percorsi per far emergere valori e interessi condivisi,
            da tradurre poi in attività concrete che ricadano anche sugli spazi comuni a
            disposizione. Dar si inserisce dunque in un contesto del tutto diverso da quello
            generato da progetti in cui il gestore è chiamato a monitorare e sostenere l’ordinario,
            ponendosi come interfaccia tra residenti e soggetti altri (operatori commerciali e non)
            e i proprietari dell’iniziativa. Si tratta di un’attività nuova anche per Dar, che dovrà
            anche accompagnare i residenti ad autogestirsi nel lungo periodo. L’azione del gestore
            sociale in questo caso avviene in una fase precedente all’occupazione degli alloggi, per
            finalità collegate non tanto o non solo all’alloggiare ma all’abitare in senso più
            ampio. 
Una terza posizione come ente
            gestore è ravvisabile nel caso del progetto Zoia. Qui il gestore è espressione di chi
            realizza l’intervento. Le cooperative che hanno costruito gli alloggi si occupano anche
            della loro gestione e lo fanno anche per gli appartamenti in affitto a canone sociale:
            una novità, visto che, a differenza di quanto deciso dagli altri operatori che hanno
            costruito sulla base del Bando otto aree (vedi sopra), non si prevede di affidarli ad
            Aler (azienda pubblica che gestisce il patrimonio abitativo Erp proprio e quello del
            comune di Milano). Proprio per lavorare sulla gestione sociale, è stata creata una
            cooperativa interna al Consorzio cooperative lavoratori (cui appartiene Solidarnosc) per
            svolgere il lavoro di mediazione e di gestione sociale che si chiama NoiCoop.
            L’esperienza maturata a ridosso del progetto Zoia permetterà di dare forza ad un nuovo
            ramo di impresa. In Zoia il gestore si farà carico anche del laboratorio destinato ad
            accogliere giovani creativi e deciderà l’uso degli spazi comuni[18]. 
        

6. La
            «partnership» pubblico-privata in un’ottica di investimento sociale. Potenzialità e
            criticità 



E veniamo al punto. In che modo e
            in che misura, dunque, la partnership pubblico-privata risponde
            alle logiche dell’investimento sociale nelle politiche e negli strumenti di
                social housing? Preme ricordare che le politiche di
            investimento sociale [Costa 2012] sono caratterizzate da un approccio tendenzialmente
            «preventivo» (e non di riparazione del danno), da rivolgersi a gruppi di popolazione non
            particolarmente problematici sostenendoli lungo l’intero arco della vita
            [Esping-Andersen 2002; Jenson 2009b], dall’impiego di risorse per soddisfare non solo
            bisogni attuali e correnti, ma anche per generare più ampi «rendimenti» futuri [Jenson e
            Saint-Martin 2003; Sipilä 2008; Lindh 2012]. Le spese per il welfare, sono intese non
            come un «costo», ma come un «investimento» i cui esiti economici vanno proiettati nel
            medio-lungo periodo, riguardando la futura configurazione degli equilibri sociali e
            generazionali. 
L’allargamento della compagine
            degli attori che finanziano, producono e gestiscono progetti di social
                housing risponde ad alcuni di questi criteri. Il che permette
            innanzitutto di aumentare le risorse complessivamente dedicate all’edilizia sociale e
            quindi di rivolgersi alla fascia grigia del mercato, composta di persone e nuclei
            familiari non particolarmente deprivati che però hanno bisogno di un sostegno sotto
            forma di canoni di affitto o di prezzi di acquisto calmierati. La logica è dunque quella
            di rispondere a bisogni abitativi di famiglie non problematiche, almeno in parte
            solvibili, che sono riconosciuti nelle loro diverse
            declinazioni, come casa in affitto temporaneo, come casa in affitto permanente o come
            casa da acquistare a prezzi agevolati. Questo allargamento della platea di potenziali
            beneficiari delle politiche di social housing rispetto alle
            politiche di produzione pubblica fornisce significative possibilità di ridurre lo sforzo
            per l’accesso alla casa a soggetti che altrimenti dovrebbero misurarsi con difficoltà
            tali che ne indebolirebbero altri progetti di vita. 
I progetti pubblici-privati nel
                social housing sono, come detto, improntati ad un mix sociale
            (eterogeneità dei residenti), abitativo (eterogeneità degli alloggi) e funzionale
            (accostamento di servizi di natura non abitativa) che da più parti è segnalato come uno
            dei principali criteri guida nelle nuove politiche abitative ed urbane che abbiano
            l’obiettivo di migliorare la qualità della vita degli abitanti. Si tratta di favorire la
            coabitazione di persone di diversa condizione economica ed età in spazi supportivi, in
            grado di favorire buone relazioni di vicinato e condivisione della cura per gli spazi
            comuni. Questi aspetti sono progettati tramite gli strumenti e i momenti della
                partnership pubblico-privata, così come la capacità di regia
            del pubblico che chiede a chi costruisce o recupera alloggi non solo qualità
            architettonica (una prerogativa ormai indispensabile di qualunque iniziativa di edilizia
            residenziale anche pubblica), ma anche condizioni economiche graduate di favore per chi
            transita da case sociali, nonché nuovi servizi per l’abitare. 
Ancora, gli attori del
                social housing all’italiana, visti attraverso i casi qui
            analizzati, sono soggetti che, se fanno edilizia per l’affitto calmierato[19], restano sul territorio in cui sono presenti per un lungo periodo di tempo:
            sviluppano infatti interventi che, a differenza di quelli privati, contengono alloggi da
            mantenere in grembo per molti anni, un lasso di tempo che richiede sforzi inediti nel
            mantenere, e se possibile aumentare, il valore di ciò che si è costruito/recuperato. Si
            è già mostrato come per cooptare operatori nell’edilizia
            residenziale sociale sia necessario prospettare sufficienti ritorni economici, per
            quanto moderati e diluiti nel tempo. Tali ritorni si hanno innanzitutto tramite la
            vendita immediata di parte degli alloggi costruiti, ma anche attraverso i canoni di
            locazione e l’apprezzamento del valore degli immobili, oggetto di vendita una volta
            esaurita la loro funzione di affitto (perché liberi da norme contrattuali che li
            vincolano alla locazione). Ecco allora che discrete condizioni di vivibilità, la buona
            manutenzione degli stabili e dei singoli alloggi, il mantenimento di un profilo sociale
            non problematico diventano condizioni critiche per chi si aspetta un adeguato ritorno
            economico di ciò che investe nel presente. Come detto, la gestione assume un ruolo
            fondamentale nel determinare il successo o meno di un progetto di housing
                sociale. Nella guida predisposta da Fondazione Housing Sociale si legge
            che: 
la capacità di promuovere, sin dalle fasi
                iniziali di contatto con i potenziali utenti, l’adesione ad un progetto di comunità
                e non solo esclusivamente ad una soluzione economicamente vantaggiosa al proprio
                problema abitativo, è di per sé un valore imprenditorialmente competitivo anche per
                il successo economico dell’investimento, oltre a qualificare l’iniziativa dal punto
                di vista sociale [Fondazione Housing Sociale 2011, 159]. 


La gestione assume dunque una forte
            connotazione di investimento sociale perché si destinano risorse ad attività che
            rispondono a bisogni che preservano il valore degli assets
            immobiliari e la loro capacità di generare reddito nel presente e nel futuro,
            alimentando – almeno potenzialmente – circoli virtuosi di re-investimento nel
                social housing. Il coinvolgimento di gestori socialmente
            orientati, sia che gestiscano un patrimonio «proprio» sia che lo facciano per conto
            terzi, aumenta le probabilità di ridurre gli episodi di morosità dei residenti e crea le
            condizioni per un miglior monitoraggio e supporto dei percorsi individuali. Ancora, una
            maggior attenzione alla gestione consente di conseguire effetti redistributivi positivi,
            allorquando si riesca a limitare gli effetti perversi ed ingiusti dati dai bassi livelli
            di turn-over degli alloggi a valenza pubblica, occupati/utilizzati
            da chi non può avanzare diritti per il venire meno delle
            condizioni di bisogno. 
Dall’analisi della scarsa
            letteratura sul tema e dall’evidenza empirica emergono tuttavia elementi di criticità
            che, pur essendo prematura una loro piena valutazione, appaiono non di meno cruciali per
            comprendere la reale portata della collaborazione pubblico-privata nella realizzazione
            di un social housing improntato a criteri di investimento sociale.
            L’ingresso sistematico di attori privati (per quanto «socialmente orientati») nelle
            politiche della casa mette in forte torsione l’approccio dell’investimento sociale, sia
            per le condizioni a cui si producono ritorni economici dagli investimenti sociali, sia
            per quelle a cui si producono ritorni sociali dagli investimenti economici. Il tema è
            all’ordine del giorno in paesi in cui le housing associations sono
            attori cruciali nella produzione di social housing, come
            l’Inghilterra e l’Olanda. Anche se in modi e motivazioni diversi (date dalla
            regolazione, da meccanismi di path dependency) queste
            organizzazioni sono chiamate ad operare in segmenti di mercato per l’affitto sussidiati
            da grandi investitori istituzionali, diventando, hybrid white
                knights [Blessing 2012; Blessing e Janssen-Jansen 2013]. Oggi, la sfida
            per loro è contemperare esigenze di redditività con la propria mission storica, quella
            di creare rendimenti sociali al di là della fornitura di alloggi o semplici servizi
            abitativi [Morris 2012]. 
Nel nostro contesto, sia la
            dimensione del ritorno economico, sia la dimensione sociale degli investimenti in
            progetti di social housing appaiono problematiche e tale
            problematicità è in parte connaturata al fatto che la logica che guida la creazione o la
            messa a disposizione di alloggi a costo calmierato sia ibrida, che debba rispondere
            contemporaneamente sia ad esigenze di carattere sociale sia ad esigenze di economicità
            come portato dell’azione di attori diversi, peraltro non particolarmente abituati ad
            «ibridarsi». 
Una prima criticità del
                social housing all’italiana, rispetto alla strategia
            dell’investimento sociale, riguarda il difficile montaggio economico-finanziario delle
            iniziative di social housing. Per essere sostenibili nel tempo e
            garantire un ritorno economico compatibile con l’operatività di un privato (per quanto
            paziente e orientato a finalità sociali) è indispensabile la
            compresenza di una pluralità di condizioni: l’accesso a terreni gratuiti o comunque a
            basso costo, l’accesso a una «finanza abbordabile», vale a dire a condizioni di
            restituzione dei capitali utilizzati contenute, la possibilità di avere ritorni
            economici anche in tempi brevi per poter finanziare la parte di investimenti che invece
            hanno ritorni di lungo periodo, in particolare quelli sostenuti per alloggi in affitto.
            La prima condizione si presenta come molto critica in zone altamente popolate e nei
            comuni ad alta tensione abitativa dove le riserve fondiarie sono scarse e il pubblico
            non dispone di aree da destinare al social housing. Non a caso, una
            dichiarazione ricorrente tra gli operatori del settore è che «il social
                housing o si fa in terreni a costo zero o lo si fa perché obbligati». In
            questi anni si è assistito infatti ad una maggior proliferazione di progetti di casa
            sociale in comuni che garantiscono una minor incidenza del costo del terreno sul
            progetto complessivo, spesso al margine dei maggiori centri urbani, mentre i meccanismi
            vincolanti per la costruzione di progetti che includano piccole porzioni di
                social housing stentano a decollare. Quanto rilevato a Napoli è
            da questo punto di vista paradigmatico: assieme a condizioni di contesto non
            particolarmente stimolanti per operazioni di questo genere, si assiste alla difficoltà
            di creare massa critica attorno a progetti che contengano alloggi a prezzi di vendita o
            di affitto calmierati. 
La seconda condizione rimanda alla
            difficoltà con cui si costruiscono cordate di attori in grado di reggere investimenti a
            basso ritorno economico immediato in vista di ritorni sociali condivisi e condivisibili.
            I fondi immobiliari locali contribuiscono a veicolare risorse dedicate, ma presentano
            anch’essi aspetti critici. Sono complessi da montare e da far funzionare oltre che
            costosi da mantenere e producono, per ora, numeri di alloggi sociali ancora molto
            ridotti. Ideati prima dell’innesco della crisi in atto, essi presentano oggi una minor
            appetibilità per investitori privati e per essere operativi fanno leva su apporti
            consistenti di equity dal fondo nazionale, il Fia[20]. Esperienze che prescindono dalla partecipazione di
            fondi immobiliari richiedono contributi economici a fondo perduto da parte delle
            politiche pubbliche o da soggetti privati quali le fondazioni bancarie o, ancora, di
            grande lungimiranza da parte degli istituti bancari per il loro finanziamento. 
Sempre sul fronte del montaggio
            economico-finanziario dei progetti e della loro sostenibilità per tutti gli attori
            coinvolti, va rilevato come il mix di ciò che si produce nell’ambito di progetti di
            edilizia residenziale sociale non sia sempre ottimale. I comuni concordano con gli
            operatori il mix del progetto stabilendo quote di alloggi per l’affitto a «canoni
            sociali» e ad altri canoni inferiori a quelli di mercato, quote di alloggi destinati ad
            essere ceduti con la formula del patto di futura vendita e quelli destinati alla vendita
            immediata. Quanto maggiori sono le condizioni di favore riconosciute ad esempio dalla
            cessione di aree pubbliche, tanto maggiori dovrebbero essere le quote di unità
            immobiliare dedicate all’affitto per lunghi periodi di tempo e/o a canoni molto bassi. 
Gli spazi di manovra e di
            negoziazione dei soggetti pubblici non sono molto ampi se vogliono attirare l’interesse
            di operatori privati (se non quelli non profit, già impegnati come
                mission nel dare risposta a particolari categorie di utenti)
            per la produzione di alloggi soprattutto in affitto. Così, spesso, rispetto agli intenti
            iniziali si riducono gli alloggi da destinare al canone sociale o da destinare più
            genericamente all’affitto calmierato, in pro di quote di alloggi da vendere, oppure si
            accorciano i tempi di vincolo per l’affitto su aree comunali. D’altronde, è la stessa
            normativa (a più scale, come abbiamo visto sopra) a permettere di ricomprendere sotto il
            cappello del social housing anche la produzione di alloggi per la
            vendita. In molti progetti che si stanno sviluppando nel nostro paese, tale componente è
            addirittura preponderante. A tal proposito è lecito chiedersi se 30 anni di destinazione
            per l’affitto calmierato siano sufficienti a creare opportunità abitative di lungo
            periodo e per più famiglie, visto e considerato che i progetti sono resi possibili
            grazie alla cessione di aree pubbliche. Qualche dubbio circa i costi di opportunità di
            tale scelta si pongono. 
        
Un secondo elemento di criticità
            riguarda, a parere di chi scrive e di non pochi osservatori [Donzelot 2006; Tosi 2010;
            Minora 2013; Bricocoli e Cucca 2014], il portato ideologico delle nuove politiche di
                social housing nel creare cooperazione e inclusione attraverso
            la propria vocazione all’eterogeneità sociale ed economica. I progetti di
                social housing che stanno prendendo vita promossi da attori
            pubblici e privati si rivolgono prioritariamente alle classi medie urbane (per quanto
            talvolta impoverite), e a quella fascia grigia composta di famiglie e individui in
            difficoltà dal punto di vista economico, scelte, però, o dall’attore privato da solo con
            logiche proprie o in collaborazione con l’ente pubblico, quando per esempio si devono
            inserire persone e nuclei familiari in graduatoria Erp. Si tende, tuttavia, a porre in
            atto meccanismi di selettività stringenti, escludendo chi «fa problema» o non si adatta
            al profilo di comunità disegnato ex ante da chi il progetto sociale
            lo ha pensato e progettato[21]. Nei progetti milanesi analizzati, sono i gestori (in connessione ai
            proprietari degli interventi) a definire chi può accedere alle residenze prodotte e chi
            no, con il rischio di cadere in una discrezionalità di scelta che non necessariamente si
            contempera con il dichiarato obiettivo di creare coesione sociale. Ciononostante si
            assume che la creazione di contesti abitativi di qualità, affiancata da servizi di
            accompagnamento e supporto all’abitare sia in grado di garantire la socialità necessaria
            per far sì che ci si possa riconoscere in un progetto comune. L’evidenza empirica ha
            però dimostrato come il social mix progettato non dia luogo alla
            condivisione di appartenenze in modo deterministico [Olagnero 2012]. Occorre poi ancora
            chiarire se e in che misura le iniziative di social housing saranno
            davvero in grado di promuovere comunità adatte a fornire servizi di community
                care, promuovendo l’idea che la casa sia il primo avamposto su cui
            attivare relazioni di vicinato positive e basate sul mutuo soccorso. Ancora una volta è
            bene ripetere come sia presto per trarre conclusioni
            definitive, e tuttavia non è ipotizzabile che il community care
            possa sostituire interventi e politiche di presa in carico delle situazioni (persone,
            famiglie) strutturalmente più deboli [Bulmer 1987]. La gestione integrata dei progetti
            di social housing rischia di porsi più ad un livello di
            coordinamento di interessi e di informazioni che ad un livello di ottimizzazione di
            risorse e di efficacia di intervento. 
Ci si domanda allora quale forza
            possa attivare un effetto leva significativo in questo campo di
                policy e dove se ne dovrebbe collocare il fulcro, come
            riportare i tempi della programmazione in una dimensione di medio lungo periodo (l’unica
            compatibile con investimenti di questo tipo) assicurando la tenuta degli obiettivi dei
            diversi attori che, come illustrato, non necessariamente convergono né dal punto di
            vista economico né da quello sociale. 
Un terzo elemento di criticità,
            infine, riguarda la scarsa replicabilità delle iniziative studiate e di buona parte di
            quelle illustrate in letteratura. La maggior parte dei progetti portati a termine ha
            goduto di finestre di opportunità legate a contesti molto specifici, talvolta alla
            capacità di visione e innovazione nonché alla forza economica di una sola istituzione o
            anche di un gruppo molto ridotto di persone e grazie ad una combinazione di risorse non
            ordinarie, con tra l’altro, un forte divario tra le varie aree del paese nella capacità
            di creare alleanze e sinergie tra attori pubblici e privati in grado di portare a
            termine con successo progettualità di social housing: ciò
            sembrerebbe dimostrato, dalla difficoltà di individuare esperienze significative a
            Napoli e in parte anche a Roma[22]. 



[1]  Com’è noto poi, l’essere eleggibili per fare
                    domanda di casa Erp in affitto non implica avervi accesso. La capacità del
                    sistema pubblico di assegnare alloggi è di molto inferiore alla domanda
                    effettiva. È stato stimato già 6 anni fa che vi fossero nel nostro paese oltre
                    600.000 persone in liste d’attesa [Portanova 2009] e che il tasso di
                        turn over dello stock fosse non superiore al 3%
                    all’anno. 

[2]  Una tendenza che ha caratterizzato molti
                    paesi in Europa [Baldini e Federici 2008]. In Italia le dismissioni sono state
                    promosse già dalla l. n. 560/1993. 

[3]  Anche se l’importanza dell’aver accesso ad
                    una abitazione dignitosa in forma stabile e a costi moderati è stata indagata
                    dalla ricerca e tematizzata a più riprese in letteratura in connessione alla
                    capacità di attivazione di risorse individuali, uno dei temi cardine del
                        social investment. L’Unione europea ha esplicitamente
                    assegnato un ruolo prioritario all’accesso alla casa nel recente
                        Social investment package della dg Occupazione (cfr.
                    cap. 11).

[4]  Per quanto si tratti di una seconda
                    accezione di social housing molto diffusa tra gli operatori
                    dei servizi socio-assistenziali. 

[5]  Vorrei ringraziare tutti coloro che mi hanno
                    dedicato del tempo e mi hanno, con pazienza, aiutata a dipanare le tante piste
                    interpretative generate nel corso della ricerca: Sara Travaglini, Sergio Urbani,
                    Sergio Silvotti, Federica Verona, Laura Pogliani, Maurizio Castelnuovo,
                    Francesca Gatto, Silvia Sbartellini, Claudio Bossi, Gianluca Nardone e Francesco
                    Minora. Un ringraziamento va anche ai curatori del volume e a Fiorenza Deriu,
                    collega colta e appassionata. 

[6]  Tale definizione è stata poi accolta dal
                    Piano nazionale di edilizia abitativa contenente misure tese ad affrontare il
                    disagio abitativo e da successive norme, in particolare il decreto del
                    presidente del Consiglio dei ministri con cui si sono individuate le modalità di
                    attuazione del Piano stesso. Si veda il Piano casa del governo «Renzi» (al comma
                    3 dell’art. 10). 

[7]  Per una disamina delle normative regionali
                    si rimanda a Nomisma [2010, cap. 5].

[8]  Da più parti si mette però in evidenza come
                    la regolazione urbanistica da sola non sia sufficiente a sostenere lo sviluppo
                    di progetti di social housing di consistenza numerica
                    rilevante. 

[9]  Un’ulteriore forma di collaborazione
                    pubblico-privata riguarda l’istituzione di agenzie sociali per la casa,
                    organizzate in genere da comuni per agevolare l’incontro tra domanda e offerta
                    di alloggi con la costituzione di garanzie per i proprietari e per gli
                    inquilini, costituendo fondi di garanzia contro il rischio di morosità o
                    assicurazioni sugli immobili. Per una rassegna si veda Rabaiotti [2011], Rizzini
                    [2013]. Ancora, molti progetti di social housing destinati
                    a persone particolarmente fragili sotto il profilo psico-fisico vedono la
                    collaborazione tra attori pubblici e privati. Qui non saranno prese in esame.
                

[10]  Tali sinergie, a geometria variabile, sono
                    però ravvisabili in molti progetti di housing sociale di
                    nuovo sviluppo descritti in varie pubblicazioni e rapporti di ricerca. Tra
                    altri: Cittalia [2011], Nomisma [2011], Minora [2013], Rizzini [2013], Plebani
                    [2013b], Pologruto [2013].

[11]  Essi appaiono per la prima volta nel decreto
                    n. 112/2008 poi trasformato in l. n. 133/2008 e nel d.p.c.m. 16/7/2009 all’art.
                    11, «Piano casa».

[12]  Per un’analisi di quanto stanno sviluppando
                    altri paesi europei (caratterizzati da sistemi abitativi anche molto diversi dal
                    nostro) per attrarre capitali privati nella realizzazione di social
                        housing attraverso forme di protezione (almeno parziale) pubblica
                    degli investimenti con fondi di garanzia e strumenti similari si veda, tra gli
                    altri, Lawson [2013]. 

[13]  Il canone moderato costituisce la risposta
                    lombarda nell’ambito delle politiche abitative pubbliche a chi ha redditi troppo
                    alti per accedere al canone sociale ma pur sempre bassi per accedere al libero
                    mercato delle abitazioni. 

[14]  Il prestito sociale costituisce
                    un’importante fonte di finanziamento delle attività delle cooperative a
                    proprietà indivisa. Per una sua analisi approfondita si veda Lucarini [2006].
                

[15]  Si tratta però di un tipo di intervento su
                    cui regione Lombardia e comune di Milano si trovano impegnati per far fronte
                    all’emergenza abitativa. Per una disamina del tema si veda Cognetti
                    [2014].

[16]  Non a caso, una delle linee di intervento
                    indicate dal Piano nazionale di edilizia abitativa riguarda l’incremento e/o il
                    recupero del patrimonio di edilizia residenziale pubblica di competenza degli ex
                    Iacp.

[17]  Informazioni riprese dal sito Fondazione
                        Housing Sociale: http://www.fhs.it/.

[18]  Un diverso tipo di ente gestore è presente
                    nel progetto di auto-costruzione assistita e associata «Cantieri aperti» avviato
                    nel 2011 nel comune di Villaricca in provincia di Napoli descritto nel capitolo
                    12. Il progetto si rivolge a famiglie a basso reddito per la costruzione di 25
                    alloggi in proprietà grazie ad un finanziamento del 70% del capitale necessario
                    per acquistare il terreno e svolgere i lavori senza interessi per 25 anni da
                    parte della regione Campania. Qui è stato individuato con bando pubblico un ente
                    gestore, Aliseicoop, che ha il compito di governare l’intero processo di
                    auto-costruzione, dalla selezione degli auto-costruttori (su criteri fissati a
                    livello regionale), alla costituzione della cooperativa che li riunisce e
                    aggrega, fino alla fine dell’edificazione. Il gestore in questo caso non si
                    configura tanto come «sociale» ma media tra le istanze e gli interessi dell’ente
                    finanziatore pubblico e la cooperativa di auto-costruttori, presidiando
                    l’andamento dei lavori, la tenuta dei conti, le dinamiche relazionali complesse
                    che si innescano in un progetto che richiede che i futuri abitanti si impegnino
                    in prima persona e per molte ore alla settimana nella costruzione della propria
                    casa. Non si è in grado di valutare l’operato di questo ente al momento.
                

[19]  Il condizionale è d’obbligo allorquando si
                    allarghi lo sguardo a quanto si fa nel nostro paese sotto l’etichetta del
                        social housing e si constatata che si producono alloggi
                    anche esclusivamente per la vendita benché a valori inferiori a quelli di
                    mercato. 

[20]  Inizialmente l’apporto massimo nei fondi
                    locali era del 40%, successivamente tale limite è passato al 60% con la
                    finanziaria del governo «Monti», oggi esteso all’80%. 

[21]  In realtà si sollevano problemi
                    particolarmente complessi laddove le iniziative di social
                        housing si configurino come «comunità contrattuali» [Brunetta e
                    Moroni 2011], spazi privati dove valgono libertà di escludere accessi e
                    comportamenti [Chiodelli e Moroni 2013].

[22]  Benché a seguito dell’esperienza di Via
                    Rigola descritto sopra l’autorecupero sia stato assunto dall’amministrazione
                    pubblica quale strumento efficace di azione e vi siano progetti in opera. I
                    finanziamenti sono erogati dal Ministero delle Infrastrutture, dal comune e
                    dalla regione Lazio. Proprio un successivo bando affida alle cooperative
                    (formate da soci che possiedono i requisiti per accedere all’edilizia agevolata,
                    regione Lazio l. n. 55/98, art. 4) la realizzazione degli alloggi con la
                    supervisione dell’amministrazione (si ringrazia Fiorenza Deriu per i suoi
                    suggerimenti su questo punto).





Conclusioni 

Missione impossibile. L’impatto delle politiche di
            investimento sociale sulla struttura socio-economica italiana 



1.
            Introduzione 



Il dibattito sull’investimento
            sociale si sta riorientando. Da un’iniziale impostazione fortemente normativa gli
            studiosi stanno abbracciando un approccio più aderente alle evidenze empiriche. Dal
            sottolineare la necessità di un drastico riorientamento nelle politiche di welfare,
            dunque, si è passati a porre l’attenzione sulle condizioni contestuali e strutturali
            all’interno delle quali le politiche di investimento sociale andavano ad essere attuate,
            considerando anche il loro impatto [Bonoli 2014; Naumann 2014]. Presentato inizialmente
            come un imperativo politico, l’approccio dell’investimento sociale è ora considerato
            sempre più come uno sviluppo concreto che sta avendo luogo attraverso riforme e
            innovazioni istituzionali e che necessita di essere valutato per come viene attuato e
            per i suoi effetti socio-economici e politici. 
Considerando questi cambiamenti, due
            aspetti diventano particolarmente importanti. Primo, che le politiche di investimento
            sociale hanno più probabilità di essere attuate e di avere un impatto positivo sulla
            crescita economica e sulle pari opportunità solo e solo se si
            soddisfano alcune condizioni strutturali di contesto. Secondo, che il presupposto in
            base al quale le politiche di investimento sociale hanno un impatto positivo sia sulle
            diseguaglianze sociali sia sulla crescita economica va verificato sulla base di una
            valutazione empirica dell’effettivo impatto di queste politiche. L’Italia è un caso
            interessante perché ci permette di verificare questa prospettiva analitica partendo da
            un caso particolarmente avverso alle politiche di investimento sociale. Come è stato
            affermato nell’introduzione a questo volume, l’investimento sociale sembra costituire
            quasi una «missione impossibile», anche se qua e là si possono
            cogliere segni, sia pur fragili, di cambiamento in tal senso. 
Sulla base di uno studio sui modelli
            di spesa per politiche pubbliche nei paesi Ocse, Nikolai [2012, 110] classifica l’Italia
            – sulla base di un’elevata spesa per politiche sociali di tipo passivo – come un
                «welfare state compensativo tradizionale». Differentemente da
            altri paesi dell’Europa continentale o meridionale, però, l’Italia sembra riluttante ad
            adottare un approccio di investimento sociale. Evidenze empiriche di varia fonte
            supportano questa affermazione: la forte inerzia istituzionale che caratterizza le
            politiche che affrontano i nuovi rischi sociali [Bonoli 2007; Ranci e Migliavacca 2011],
            l’elevato livello di familismo che rende più complesso attuare politiche di
            conciliazione famiglia-lavoro [Naldini e Saraceno 2008], il basso livello di
            investimenti pubblici nel sistema educativo di qualità [Ballarino 2011] e nelle
            politiche attive del lavoro [Sacchi e Vesan, 2011]. 
Tali condizioni contestuali
            costituiscono il punto di partenza del nostro contributo per cogliere le implicazioni
            delle politiche analizzate in questo volume che sono, comunque, coerenti con l’approccio
            di investimento sociale. Nello specifico, nel nostro capitolo conclusivo vogliamo
            rispondere a due questioni che, come già evidenziato nell’introduzione a questo volume,
            ci sembra siano ancora aperte a diverse risposte. 
1) Perché il sistema di welfare
            italiano è così avverso alle politiche di investimento sociale? Quali sono i principali
            fattori che ne spiegano lo sviluppo limitato oppure, nel caso in cui le politiche di
            investimento sociale vengano attuate, gli effetti potenzialmente perversi? Cercheremo di
            mostrare che in Italia la mancanza di politiche di investimento sociale non dipenda solo
            dalle note caratteristiche di design istituzionale dei sistemi di welfare mediterranei
            (alta dualizzazione tra insider e outsider,
            politiche familiari inadeguate, alto livello di spesa per pensioni e trasferimenti
            monetari, etc., cfr. Ferrera [1996]), ma anche dalla specifica configurazione del
            mercato del lavoro e dalle sue relazioni con il sistema educativo. Infatti, sono
            soprattutto le caratteristiche della domanda di lavoro e la mancanza di coordinamento
            tra sistema educativo e mercato del lavoro [Iversen e Stephen
            2008] a rendere l’adozione di strategie di investimento sociale e la loro diffusione più
            difficile. 
2) Nel caso poi in cui – nonostante
            le limitate capacità di manovra [Costa 2012] – sia adottato un approccio di investimento
            sociale in un’area specifica di policy, qual è il suo impatto
            sociale ed economico? Gli esiti di questi interventi sono positivi come ci si
            aspetterebbe in un’ottica di investimento sociale [Morel et al.
            2012]? Noi sosteniamo che, mancando alcune pre-condizioni contestuali, le politiche di
            investimento sociale possono avere un impatto ambiguo: risultare altamente inefficaci o
            addirittura avere un impatto negativo sia sullo sviluppo economico sia sulle pari
            opportunità. 
La nostra discussione del caso
            italiano, anche alla luce delle evidenze empiriche prodotte nei capitoli precedenti,
            vuole aprire il dibattito sui presupposti di contesto e sostenere l’opportunità di una
            valutazione realistica del loro effettivo impatto in paesi come l’Italia che sono
            particolarmente deficitari su questo fronte. Più in generale, la nostra prospettiva di
            analisi vuole mostrare la necessità di un approccio critico dell’impatto delle politiche
            di investimento sociale che si presuppongono essere universalisticamente positive anche
            nei loro effetti ovunque esse vengano attuate. In alcuni specifici contesti,
            effettivamente, le politiche di investimento sociale non sono solo improbabili per
            mancanza di risorse ma – quando ci sono – possono andare a detrimento delle politiche
            sociali più in generale e innescare un effetto di sostituzione, diminuendo la spesa per
            le tradizionali politiche redistributive. Questo può portare, soprattutto in tempi di
            crisi, ad una riduzione del grado di protezione complessivo del sistema di welfare.
        

2. Perché non
            ci attendiamo che le politiche di investimento sociale abbiano necessariamente un
            impatto positivo 



La carenza effettiva – ma non
            l’assenza – di politiche di investimento sociale in Italia è stata dimostrata
            considerando la composizione strutturale della spesa sociale
            nazionale, da cui risulta che il rapporto tra la spesa pubblica per le politiche della
            famiglia, per l’istruzione e per i programmi di attivazione nel mercato del lavoro da un
            lato, e quella per le pensioni di vecchiaia e di reversibilità dall’altro, è
            sensibilmente più basso della media dei paesi Ocse [Nikolai 2012]. Il sistema di welfare
            italiano è, infatti, più «compensativo» degli altri sistemi di welfare di tipo familista
            o corporativo, come dimostrano i livelli e le tendenze della spesa previdenziale negli
            ultimi dieci anni [Natali 2011]. La tabella 1 mostra che non solo la spesa per le
            pensioni di vecchiaia e reversibilità è molto più elevata in Italia rispetto a qualsiasi
            altro importante paese dell’Ue (tra cui Germania e Svezia), ma anche che questo divario
            è ulteriormente cresciuto nell’ultimo decennio. Peraltro, negli ultimi due decenni la
            spesa sociale per le famiglie e l’infanzia, per l’istruzione e per l’attivazione è stata
            in Italia permanentemente inferiore a quella di tutti gli altri sistemi europei di
            welfare [Saraceno e Keck 2010]. Dal 2000 e anche in anni più recenti, l’Italia ha,
            infatti, la quota più bassa in percentuale del Pil di questa spesa (con la sola
            eccezione della Polonia per quanto riguarda la spesa per le famiglie e l’infanzia) (tab.
            1). 
Questi dati confermano la tesi
            secondo cui lo sviluppo molto limitato delle politiche di investimento sociale in Italia
            dipenda dalla composizione sbilanciata e dal basso livello complessivo della spesa
            sociale pro-capite (inferiore in Italia rispetto alla media Ue-25), nonché dalla elevata
            inerzia istituzionale che ha caratterizzato il nostro sistema di welfare negli ultimi
            dieci anni [Ranci e Migliavacca 2011]. Ciò ha impedito un aumento significativo nella
            copertura dei nuovi rischi sociali. Si tratta di un argomento che non solo mostra
            l’incapacità dell’élite politica del paese di cambiare le regole del sistema di welfare,
            ma spiega anche perché lo stato sociale italiano sia sempre più percepito nel discorso
            pubblico – da parte di esponenti sia neo-liberali sia socialdemocratici – come un costo
            sociale improduttivo, che contribuisce all’elevato indebitamento del paese. 
L’innovazione fondamentale
            introdotta dall’approccio dell’investimento sociale, anche nei confronti delle politiche
            precedenti di attivazione, è l’idea che la spesa sociale possa
            promuovere anche la crescita economica, in termini sia di maggiore occupazione che di
            maggiore produttività del lavoro [Jenson 2009a; Morel et al. 2012].
            Attivazione, elevata conciliazione di lavoro e cura, promozione di investimenti pubblici
            nell’istruzione di elevata qualità, sono considerate strategie utili non solo a
            raggiungere l’uguaglianza ed una migliore protezione sociale per i gruppi sociali più
            vulnerabili, ma anche per ottenere significativi ritorni economici a lungo termine. Le
            spese di investimento sociale, pertanto, dovrebbero influire positivamente sul mercato
            del lavoro e sul sistema produttivo. 
TAB. 1.
                Spesa sociale per pensioni di vecchiaia e reversibilità, per le famiglie e
                l’infanzia, per programmi di inserimento attivo nel mercato del lavoro, in % del
                Pil, 2000-2012
	Modelli di
                                welfare 	Liberale 	 	Social-democratico 	 	Corporativo 	 	Familistico 	 	In transizione 	 	Ue-25 
	Regno
                                Unito 	 	Svezia 	 	Germania 	 	Italia 	 	Polonia 	 
	2000 	2012 	2000 	2012 	2000 	2012 	2000 	2012 	2000 	2011 	2000 	2011 
	Spesa pro capite in PPS (prezzi 2005)
                                
	6.902
	8.466
	 	8.827
	10.855
	 	7.976
	8.862
	 	5.874
	6.884
	 	1.076
	1.589
	 	6.671
	8.096

	Vecchiaia/reversibilità
	12,3
	12,8
	 	11,6
	12,9
	 	12,0
	11,4
	 	15,0
	18,0
	 	10,6
	10.9
	 	11,8
	12,9

	Famiglia/infanzia
	1,7
	1,9
	 	2,6
	3,2
	 	3,3
	3,2
	 	1,0
	1,4
	 	1,0
	1,3
	 	2,1
	2,2

	Istruzione
	4,6
	6,0
	 	7,1
	6,8
	 	4,5
	5,0
	 	4,5
	4,3
	 	4,9
	4,9
	 	4,9
	5,3

	Istruzione universitaria
                            
	0,8
	1,3
	 	2,0
	2,0
	 	1,1
	1,4
	 	0,8
	0,8
	 	1,0
	1,1
	 	n.d.
	1,3

	Politiche attive
                                        lavoroa
	0,2
	n.d.
	 	1,8
	1,1
	 	1,2
	0,8
	 	n.d.
	0,4
	 	0,3
	0,4
	 	0,9
	0,8




Se questa è l’aspettativa teorica,
            allora i fattori connessi alla struttura del mercato del lavoro, alle prestazioni del
            sistema educativo nonché al coordinamento tra questi due sistemi, sono fondamentali per
            capire le possibilità di diffusione e di successo di tali politiche [Bonoli 2012b]. Se i
            dati di spesa sono utili a valutare la capacità complessiva delle politiche di welfare
            di realizzare investimenti sociali in ambiti di policy specifici,
            devono tuttavia essere integrati da un’analisi del mercato del lavoro e del sistema di
            istruzione e della loro capacità di fornire un terreno fertile per le politiche di
            investimento sociale più in generale. Si tratta, insomma, di verificare non soltanto se
            in Italia ci siano condizioni che consentono lo sviluppo di vere e proprie politiche di
            investimento sociale, ma anche se il loro impatto possa essere ad effettivo beneficio
            sia della crescita economica a lungo termine sia di una riduzione sensibile delle
            disuguaglianze sociali e territoriali. 
Nel considerare quali sono i
            principali impatti positivi delle politiche di investimento sociale, Hemerijck [2013] ha
            identificato i seguenti aspetti: 1) facilitare il «flusso» di transizioni verso il
            mercato del lavoro; 2) elevare la qualità del capitale umano per fornire una forza
            lavoro altamente qualificata e flessibile, in grado di aumentare la produttività,
            l’innovazione tecnologica e la competitività; 3) promuovere una rete di sicurezza
            sociale, fondata su un reddito minimo universale, contro l’aumento dei nuovi rischi
            sociali. Hemerijck assume, infatti, che nei sistemi capitalistici fondati
            sulla conoscenza, la competitività economica richieda:
                a) investimenti in capitale umano che siano in grado di
            aumentare l’occupazione e la produttività del lavoro da un lato, e far diminuire le
            disuguaglianze dall’altro; b) un elevato livello di
            de-familizzazione delle attività di cura in grado di aumentare l’occupazione femminile;
                c) un aumento sensibile dell’occupazione e la costruzione di
            «transizioni sociali» (ad esempio, dal sistema dell’istruzione al mercato del lavoro) in
            grado di creare nuovi lavori di buona qualità. Sempre secondo Hemerijck, le politiche di
            investimento sociale sono finalizzate proprio a favorire tali dinamiche positive, allo
            scopo di aumentare la produttività complessiva del sistema economico. Tuttavia, tutte
            queste pre-condizioni sembrano essere carenti in Italia, come cercheremo di mostrare nel
            prossimo paragrafo. 
2.1. La
                disponibilità di capitale umano 



Anche se negli ultimi anni
                l’Italia ha assistito ad un forte aumento della partecipazione all’istruzione
                superiore, resta uno dei paesi europei con il più basso tasso di istruzione
                universitaria per la popolazione in età 30-34 anni (20%), molto lontano
                dall’obiettivo strategico posto da Europa 2020 (fissato al 40%). I dati Ocse
                confermano questo fatto, mostrando che l’Italia è al 34o
                posto (su 37 paesi Ocse) nella quota di popolazione di età 25-34 che ha raggiunto
                l’istruzione superiore (21% vs. 38% come media Ocse). 
Per spiegare il basso tasso di
                laureati, è utile considerare la struttura del mercato del lavoro italiano. Nel 2012
                le micro-imprese (1-9 addetti) rappresentavano il 47% dell’intera occupazione,
                mentre le piccole imprese (10-49 dipendenti) rappresentavano il 20% (Istat 2014
                database online). Il lavoro autonomo, fondato in buona parte su attività individuali
                [Ranci 2012], è tra i più diffusi in Europa, rappresentando il 23% dell’occupazione
                contro il 15% della media Ue-27 (Eurostat 2014 database online). In altri termini,
                la struttura molecolare del sistema produttivo italiano ha contribuito a deprimere
                la domanda di capitale umano altamente qualificato, a causa
                della mancanza di capitali d’investimento e della scarsa propensione delle imprese
                ad investire in ricerca ed innovazione tecnologica [Ramella 2014]. 
Il debole legame esistente tra
                istruzione universitaria e mercato del lavoro solleva dubbi sul fatto che un aumento
                degli investimenti in capitale umano possa produrre, senza alcun altro intervento,
                una maggiore occupazione nel nostro paese. Le perplessità sono confermate dal fatto
                che il mercato del lavoro per i laureati è diventato più difficile negli ultimi
                dieci anni [Oecd 2014]. A differenza di quanto accaduto nella maggior parte dei
                paesi dell’Unione europea, negli ultimi dieci anni i livelli di occupazione e di
                disoccupazione delle persone con istruzione universitaria (Isced 5-6) si sono
                avvicinati a quelli delle persone con istruzione secondaria superiore (Isced 3-4).
                Il tasso di occupazione dei laureati è diminuito, tra il 2000 e il 2012, dal 82% al
                79%, mentre quello delle persone con istruzione secondaria è rimasto stabile.
                Infine, nello stesso periodo di tempo il tasso di disoccupazione dei laureati è
                aumentato dal 5,9% al 6,4%, mentre quello dei diplomati è aumentato di soli tre
                decimali (dal 7,4% al 7,7%) [Oecd 2014]. 
Un ulteriore elemento da
                considerare riguarda il fatto che i ritorni economici dell’istruzione universitaria
                sono in Italia molto inferiori a quelli degli altri paesi dell’Ue. Checchi
                    et al. [2013] mostrano che in Italia i laureati in età
                25-34 anni guadagnano solo il 9% in più dei loro coetanei diplomati, mentre la
                differenza nei paesi Ocse è in media del 37%. Il differenziale di reddito relativo
                ai giovani lavoratori è superiore solo a quello riscontrato in Norvegia. Inoltre,
                Ballarino e Scherer [2013] hanno trovato una chiara flessione nel rendimento
                dell’istruzione, in particolare per gli studenti con istruzione secondaria e
                universitaria, nel periodo che va dal 1985 al 2010. Infine, il livello di
                sovra-qualificazione dei laureati è molto elevato in Italia, mostrando che le
                difficoltà incontrate dai giovani laureati a trovare un lavoro adeguato sono parte
                di un più ampio problema inerente la difficile transizione dalla scuola al lavoro.
                Secondo una stima recente [Maestripieri 2014], circa il 15% dell’occupazione totale
                in Italia è caratterizzato da over-education. Tale situazione –
                in cui il livello di istruzione è superiore a quello
                necessario per svolgere l’effettiva attività lavorativa svolta – è più diffusa (19%)
                tra i lavoratori con un’età tra i 25 e i 34 anni. 
In definitiva, una strategia
                efficace di investimento sociale nel nostro paese dovrebbe implicare un grande
                cambiamento sia nella composizione della spesa pubblica (che dovrebbe spostarsi in
                termini relativi verso la componente attivizzante della spesa), sia nella struttura
                occupazionale (attraverso un sostegno ai settori ad alta produttività). Senza la
                promozione dei settori economici ad alta intensità di conoscenza e un aumento delle
                dimensioni delle imprese, ulteriori investimenti pubblici in capitale umano
                qualificato non sono necessariamente così funzionali alla struttura economica
                esistente del paese. 

2.2.
                L’impatto sull’occupazione femminile della de-familizzazione della cura 



Un secondo presupposto per lo
                sviluppo di una strategia efficace di investimento sociale è la capacità di
                aumentare l’occupazione femminile attraverso la de-familizzazione delle
                responsabilità di cura [Esping-Andersen 2002]. In Italia il basso livello di
                partecipazione femminile al mercato del lavoro è, infatti, chiaramente dovuto alle
                persistenti difficoltà di conciliazione, solo parzialmente moderate dalla elevata
                intensità di aiuti familiari prestati per la cura dei bambini [Esping-Andersen
                2009]. Il divario di genere nei tassi di occupazione nell’età 25-49 anni è quasi
                doppio rispetto ai principali paesi europei, Spagna compresa (vedi fig. 1). Il
                miglioramento degli ultimi tredici anni è stato determinato sia da un incremento del
                tasso di occupazione femminile (dal 39,3% al 46,5%), sia dalla diminuzione del tasso
                di occupazione maschile (dal 67,6% al 64,8%). Una parte rilevante di questo divario
                è dovuto alle difficoltà di conciliazione di lavoro e cura: l’Italia è uno dei paesi
                europei in cui l’impatto della genitorialità sull’occupazione femminile nella coorte
                25-49 anni è più forte. E, ancor peggio, tale impatto non si è significativamente
                ridotto negli anni Duemila, come è invece accaduto in altri
                paesi dell’Unione europea come la Germania o la Spagna [Naldini e Saraceno 2008]. 
[image: FIG. 1. Disparità per genere nei tassi di occupazione per lavoratori in età 15-64 anni, 2000 e 2013.]
FIG. 1. Disparità per
                        genere nei tassi di occupazione per lavoratori in età 15-64 anni, 2000 e
                        2013. 
Fonte: Eurostat
                        [2014], database online (accesso: 2 dicembre 2014).


In tale situazione la laurea
                non sembra in grado di ridurre questo divario: il tasso di occupazione delle donne
                con istruzione universitaria non solo è il più basso in Europa, ma è anche diminuito
                nel corso dell’ultimo decennio (cfr. tab. 2). 
In conclusione, in Italia una
                strategia di investimento sociale volta a migliorare le possibilità di conciliazione
                di lavoro e cura per le donne, deve affrontare diversi ostacoli. La persistenza
                delle disuguaglianze tra i generi, sia nel mercato del lavoro sia
                nell’organizzazione delle famiglie, limita infatti l’impatto potenzialmente positivo
                di una simile strategia. Una politica efficace di investimento sociale dovrebbe,
                dunque, imporre un grande cambiamento, non solo nelle misure di conciliazione, ma
                anche nel sistema lavorativo così come nei rapporti di
                genere.
            
TAB.
                        2. Tassi di occupazione femminile per le donne in possesso di
                    laurea (Isced 5-8), 1986-2013
	Regime di welfare 	Liberale 	Social-democratico 	Corporativo 	Familistico 	In
                                    transizione 	Ue-25 
	Regno
                                    Unito 	Svezia 	Germania 	Italia 	Polonia 
	1998
	n.d.
	84,0
	n.d.
	77,7
	91,9
	n.d.

	2003
	87,2
	88,3
	84,2
	78,6
	87,4
	84,2

	2008
	86,4
	89,7
	85,3
	77,9
	88,2
	85,3

	2013
	85,2
	89,2
	86,3
	73,8
	84,9
	82,7

	Δ
                                    2003-2013
	–2,0
	+4,3
	+2,1
	–4,8
	–2,5
	–1,5





2.3.
                Capacità di creare occupazione di buona qualità 



L’ultima pre-condizione che
                consideriamo riguarda la capacità del paese di creare posti di lavoro di buona
                qualità, in termini sia di salario sia di stabilità nel tempo [Berton et
                    al. 2009]. I dati, tuttavia, presentano anche in questo caso un
                quadro altamente problematico. Innanzitutto, in Italia la quota di lavoratori poveri
                è costantemente superiore alla media Ue-15 e a quella della Ue-27, ed è in crescita
                negli ultimi dieci anni (cfr. tab. 3). 
Un ulteriore fattore di
                difficoltà è rappresentato dalla forte esposizione dei giovani alla precarietà
                lavorativa. Il lavoro precario, pur essendo leggermente inferiore al livello
                presente nei paesi dell’Europa occidentale (21,5% contro 21,7% nei 15 paesi
                occidentali della Ue nel 2013), dal 1995 è aumentato in maniera decisamente più
                marcata in Italia (+ 221%) che nel resto di questi paesi (+35 %) [Ranci e
                Migliavacca 2011]. L’aumento per le giovani donne è stato dall’11,6% al 23,3%
                (Eurostat 2014 database online). Infine, anche la possibilità di intrappolamento dei
                lavoratori temporanei nel lavoro atipico è aumentata negli ultimi anni, contribuendo
                alla perpetuazione e al consolidamento della struttura duale del mercato del lavoro
                italiano. Questa situazione ha ulteriormente scoraggiato i giovani non solo
                dall’entrare nel mercato del lavoro, ma anche dall’investire nella propria
                formazione. L’Italia ha – dopo la Bulgaria (24,7%) e la Grecia (27,4%) – il tasso
                più elevato di Neet (2012: 23,9%) in Europa (Eurostat 2014 database online). La
                mancanza di una rete di ultima istanza completa il quadro [Kazepov 2011] e
                attribuisce alle famiglie la responsabilità di fronteggiare questi rischi.
            

2.4. Un
                paese poco amichevole nei confronti dell’investimento sociale 



L’Italia non è, dunque, un
                paese amichevole nei confronti delle politiche di investimento sociale. I
                presupposti che potrebbero facilitare le strategie di investimento
                sociale non sono, infatti, soddisfatti. Non solo le
                politiche sociali attive sono meno sviluppate che non in molti altri paesi
                dell’Unione europea, ma anche le attuali tendenze della spesa sociale non mostrano
                significativi cambiamenti nella sua composizione strutturale. Questo comporterebbe
                da un lato un ridisegno istituzionale che renda meno frammentato e iniquo l’accesso
                alle tutele e dall’altro un ri-orientamento – in termini relativi – della spesa
                sociale. Inoltre, significativamente, sia il sistema educativo sia il mercato del
                lavoro sono caratterizzati da aspetti strutturali che non favoriscono una politica
                di investimento sociale, e non rendono probabile un suo impatto positivo sul quadro
                sociale ed economico del paese. 
TAB.
                        3. Quota di lavoratori poveri in alcuni paesi europei,
                    2006-2013
	 	2006 	2007 	2008 	2009 	2010 	2011 	2012 	2013 
	Germania
	5,5
	7,4
	7,1
	6,8
	7,1
	7,7
	7,8
	8,6

	Italia
	9,6
	9,8
	8,9
	10,2
	9,4
	10,7
	11,0
	10,6

	Svezia
	7,4
	6,4
	6,8
	6,9
	6,5
	6,8
	6,7
	7,1

	Regno
                                    Unito
	7,8
	8,0
	8,5
	6,7
	6,8
	7,9
	9,0
	8,4

	Polonia
	12,8
	11,7
	11,5
	11,0
	11,4
	11,1
	10,4
	10,7

	Ue-27
	8,2
	8,4
	8,6
	8,4
	8,5
	8,9
	9,1
	9,0

	Fonte: Eurostat [2014]
                            database online (accesso: 2 dicembre 2014).




Come abbiamo visto, ciò è
                dovuto a diversi motivi. In primo luogo, il livello di capitale umano ad elevata
                qualificazione è più basso in Italia rispetto agli altri paesi europei. Inoltre, i
                lavoratori che hanno raggiunto la laurea sperimentano in genere rendimenti più
                bassi, un livello più elevato di sovra-qualificazione ed un tasso di occupazione
                inferiore rispetto ai loro equivalenti che risiedono nella maggior parte dei paesi
                dell’Unione europea. Paradossalmente, l’offerta più modesta di manodopera
                qualificata incontra una domanda ancora più ridotta; si può così prevedere che un
                aumento dell’offerta di lavoratori ad elevata istruzione dovrebbe affrontare
                notevoli difficoltà nel loro inserimento nel mercato del lavoro, se non viene
                sviluppata una strategia specifica di accorciamento delle distanze intercorrenti tra
                i due sistemi. La struttura occupazionale del paese, dunque, congiura contro ogni
                tentativo di aumentare la competitività soltanto attraverso
                l’inserimento di capitale umano a più elevata qualificazione. 
In secondo luogo, la
                conciliazione cura-lavoro è più difficoltosa in Italia, a dispetto di una
                cooperazione più forte su base familiare. Questo fatto contribuisce notevolmente a
                ridurre il tasso di occupazione femminile. Anche le donne con istruzione
                universitaria incontrano più difficoltà sul mercato del lavoro che nella maggior
                parte dei paesi dell’Ue. A ciò contribuiscono le persistenti disparità di genere,
                sia nel mercato del lavoro che nell’organizzazione delle famiglie. Purtroppo le
                recenti tendenze non mostrano grandi miglioramenti rispetto al passato. 
Infine, le tendenze attuali del
                mercato del lavoro mostrano che l’Italia non è in grado di creare occupazione di
                qualità e che i contratti a termine rappresentano quasi l’unica opzione per i
                giovani che devono entrare nel mercato del lavoro. Questa situazione aggrava la
                dualizzazione del mercato del lavoro e sospinge molti lavoratori atipici verso la
                povertà. 
La tesi emergente da questa
                analisi si fonda, dunque, sulla constatazione che la carenza di politiche di
                investimento sociale in Italia non può essere considerata semplicemente come la
                conseguenza di uno stato sociale «passivo» e focalizzato esclusivamente (o quasi) su
                benefici di tipo compensativo. Essa è, invece, anche il risultato di condizioni
                strutturali che caratterizzano il sistema di istruzione, il mercato del lavoro e il
                loro coordinamento molto debole, in un contesto caratterizzato da un forte divario
                territoriale tra Nord e Sud. L’assenza di tali presupposti rende le politiche di
                investimento sociale non solo improbabili ma, quando tali politiche vengono
                adottate, anche poco efficaci. In una parola, l’approccio di investimento sociale
                sembra essere in contrasto non solo con il design istituzionale delle politiche
                sociali in Italia, ma anche con la struttura occupazionale del paese e la sua
                recente evoluzione, che si basa sempre più su un’elevata quota di
                sovra-qualificazione e sulla crescita di attività produttive a bassa intensità di
                capitale umano, diffuse oltretutto in un contesto territoriale molto diversificato. 
Se questo è lo scenario
                strutturale, ci chiediamo ora se e in quale misura le pur modeste strategie di
                investimento sociale sviluppate nel nostro paese, spesso
                realizzate attraverso un’innovazione interstiziale, possano modificare positivamente
                queste condizioni strutturali. Nella seconda parte di questo capitolo passeremo,
                dunqcue, in rassegna le politiche di investimento sociale già descritte nelle parti
                precedenti del volume, evidenziandone l’evoluzione e i risultati ottenuti, al fine
                di fornire alcune indicazioni sui loro esiti. 


3. Quali
            politiche, quali impatti 



Secondo l’approccio
            dell’investimento sociale, le politiche sociali dovrebbero essere in grado di promuovere
            la crescita economica e aumentare la produttività dei sistemi economici basati sulla
            conoscenza. L’impatto positivo delle politiche di investimento sociale si fonda, dunque,
            sull’effetto sinergico potenziale delle politiche sociali a favore dello sviluppo del
            capitale umano, dell’attivazione nel mercato del lavoro e della conciliazione di lavoro
            e cura, nonché della promozione di nuove forme di coordinamento tra il mercato del
            lavoro e il sistema educativo. Ma qual è, in realtà, l’impatto delle strategie di
            investimento sociale in un paese, come l’Italia, in cui sia il sistema educativo sia il
            mercato del lavoro, come abbiamo visto, non sono strutturalmente organizzati come
            quell’approccio richiederebbe? 
Per rispondere empiricamente a
            questa domanda, ci concentreremo sulle innovazioni di policy che
            sono state introdotte, negli ultimi dieci anni, negli ambiti in cui si è concentrata la
            ricerca Prin cui ci riferiamo in questo volume.
            In questa sintesi focalizzeremo, dunque, l’attenzione sulle seguenti politiche: 
1) i servizi per l’infanzia; 
2) le politiche di raccordo
            scuola-lavoro: l’apprendistato e le iniziative di transizione scuola-lavoro; 
3) le politiche
            abitative.
        
3.1. I
                servizi per l’infanzia[1]
            



I servizi per l’infanzia sono
                uno degli strumenti chiave delle strategie di investimento sociale in quanto da un
                lato promuovono la conciliazione cura-lavoro e l’occupazione femminile, e dall’altro
                costituiscono una forma di investimento in capitale umano [Morel et al.
                2012]. Lo sviluppo di un’ampia offerta di asili nido con standard di
                qualità è considerato, infatti, un aspetto cruciale di questa strategia. 
Non mancano prove che mostrano
                come i servizi per l’infanzia abbiano un buon impatto sull’occupazione e sullo
                sviluppo delle risorse umane anche in Italia. Del Boca et al.
                [2012] hanno trovato che chi ha frequentato un asilo nido in età 1-3 anni ha avuto
                risultati migliori al liceo e all’università, aumentando in modo significativo i
                punteggi finali [vedi anche Del Boca e Pasqua 2010; Brilli et
                    al. 2011]. L’asilo nido sembra avere effetti positivi anche
                sull’occupazione femminile: le aree territoriali con tassi di copertura più elevati
                di servizi per l’infanzia sono anche caratterizzate da elevati tassi di occupazione
                femminile [Del Boca 2002]. È stato stimato che un aumento del tasso di copertura dei
                servizi per l’infanzia del 10% su scala nazionale produrrebbe un aumento del 13% del
                tasso di occupazione complessiva delle madri. Questo effetto sembra inoltre più
                forte per le madri con istruzione più bassa [Brilli et al.
                2011]. 
Se questi risultati sembrano
                coerenti con le aspettative dell’approccio dell’investimento sociale, gli sviluppi
                concreti delle politiche per l’infanzia, illustrati nei capitoli precedenti,
                modificano sostanzialmente tale quadro positivo. 
Pur partendo da uno sviluppo
                molto tardivo dei servizi per l’infanzia, negli ultimi due decenni l’Italia ha visto
                una crescita sostenuta di questi servizi, determinata da moderati sostegni
                finanziari statali e da forti investimenti da parte dei comuni. In due decenni la
                fornitura di servizi per l’infanzia è raddoppiata, fino a raggiungere, nel 2012, il
                12% della copertura a livello nazionale.
            
TAB.
                        4. Occupazione femminile e servizi per l’infanzia in 6 città
                    italiane (%)
	 	Milano 	Bologna 	Pesaro 	Roma 	Napoli 	Bari 
	Tasso di
                                occupazione femminile (15-64) (2012)
	60,8
	63,7
	58,4
	53,1
	24,2
	34,2

	Servizi per
                                    l’infanzia 
Tasso di copertura nel 2003
                                    
Tasso di copertura nel 2012
                                    
Δ
                                    2003-2012
	20%
                                    
31% 
+11%
	29%
                                    
37% 
+12%
	14%
                                    
23% 
+9%
	12%
                                    
27% 
+15%
	3%
                                    
6% 
+3%
	7%
                                    
9% 
+2%

	Servizi
                                pubblici gestiti da soggetti privati
% nel 2002 
% nel 2012
                                    
Δ
                                    2003-2012
	14%
                                    
39% 
+25%
	6%
                                    
24% 
+18%
	33%
                                    
41% 
+8%
	30%
                                    
42% 
+12%
	(0)
                                    
(0) 
(0)
	50%
                                    
51% 
+1%

	Fonte: ricerca Prin.
                        




Nonostante le recenti misure di
                austerità abbiano ridotto drasticamente i bilanci comunali, i tassi di copertura
                nelle più grandi città del paese sono aumentati (cfr. tab. 4). Gli investimenti
                finanziari in questo settore sono, infatti, aumentati del 27% a Milano e Bari, del
                9% a Napoli. Tuttavia, importanti differenze territoriali riflettono il divario
                storico tra Nord e Sud del paese: il livello di copertura per i bambini di 0-2 anni
                va dal 26% in Emilia-Romagna al 3% in Campania e Calabria [Istat 2013]. Anche nelle
                aree metropolitane la copertura varia dal 29% a Bologna e il 20% a Milano, al 3% a
                Napoli e il 7% a Bari. 
Anche se le principali tendenze
                sono state positive – nonostante l’austerità – la crescita della fornitura pubblica
                di servizi non significa necessariamente che l’impatto sugli sviluppi del capitale
                umano e sull’occupazione femminile sia così positivo come previsto dalla teoria.
                Infatti, come abbiamo già visto, l’aumento della fornitura di servizi per l’infanzia
                è stato accompagnato da una riorganizzazione dei servizi che ne ha compromesso
                sensibilmente la qualità, e da un impatto sull’occupazione femminile meno favorevole
                di quanto atteso. 
In primo luogo, la crescita dei
                servizi è stata possibile grazie ad una forte privatizzazione della gestione dei
                servizi. Di fronte ad un leggero aumento dei servizi per l’infanzia finanziati con
                fondi pubblici, quelli gestiti da privati convenzionati – anch’essi finanziati da
                enti pubblici – sono aumentati molto di più. Nel 2012 i
                posti in asilo nido offerti da gestori privati (sia profit che non profit) hanno
                rappresentato il 23% del complesso dell’offerta a finanziamento pubblico [Ranci e
                Sabatinelli 2014]. La tendenza verso la privatizzazione è stata più forte nelle
                grandi città, dove la pressione della domanda è maggiore che nel resto del paese. A
                Roma, le agenzie private gestiscono il 42% della fornitura totale dei servizi
                all’infanzia; a Bari coprono il 51% della fornitura globale; a Milano il 39% e a
                Bologna solo il 24% (vedi tab. 4). 
La ragione principale della
                privatizzazione dei servizi è la possibilità di ottenere una significativa riduzione
                nei costi del personale. Mentre gli educatori pubblici sono assunti sulla base di un
                contratto nazionale che fornisce loro un buon stipendio, la stabilità occupazionale
                e regole precise riguardanti gli orari e le festività, nelle agenzie private
                prevalgono contratti di lavoro atipici e processi di esternalizzazione, che
                consentono di aumentare la flessibilità e ridurre i costi del lavoro. Gli operatori
                delle agenzie private lavorano molte più ore con salari più bassi, con minore
                continuità e con opportunità di carriera inferiori. In una parola, la crescita
                dell’offerta è stata ottenuta attraverso un peggioramento delle condizioni di lavoro
                degli operatori dei servizi per l’infanzia. Le ricadute in termini di qualità
                complessiva dei servizi sono difficili da valutare, ma senz’altro sono fortemente
                influenzate da questo quadro. 
Un secondo aspetto problematico
                riguarda il fatto che l’impatto delle politiche per l’infanzia sull’occupazione
                femminile sia stato più basso del previsto. Le analisi presentate nei capitoli
                precedenti hanno investigato i criteri di ammissione adottati per l’accesso agli
                asili nido in 103 città italiane capoluoghi di provincia, scoprendo che tali norme
                favoriscono chiaramente i bambini delle madri che già lavorano. L’occupazione
                stabile della madre dà priorità all’accesso ai servizi in quasi il 100% dei comuni,
                mentre la disoccupazione (accettata nel 78% dei comuni), l’occupazione temporanea
                (accettata solo nel 36%) e l’inattività (accettata nel 30%) sono assai meno
                considerate ai fini della graduatoria. Inoltre, il livello di reddito viene
                considerato per definire l’importo dei contributi da pagare, ma
                incide marginalmente sulla priorità di accesso. L’impatto
                complessivo è che le famiglie a basso reddito e le famiglie a bassa intensità
                lavorativa non hanno alcuna priorità per l’accesso ai servizi per l’infanzia, con
                l’unica eccezione delle famiglie multi-problematiche già prese in carico
                dall’assistenza sociale. 
Infine, un terzo problema nasce
                dal fatto che la crescita quantitativa dei servizi, soprattutto nel Mezzogiorno, è
                stata fortemente sostenuta attraverso riorganizzazioni dei servizi – come la
                diffusione delle «sezioni Primavera» – che hanno consentito una riduzione degli
                standard qualitativi e professionali, rimettendo in discussione la forte valenza
                pedagogica sinora attribuita a questi servizi, almeno nell’ambito pubblico. 
In sintesi, le politiche per
                l’infanzia hanno impatti alquanto ambigui. Anche se c’è stato un aumento di questi
                servizi in tempi di austerità, il loro contributo ad una strategia di investimento
                sociale è meno positivo del previsto. I servizi per l’infanzia sono infatti sempre
                più parte di un «mercato del lavoro secondario» [Doeringer e Piore 1971], altamente
                segregato per genere e caratterizzato dalla diffusione del lavoro atipico, in cui
                salari, contributi sociali e sicurezza occupazionale sono molto più bassi rispetto
                al mercato primario. Un duro compromesso tra quantità e qualità sembra essere in
                atto in queste politiche: l’aumento della domanda che si è verificato negli ultimi
                due decenni è stato infatti raggiunto solo attraverso un peggioramento nelle
                condizioni contrattuali degli operatori, con ricadute probabilmente negative anche
                sulla qualità stessa dei servizi. 
Infine, le politiche per
                l’infanzia hanno finora privilegiato la protezione dell’occupazione femminile
                esistente, dando priorità di accesso ai figli delle madri che lavorano. Le donne
                disoccupate, quelle scoraggiate temporaneamente, e quelle con occupazioni precarie,
                sono invece ampiamente sfavorite. Se da un lato i servizi per l’infanzia sono
                sicuramente funzionali a proteggere l’occupazione femminile, è invece meno chiaro se
                e in quale misura essi siano in grado di sostenere l’attivazione del numero elevato
                di madri italiane che non partecipano in modo stabile al mercato del
                lavoro.
            

3.2. Le
                politiche di raccordo scuola-lavoro 



Le politiche di investimento
                sociale sottolineano l’importanza del sistema educativo e formativo come una delle
                forme di investimento in capitale umano che dovrebbero promuovere la competizione e
                la crescita nell’ambito di un’economia basata sulla conoscenza. Tale assunto si
                traduce solitamente in politiche ad hoc a sostegno della
                relazione funzionale tra sistema educativo e mercato del lavoro, del loro
                coordinamento e della sincronizzazione tra domanda e offerta. Le modalità in base
                alle quali questa relazione viene a strutturarsi, tuttavia, variano sostanzialmente
                da paese a paese e la transizione scuola-lavoro – un momento cruciale nella
                biografia dei giovani – diventa un indicatore della loro inclusione nella società
                [Walther 2006]. 
In questo quadro, l’Italia
                mostra una situazione altamente problematica, in quanto i giovani vengono
                sistematicamente spinti ai margini del mercato del lavoro dalle difficoltà in
                ingresso, da una protezione istituzionale estremamente limitata e dal mancato
                incontro tra domanda e offerta. Per affrontare questa situazione, le politiche del
                lavoro sono state uno degli ambiti di policy più riformati
                degli ultimi decenni. Molte di tali riforme – coerenti con un approccio di
                investimento sociale – sono intervenute su orientamento, formazione, apprendistato e
                transizione scuola lavoro. Nel nostro contributo ci concentreremo su queste ultime
                due politiche. 
3.2.1. L’apprendistato[2]
            



L’apprendistato è un istituto
                che ci permette di evidenziare la complessità e le difficoltà che si devono
                affrontare nel riformare un’area di policy strategica in
                un’ottica di investimento sociale, nonché le loro implicazioni. Pur essendo
                diffuso in tutta Europa, l’apprendistato presenta molte e
                sostanziali differenze nei diversi paesi europei [European Commission 2013]. 
A metà degli anni Novanta, il
                sistema di apprendistato italiano – diffuso soprattutto nel settore manifatturiero e
                nelle imprese di medio-grandi dimensioni – era in declino per via del processo di
                deindustrializzazione. Nell’arco di quasi trent’anni, gli apprendisti sono diminuiti
                passando da 831.613 unità nel 1969 a 393.138 nel 1997 [Isfol-Inps 2013a]. Il mutato
                contesto socio-economico, caratterizzato da elevati tassi di disoccupazione
                giovanile (superiori al 30% a metà anni Novanta), ha reso necessario modificarne le
                caratteristiche e adattarne la legislazione. Ciò ha messo in moto un intenso
                processo di riforma che è culminato in anni recenti nella riforma «Fornero» che
                considera l’apprendistato «come modalità prevalente di ingresso dei giovani nel
                mondo del lavoro» (art. 1.b, l. n. 92/2012) e nella sua inclusione come componente
                chiave dalla strategia messa in atto dall’Italia per attuare la «Garanzia Giovani»
                promossa dall’Unione europea [Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 2014]. 
Il percorso verso un
                apprendistato più coerente con l’investimento sociale è iniziato in Italia nel 1997
                con il «Pacchetto Treu» (l. n. 196/1997) che ha ampliato i settori di applicazione
                ed elevato i limiti di età a 24 anni, permettendo l’accesso anche dopo la maturità.
                Queste tendenze furono rinforzate nel 2003 (d.lgs. n. 276/2003) quando
                l’apprendistato divenne un contratto misto per definizione, alternando formazione in
                azienda con formazione esterna. I limiti di età sono stati ulteriormente innalzati a
                29 anni garantendo l’accesso anche ai laureati di primo livello in varie forme
                contrattuali. Questi passi hanno aperto la via al Testo unico del 2011 (d.lgs. n.
                167/2011) che ha unificato la legislazione approvata fino a quel momento. 
Dal 2003 ci sono, dunque, tre tipi[3] di apprendistato: 1) l’apprendistato per la qualifica e il
                    diploma professionale che si rivolge a
                giovani tra i 15 e i 25 anni che vogliono completare l’obbligo scolastico inserendo
                nel proprio percorso formativo anche un’esperienza lavorativa; 2)
                    l’apprendistato professionalizzante (o contratto di
                mestiere) indirizzato ai giovani tra i 18 e i 29 che offre qualificazioni basate
                sulle definizioni dei contratti collettivi di durata fino a tre anni; 3)
                    l’apprendistato di alta formazione e ricerca mirato a
                giovani tra i 18 e i 29 che vogliono conseguire un titolo superiore (laurea,
                dottorato, etc.) con un percorso che preveda l’alternanza scuola-lavoro. Questo
                contratto non ha una durata fissa, ma varia a seconda del progetto specifico e del
                titolo di studio che si intende conseguire. 
In pratica, queste riforme
                hanno reso il percorso formativo ed educativo sia all’interno che all’esterno
                dell’impresa più complementare e articolato offrendo un più ampio ventaglio di
                opzioni formative. In effetti, il numero di apprendisti ha cominciato a risalire:
                fra il 1997 ed il 2008 sono aumentati da 252.247 a 645.385, successivamente la crisi
                economica ha nuovamente interrotto il trend positivo [Isfol-Inps 2013a]. 
Nonostante gli sviluppi
                interessanti, l’implementazione di queste novità ha messo in evidenza una
                contraddizione di base che è stata ulteriormente sottolineata dalla crisi: la
                mancanza di coordinamento tra formazione interna ed esterna all’impresa. Da questo
                punto di vista le riforme non hanno preso adeguatamente in considerazione la
                struttura socio-economica o i punti deboli del sistema educativo italiano. Ci si
                aspettava che le regioni regolassero, pianificassero e monitorassero l’attuazione
                delle riforme oltre a sostenere le imprese nella formazione esterna. Ed
                effettivamente è stato così. Tuttavia, lo hanno fatto a un ritmo differenziato e
                contribuendo ad aumentare le differenze territoriali. Un ruolo importante è stato
                attribuito anche ai partner sociali che – attraverso la contrattazione collettiva –
                dovevano definire sia i profili professionali che i contenuti formativi. Esito di
                questa complessa interazione sono stati più di 200 contratti diversi in 20 contesti
                regolativi regionali e circa 800 profili professionali [Di Monaco e Pilutti 2012].
                Se a questo quadro aggiungiamo che la struttura socio-economica – dominata dalle
                imprese individuali o micro (> 95%) – è altamente
                segmentata e territorialmente divisa, le difficoltà di coordinamento erano evidenti
                dall’inizio. Di conseguenza, le riforme hanno finito con il rinforzare la
                frammentazione esistente tra gli attori organizzati su diversi livelli territoriali,
                con priorità divergenti e spesso senza un’adeguata capacità istituzionale di
                coordinare e attuare soluzioni di governance multilivello, in particolare nelle
                regioni e città del Sud. 
Tale complessità ha influenzato
                negativamente i dati sull’apprendistato che sono rimasti a livello molto basso. La
                crisi sembra aver influenzato anche i percorsi formativi: nel 2011, come sottolinea
                Villani (cfr. cap. 9), più dell’80% di tutti gli apprendisti non ha partecipato ad
                attività formative esterne. Questa bassa considerazione delle attività formative
                esterne interagisce con contratti relativamente instabili. Infatti, nonostante
                durate previste più lunghe di 24 mesi, il 50% degli apprendisti rimane meno di 12
                mesi nella stessa azienda (cfr. tab. 5). Inoltre, più del 85% dei contratti è stato
                interrotto prima del termine e quasi il 50% è stato interrotto entro i 3 mesi. Si
                tratta spesso di lavori stagionali (cfr. cap. 9). 
Sebbene i dati stiano
                leggermente migliorando negli ultimi anni, gli alti tassi di interruzione confermano
                tendenzialmente che i contratti di apprendistato sono sistematicamente utilizzati in
                modo improprio. L’attività formativa che dovrebbe essere centrale viene subordinata
                a strategie di risparmio dei costi del lavoro di breve periodo minando il potenziale
                «investimento». 
Per prevenire l’uso improprio
                di questo strumento le più recenti riforme (l. n. 92/2012) hanno limitato da un lato
                la durata dei contratti di apprendistato da un minimo di 6 mesi a un massimo di 36 e
                dall’altro la possibilità di assumere apprendisti solo alle imprese che hanno
                assunto almeno il 50% degli apprendisti che hanno formato nei 36 mesi precedenti.
                Tuttavia, le stesse riforme hanno limitato i requisiti formativi (e.g. definire un
                piano formativo non è più obbligatorio, la formazione esterna è stata limitata a 120
                ore nell’arco di 3 anni, etc.) minando le basi di quella che dovrebbe essere una
                misura mista in grado di combinare in un unico piano formativo la formazione interna
                ed esterna, onde creare le premesse per una transizione
                scuola-lavoro di successo. A questo si aggiunge uno sgravio contributivo del 100%
                per i primi tre anni per gli assunti tra il 2012 e il 2016 che può avere un impatto
                positivo sulle dinamiche occupazionali di breve periodo ma che, tuttavia, non
                compensa l’effetto di sostituzione con altre forme contrattuali più flessibili. Nel
                2011, per esempio, i contratti di apprendistato sono stati solo il 3% dei nuovi
                contratti mentre quelli a tempo determinato sono stati il 68% [Isfol-Inps 2012b,
                62]. 
TAB.
                        5. Durata formale dei contratti di apprendistato e durata dei
                    contratti all’interno della stessa impresa (%)
	Mesi 	1 Durata formale del contratto di apprendistatoa
                                     	 	2 Durata reale dell’apprendistato
                                    nella stessa
                                        impresab 
	M 	F 	T 	M 	F 	T 
	<
                                    12
	12,6
	12,2
	12,4
	 	50,0
	50,3
	50,2

	13-24
	7,7
	8,4
	8,0
	 	18,7
	17,9
	18,3

	>
                                    25
	75,0
	77,7
	76,2
	 	31,3
	31,7
	31,5

	Non lo
                                    so
	4,7
	1,8
	3,4
	 	n.d
	n.d.
	n.d.

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	 	100,0
	100,0
	100,0

	a 2011: calcoli
                            su microdati Rcfl-Istat (campione rappresentativo). 
b 2009: Inps,
                            Archivio Emens dei dati amministrativi, Isfol-Inps [2013a]. I dati di
                            «1» e «2» non possono essere comparati direttamente, ma vanno utilizzati
                            come proxy delle difficoltà di pianficare un
                            percorso formativo in un contesto di condizioni contrattuali fortemente
                            instabili. 
Fonte: cfr. capitolo
                            9.




Tali aspetti – come anche
                evidenziato dai capitoli di Villani e di Corradini e Orientale Caputo (cfr. capp. 9
                e 10) – rendono l’impatto delle riforme dell’apprendistato piuttosto debole e non
                offrono un terreno fertile per lo sviluppo di strategie di investimento sociale. Le
                si può, piuttosto, considerare un palliativo che, però, non facilita realmente la
                transizione scuola-lavoro in un’ottica di investimento sociale. La maggior parte dei
                datori di lavoro, infatti, rimangono riluttanti a investire sull’apprendistato e lo
                vedono principalmente come un contratto caratterizzato da incentivi fiscali che
                permettono di abbassare il costo del lavoro. Da questo punto di vista, le riforme
                non sono state in grado di affrontare i veri problemi strutturali ed hanno
                costituito per lo più una soluzione occupazionale di breve periodo. I tentativi di
                rendere l’apprendistato più flessibile dando alle regioni e
                alle imprese maggiori gradi di libertà hanno rinforzato le diseguaglianze sociali e
                territoriali anziché contenerle. In sintesi, la mancanza di una strategia comune a
                livello nazionale e della capacità di affrontare problemi strutturali ha reso le
                riforme dell’apprendistato disfunzionali [Bonoli 2012b]. 

3.2.2. I programmi di alternanza scuola-lavoro 



Nel 2003 (l. n. 53/2003) i
                    programmi di alternanza scuola-lavoro venivano introdotti per la prima volta in
                    Italia come una misura innovativa finalizzata a favorire il coordinamento e la
                    cooperazione tra le scuole e il mercato del lavoro. Tuttavia – stando alle cifre
                    fornite dall’Ocse – nel 2011 in Italia solo il 2,6% dei giovani (15-29 anni)
                    sono stati inclusi nel programma, mentre in Germania erano il 19,2%, in
                    Danimarca il 32,1% e in Olanda il 32,4% [Oecd 2013, 346, tab. C5.6]. Solo Grecia
                    e Ungheria hanno percentuali di poco inferiori a quelle italiane. 
I programmi di alternanza
                    scuola-lavoro prevedono per gli allievi iscritti alle scuole secondarie di
                    secondo grado che hanno almeno 15 anni diverse opzioni, che variano da un
                    periodo di tempo (di circa 120 ore annue) da spendere all’interno di aziende per
                    un tirocinio breve (70,9% dei casi) che comprende la formazione on the
                        job, fino ad alcuni esperimenti più sofisticati che prevedono
                        un’impresa formativa simulata (1,1% dei casi), in cui
                    gli studenti gestiscono l’intera azienda nei diversi ruoli, seguendo il
                    principio dell’imparare attraverso il fare. 
Nell’anno scolastico
                    2012-2013, il 45,6% delle scuole secondarie di secondo grado (3.117 su 6.972)
                    hanno utilizzato dei programmi di alternanza scuola-lavoro. Sono stati
                    implementati 11.600 progetti, di cui l’87,1% da istituti tecnici e professionali
                    e coinvolti 227.886 studenti, corrispondenti all’8,7% di tutti gli studenti
                    delle scuole secondarie di secondo grado in Italia (fig. 2). 
Questi dati mostrano un
                    andamento in costante crescita. Per comprenderne, tuttavia, l’impatto in Italia,
                    bisogna considerare i contesti estremamente
                    diversificati all’interno dei quali tali progetti si sviluppano. In particolare,
                    le dimensioni contestuali che giocano un ruolo importante sono legate alle
                    enormi disparità tra le regioni in termini di dinamismo socio-economico,
                    capacità istituzionale, ed efficacia delle reti degli attori. Il loro effetto
                    sinergico – piuttosto che la sola polarizzazione del mercato del lavoro –
                    determina una sostanziale differenza e spiega i diversi rendimenti della misura
                    sia in termini positivi sia negativi. 
[image: FIG. 2. Andamento dei programmi di scuola-lavoro, 2006-2013.]
FIG. 2. Andamento dei
                            programmi di scuola-lavoro, 2006-2013. 


Il divario tra le regioni
                    che hanno adottato i programmi di alternanza scuola-lavoro e quelle che non li
                    hanno adottati è molto alto. Si va dalla Lombardia dove più dell’80% delle
                    scuole hanno attivato tale programma, alla Campania, con meno del 6% delle
                    scuole [Indire 2013b, 39]. Ciò potrebbe essere legato ai diversi mercati del
                    lavoro locali/regionali (con i maggiori tassi di disoccupazione concentrati nel
                    Sud Italia), ma anche al fatto che le scuole hanno legami più deboli con attori
                    esterni quali associazioni datoriali e aziende, e che i diversi Uffici
                    scolastici regionali potrebbero avere priorità differenti. Nella maggior parte
                    dei casi, queste relazioni sono lasciate alla buona volontà degli insegnanti e
                    dei dirigenti scolastici. 
Il finanziamento della
                    misura proviene dal Ministero dell’Istruzione per almeno i tre quarti della
                    totalità delle risorse investite e per il 15-20% dalle
                    singole scuole e regioni. Ciò dovrebbe riequilibrare le disuguaglianze
                    territoriali, ma solo in teoria. Inoltre, è sorprendente che solo l’1,1% sia
                    finanziato da attori privati (principalmente imprese), fatto che mostra un
                    bassissimo impegno da parte dei datori di lavoro, e molto diversificato a
                    seconda della regione. In altri sistemi europei la loro percentuale è di gran
                    lunga maggiore e la loro co-gestione del programma è strutturata in maniera tale
                    da favorire l’incontro tra domanda e offerta. Negli ultimi anni le risorse si
                    sono mantenute stabili (se non per una lieve variazione tendente al ribasso) con
                    la conseguenza che – visti i numeri crescenti (in termini di scuole e allievi
                    coinvolti) – in media, il numero di ore è rapidamente diminuito da 224 ore annue
                    nel 2006-2007 a 115 ore annue nel 2011-2012 (cap. 5), considerato anche
                    l’aumento degli studenti che partecipano al programma. 
Ciò rende il potenziale
                    impatto dei programmi di alternanza scuola-lavoro piuttosto debole dal punto di
                    vista dell’investimento sociale. I dati disponibili sui programmi di
                    scuola-lavoro non consentono, però, di valutare gli effetti dell’essere incluso
                    in un programma di scuola-lavoro sulle possibilità di accesso al mercato del
                    lavoro. Le stime calcolate utilizzando dati diversi non mostrano differenze
                    rilevanti tra coloro che hanno partecipato o meno a questi programmi (cfr. tab.
                    6). 
Come nel caso
                    dell’apprendistato, anche per i programmi di alternanza scuola-lavoro, dunque, i
                    contesti socio-economici e istituzionali esistenti ne limitano il potenziale
                    impatto, tendendo a consolidare e riprodurre le caratteristiche del mercato del
                    lavoro italiano e dei rispettivi contesti socio-economici. La dinamicità
                    diversificata del tessuto produttivo e le profonde differenze dei sistemi di
                        governance locale, infatti, producono una
                    differenziazione sempre più pronunciata tra contesti territoriali, difficile da
                    colmare.
                
TAB.
                            6. Attività svolta dai diplomati di scuole professionali un
                        anno dopo il diploma (2010-2011)a
	Attività svolta 	Totale (%) 	Con programmi di
                                                scuola-lavorob
                                        (%) 
	Studi
                                        universitari 
	21,5
	21,2

	Studi universitari e lavoro
	4,1
	n.d.

	 	41,7

	Lavoro
	37,2
	 
	Altroc
	37,2
	37,2

	a La
                                comparazione considera solo gli istituti professionali poiché
                                offrono dati più affidabili e omogenei (a livello territoriale) sui
                                programmi di alternanza scuola-lavoro.
                                        b Al netto
                                di studenti ripetenti.
                                    c Inoccupati,
                                disoccupati, frequentanti stage e tirocini. 
Fonte: Almadiploma,
                                Indagine 2012 (http://www.almadiploma.it) per la colonna «totale»;
                                elaborazione dei dati di Indire in Arlotti, Barberis e Pavolini
                                (cap. 5), Esiti sbocchi occupazionali, 2010-2011 (http://www.indire.it/scuolalavoro/) per la colonna «con
                                programmi di scuola-lavoro».






3.3. Le politiche abitative 



Le politiche di
                        housing non sono comunemente considerate parte
                    integrante di una strategia di investimento sociale. Concentrandosi
                    tradizionalmente nella concessione di un alloggio pubblico a canone moderato e/o
                    nella concessione di benefici economici diretti o indiretti per l’accesso e il
                    mantenimento della casa, manca a queste politiche sia una componente di
                    attivazione/promozione delle capacità che una di investimento a lungo termine
                    nel capitale umano. Si può naturalmente sostenere che le politiche di edilizia
                    sociale sviluppate negli anni Sessanta e Settanta in Italia siano state una
                    forma di investimento sociale specifica delle società industriali, attraverso
                    cui è stato garantito il diritto alla casa ad ampi gruppi sociali sprovvisti di
                    reddito e che, così facendo, si è sostenuta nel contempo l’occupabilità di
                    un’ampia quota di lavoratori industriali. Nel contesto attuale, tuttavia,
                    l’edilizia sociale ha smarrito del tutto questa valenza, e ha anzi accentuato il
                    suo carattere di intervento passivo, finalizzato esclusivamente (o quasi) alla
                    distribuzione di un beneficio sociale. 
Che ci sia tuttavia la
                    necessità di uno sviluppo nuovo delle politiche abitative, anche nel senso
                    prospettato strategicamente dall’approccio
                    dell’investimento sociale, è indubbio. Come noto, la situazione abitativa in
                    Italia è caratterizzata da una forte componente di proprietari, notevolmente
                    superiore a quanto accade in gran parte degli altri paesi europei [Baldini
                    2010]. Questa situazione, unita al blocco sostanziale delle disponibilità di
                    edilizia sociale, aumenta notevolmente i costi di accesso alla casa sia per i
                    ceti sociali più poveri e vulnerabili [Tosi 2000], sia per una componente di
                    ceto medio che fatica, soprattutto in questi anni di crisi, a sobbarcarsi gli
                    elevati oneri finanziari connessi all’acquisto [Baldini e Poggio 2012]. In tale
                    quadro, un approccio di investimento sociale può trovare il suo significato
                    nell’offerta di soluzioni abitative a basso costo, che consentano sia di
                    aumentare l’equità complessiva del sistema, sia di autonomizzare sul piano
                    finanziario i beneficiari stessi di questi interventi. In questo modo,
                    soprattutto gli interventi di housing sociale, come viene
                    spiegato nei capitoli del volume dedicati a questo tema, possono perseguire
                    obiettivi di equità senza costituire, nel medio-lungo periodo, un costo
                    pubblico, proponendosi come una vera e propria forma di investimento sociale
                    capace di immettere nel mercato abitativo gruppi sociali altrimenti a forte
                    rischio di esclusione. Pur non promuovendo direttamente capitale umano e
                    occupazione di qualità, tali politiche possono diventare importanti tasselli di
                    una strategia più generale di accompagnamento e promozione della transizione
                    verso il lavoro, nonché di riqualificazione, sia fisica che sociale e
                    produttiva, di territori urbani a forte rischio di decadimento. 
I capitoli dedicati
                    all’analisi di questi programmi innovativi di social
                        housing hanno già descritto ampiamente il complesso di
                    dispositivi, fattori e circostanze che rendono possibili ed efficaci questi
                    interventi. Tra questi fattori appaiono rilevanti la capacità di sviluppare
                        partnership tra attori pubblici e privati, di ancorare
                    gli interventi a progetti più ampi di riqualificazione territoriale, di
                    assicurare una forte mixité sociale. La complessità dei
                    processi ha tuttavia contribuito a limitare molto la diffusione di queste
                    azioni, tanto nel numero complessivo quanto nel loro impatto totale sulla
                    domanda abitativa. Si tratta infatti di esperienze molto
                    interessanti, dai caratteri avanzati e spesso
                    direttamente attingenti al vocabolario dell’attivazione e dell’investimento
                    sociale, ma di numero e portata assai limitati. 
Non crediamo, tuttavia, che
                    l’unico problema sia di natura quantitativa ed organizzativa, ovvero connessa
                    alla complessità dei processi e alla scarsa disponibilità di stock abitativo
                    disponibile per queste operazioni, alla carenza di capitali fungibili e di
                    risorse/capacità organizzative. È, invece, evidente che proprio l’assenza di
                    alcuni requisiti di partenza del nostro sistema delle politiche abitative e più
                    in generale di welfare, diventa un ulteriore, forte elemento di freno. Le
                    strategie di investimento sociale in campo abitativo a cui si fa qui riferimento
                    sono, infatti, promosse in un contesto caratterizzato da due elementi
                    problematici di fondo: l’oggettiva limitatezza dello stock disponibile per
                    l’edilizia sociale tradizionale, e l’assenza di un sistema universalistico di
                    sostegno del reddito che aiuti a ridurre, tra l’altro, i costi di accesso alla
                    casa per le famiglie e i cittadini in condizioni di povertà. L’assenza di questi
                    due pilastri di un moderno sistema di welfare, unita alla forte componente di
                    accesso alla casa tramite la proprietà, si ripercuote pesantemente su queste
                    politiche. 
Sono due gli effetti
                    negativi principali. Da un lato, l’assenza di soluzioni alternative per i
                    problemi abitativi dei ceti sociali più svantaggiati scarica inevitabilmente
                    l’utenza scarsamente (o per niente) solvibile su questi progetti, che si trovano
                    così a sostituire di fatto l’edilizia sociale tradizionale e a rendere poco
                    praticabile la strategia dell’autonomizzazione finanziaria progressiva dei
                    beneficiari di questi stessi progetti. Il social housing
                    finisce così non solo per riprodurre i medesimi problemi che affliggono le
                    politiche di edilizia sociale, ma anche di non essere più sostenibile
                    finanziariamente e di stentare, dunque, ad attrarre capitali finanziari
                    disponibili ad essere investiti in operazioni che risultano, a conti fatti, a
                    forte rischio di mancato ritorno economico. 
Dall’altro lato, se i
                    progetti di social housing escludono i soggetti con scarsa
                    capacità solvibile per assicurare la loro sostenibilità finanziaria, rischiano
                    così di tradursi in un ulteriore elemento di esclusione sociale per l’ampia
                    platea di bisogno abitativo insoddisfatto, che non
                    rientra nei requisiti richiesti. In questo caso, come illustrano i casi di
                    Milano e Roma riportati nel testo, il rischio di crowding
                        out è sensibile, e solleva alcune perplessità su questi
                    interventi nonostante il loro carattere innovativo e genuinamente progressivo.
                    Proprio il confronto tra operazioni simili realizzate in diverse città italiane,
                    segnala, infine, come le difficoltà di implementazione e le caratteristiche del
                    bisogno abitativo nelle diverse parti del nostro paese rischiano di allargare la
                    forbice delle disuguaglianze territoriali anche in campo abitativo, invece che
                    ridurla. 
In conclusione, se è vero
                    che nel nostro paese si è costantemente sottovalutata la componente di
                    investimento sociale presente nelle politiche abitative, le evidenze empiriche
                    raccolte conducono ad osservare che, a fronte di esperienze innovative
                    disseminate nel territorio nazionale, la mancata soluzione di alcuni problemi
                    strutturali inerenti la questione abitativa riduce alquanto lo spazio di manovra
                    di tali innovazioni, sino a determinare esiti quasi contraddittori con i loro
                    obiettivi programmatici. 


4.
            L’impatto sull’investimento sociale 



In questo capitolo abbiamo
            considerato l’Italia come l’esempio di un sistema socio-economico particolarmente
            avverso all’investimento sociale. Come abbiamo visto, ciò non deriva unicamente dal
            carattere compensatorio delle politiche sociali ma è anche la conseguenza della mancanza
            delle precondizioni strutturali necessarie alle politiche di investimento sociale per
            poter avere un impatto positivo sia sulla crescita economica sia sulle diseguaglianze
            sociali. 
Nello specifico, in questo capitolo
            abbiamo identificato tre precondizioni principali: 
a) una forte
            relazione tra sistema educativo/formativo e domanda di lavoro nonché un orientamento
            verso un’occupazione altamente qualificata. Un disallineamento strutturale tra questi
            due sistemi espone gli investimenti in capitale umano al rischio di sovraistruzione e a
            un basso ritorno economico; 
        
b) un livello
            relativamente alto di eguaglianza di genere – sia nelle relazioni familiari sia nel
            mercato del lavoro – che permetta ai servizi per l’infanzia di promuovere effettivamente
            l’occupazione femminile e la produzione del capitale umano futuro. Se questi obiettivi
            non diventano la priorità delle politiche per l’infanzia o non sono raggiunti per
            ostacoli di natura socio-culturale o vincoli strutturali sul mercato del lavoro, allora
            l’investimento sociale in politiche di conciliazione famiglia-lavoro ha poche
            opportunità di avere effetti positivi; 
c) una
            capacità del mercato del lavoro di includere i giovani offrendo loro un lavoro di buona
            qualità nel medio-lungo periodo. Se la maggior parte di chi entra nel mercato del lavoro
            rischia di rimanere intrappolato in lavori flessibili, poco protetti e poco pagati, le
            politiche attive non hanno alcun margine per sostenere una crescita occupazionale
            costante. 
La mancanza di queste tre
            precondizioni non spiega solo perché le politiche di investimento sociale siano poco
            sviluppate in Italia, ma anche perché, quando sono adottate non producano gli effetti
            desiderati: gli investimenti in capitale umano non hanno aumentato l’occupazione e la
            produttività; la crescita dei servizi per l’infanzia non ha realmente aumentato
            ulteriormente l’occupazione femminile, e le misure di alternanza scuola lavoro e le
            riforme dell’apprendistato non sono state in grado di produrre occupazione di buona
            qualità riducendo la disoccupazione giovanile. Tali risultati negativi dipendono non
            solo dalla limitata quantità e qualità di queste politiche, ma fondamentalmente anche
            dalla mancanza di meccanismi virtuosi che si presupponeva caratterizzassero politiche
            ispirate da un approccio di investimento sociale. 
Le quattro politiche che abbiamo
            presentato hanno mostrato proprio l’assenza di tali meccanismi virtuosi. L’aumento dei
            servizi per l’infanzia è avvenuto a discapito della qualità degli stessi e delle
            condizioni lavorative delle persone occupate nel settore, aumentando così il dualismo
            tra donne occupate regolarmente e donne disoccupate, occupate precarie o inattive. Le
            riforme dell’apprendistato o di alternanza scuola-lavoro avevano lo scopo di facilitare
            l’ingresso nel mercato del lavoro dei giovani, ma il loro
            impatto occupazionale è stato limitato. La diffusione del precariato e della
                flex-insecurity [Berton et al. 2009] ha
            fortemente scoraggiato i giovani e non ha aumentato la produttività. Inoltre, tutte le
            politiche ispirate all’investimento sociale hanno contribuito a consolidare e ampliare i
            tradizionali squilibri territoriali nell’offerta di servizi: più investimenti sociali
            sono stati portati avanti, maggiore è diventato il divario Nord-Sud. 
Ulteriori effetti negativi
            indiretti si avranno nel futuro prossimo se le precondizioni strutturali per lo sviluppo
            di politiche di investimento sociale non si realizzeranno. Infatti, in un paese
            caratterizzato da un sistema di welfare compensativo tradizionalmente iniquo, i sistemi
            di protezione passivi rischiano di venir sostituiti – piuttosto che integrati – da
            politiche di attivazione, educative, di conciliazione e riqualificazione. 
Inoltre, data l’acuta crisi fiscale
            che il paese sta attraversando, i risparmi generati dalle riforme pensionistiche non
            sono investiti in aree di policy caratterizzate da un basso livello
            di spesa (e.g. le politiche per la famiglia) ma rischiano di trasformare le politiche di
            investimento sociale in un «cavallo di troia neoliberista» in un quadro piuttosto rigido
            delle politiche di welfare. 
Possiamo, dunque, sostenere che è
            la diffusione limitata delle politiche di investimento sociale in Italia e in altri
            paesi del Sud Europa che spiega le loro conseguenze negative sul mercato del lavoro? La
            nostra analisi ipotizza una spiegazione alternativa che sembra più coerente con le
            evidenze empiriche presentate nel volume: esse mostrano infatti come il caso italiano
            sia particolarmente avverso alle politiche di investimento sociale. In futuro altri casi
            (nazionali e internazionali) potrebbero mostrare simili effetti negativi nei rispettivi
            paesi, permettendoci di comprendere fino a che punto ciò dipenda da un’analoga mancanza
            di precondizioni strutturali. 
YURI
                KAZEPOV 
        
COSTANZO RANCI



[1]  Per un approfondimento del tema si
                        vedano i capitoli della prima parte del volume.

[2]  I dati sull’apprendistato provengono da
                        Isfol-Inps [2012b; 2013a] come anche dai capitoli di Villani e di Corradini
                        e Orientale Caputo in questo volume a cui si rimanda per una trattazione più
                        approfondita. 

[3]  Per la verità è stata introdotta anche
                        la possibilità di far accedere all’apprendistato anche ai lavoratori in
                        mobilità per attività di qualificazione e riqualificazione
                        professionali.
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