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IL RUOLO DELLE PROVINCE NELLA RIFORMA DEI SERVIZI SOCIALI
                                                                                                    di Salvatore Gargiulo

L’assetto istituzionale

             Il quadro, finora delineato, di una programmazione sociale che abbia nei piani sociali di zona il fulcro centrale della sua architettura strutturale e organizzativa, evidenzia una esigenza di fondo, maturata dall’esperienza vissuta in questi primi anni di sperimentazione nei territori della Regione Campania. Imbrigliare, cioè, in un telaio istituzionale più ampio, il rischio di una disarticolazione degli interventi tra i vari ambiti territoriali che potrebbero non centrare la finalità primaria della legge regionale per la dignità sociale, la n. 11 dell’ottobre 2007.

            Questa, come si sa, chiede, appunto, azioni di sistema condivise che garantiscano, sull’intero territorio regionale, omogeneità, concertazione, condivisione di procedure e regole in grado di assicurare uniformità di livelli di prestazioni sociali e socio-sanitarie ai cittadini fino a legarle con le coordinate, più vaste, dello sviluppo e delle politiche territoriali, in genere.

            Del resto termini come coordinamento, concertazione, integrazione sono sempre più familiari nelle politiche degli Enti locali. Tutta la programmazione negoziata, e i piani sociali di zona ne sono una basilare ramificazione, è innervata da quei termini, frutto di una legislazione che, a partire dalla legge 142/90, ha dato, sì, agli enti locali un assetto istituzionale, caratterizzato da autonomia con competenze differenziate, ma li ha incoraggiati a promuovere forme di governo associate  e integrate al fine di non disperdere in tanti rivoli di disomogeneità o, peggio, di conflittualità un indubbia conquista di innovazione.

          Per agevolare il raggiungimento di tale obiettivo, nella stessa norma citata e in tutta la legislazione a seguire, con puntuale attuazione del principio di sussidiarietà, viene costantemente individuata la Provincia come l’ente cerniera tra Regione e Comuni, chiamata a svolgere la funzione di coordinamento delle politiche territoriali di area vasta.

           Un ruolo consolidato, tra l’altro, nella legge regionale n. 16/04 che disciplina la pianificazione e il governo del territorio della Campania, e incardinato, con pieno spiegamento di funzioni vitali, nelle bozze preparatorie del nuovo codice delle autonomie locali.

          La Provincia, cioè, a valle di una molteplicità univoca di fattori, avrà progressivamente competenze esclusive, in conformità all’art. 18 della suddetta legge, “ nei compiti e nelle funzioni di area vasta, nella programmazione e coordinamento di attività e servizi attinenti il governo e la gestione del territorio, nella regolazione dei servizi a rete col conseguente snellimento degli attuali organismi”. Strumento principe della pianificazione è il Piano territoriale di coordinamento provinciale, che si pone l’obiettivo di promuovere l’uso razionale e lo sviluppo ordinato del territorio urbano e extraurbano puntando, tra l’altro, al miglioramento della vivibilità e al superamento del degrado sociale nei centri abitati. 

Un ruolo di coordinamento e di governo

          In definitiva possiamo senz’altro dire che, dentro un quadro legislativo che non  lascia dubbi, i cui tasselli principali sono costituiti dal Dlgs. 112/ 98 fino al T.U. per la autonomie locali n. 267/00 e, a livello regionale, la stessa legge n. 16/04 oltre la già richiamata legge 11/07,  le Province vedono riconosciuto in maniera incontrovertibile il loro ruolo di soggetto cruciale di coordinamento e, per alcuni aspetti, di governo delle politiche del territorio sia sotto il profilo soggettivo che oggettivo.

        In base al primo, quello soggettivo, esse svolgono la funzione preziosa di raccordare la programmazione, peculiarità specifica dell’Ente Regione, alla gestione, titolarità che spetta agli Enti locali, declinata in forma coordinata e associata. 

       Prodromi di tale raccordo sono proprio le esperienze maturate nel campo dei servizi sociali e socio-sanitari, dove le Province hanno guadagnato già un ruolo, seppure ancora non definito, di supporto e  di coordinamento.

       In base al secondo, quello oggettivo, sta progressivamente entrando nella cultura di ogni strategia programmatoria la consapevolezza  che non è possibile continuare ad avere sul territorio un approccio settoriale nella pianificazione dei servizi sociali e socio-sanitari che non sia integrato con quella urbanistica e ambientale sovracomunale o con i Piani provinciali della mobilità. Questi ultimi, tra l’altro,  devono  avere al loro interno scelte relative a una rete di trasporto pubblico che faciliti l’accesso ai servizi alla persona.

       Dentro questa premessa fondamentale che pone, come già detto, pur nella differenziazione dei compiti, le politiche di concertazione e integrazione, al centro degli assetti di programmazione degli Enti locali riuniti in  forme associate, si afferma, anche  nel segmento più specifico di costruzione di un nuovo welfare, il ruolo delle Province come corollario naturale delle titolarità affidate loro nella strategia di sviluppo territoriale.

         Del resto la legge nazionale n. 328/00 e quella, recente, regionale, la n. 11/07, per la dignità sociale, per quanto riguarda la Campania, disegnano un quadro delle funzioni delle Province ben preciso e definito. Esso, se incontra ancora sacche di resistenze tuttora persistenti presso diversi Enti locali, fa ormai giustizia di un luogo comune che avrebbe voluto le Province fuori dal processo di programmazione e attuazione del sistema integrato dei servizi sociali e socio-sanitari.

       Oggi nessuno più  mette in discussione, soprattutto dopo la legge regionale in materia, , la legittimità delle Province a sedere al tavolo dei coordinamenti istituzionali di ambito e condividere la titolarità della programmazione di Piano, nonché la legittimità ad accompagnare i Piani di zona in un percorso di progressiva omogeneizzazione delle procedure e delle azioni in un contesto territoriale più vasto, qual è quello provinciale.

Compiti e funzioni delle Province

         Andiamo, allora, a vedere nel dettaglio i ruoli e le funzioni che, attraverso l’articolato della legge 11/07, la Provincia è chiamata a svolgere.

          Fondamentale è l’art. 9 che declina i diversi compiti attribuitile, e stabilisce i parametri di concorso alla definizione e alla realizzazione dei piani sociali di zona. In particolare essa provvede, così come recita il dispositivo, “ alla realizzazione del sistema informativo sociale, alla collaborazione al sistema di monitoraggio dei piani di zona, alla promozione e attuazione, d’intesa coi comuni, di percorsi formativi e di aggiornamento per gli operatori sociali del sistema integrato, alla istituzione di osservatori provinciali, alla promozione e analisi di approfondimento, su specifici fenomeni sociali a rilevanza provinciale, in particolare sul disagio giovanile, all’elaborazione, di intesa con la Regione, dei piani per la formazione e l’aggiornamento professionale dl personale degli enti locali e delle istituzioni pubbliche impegnato nella realizzazione del sistema integrato”. 

              La legittimazione a essere, al pari dei comuni, soggetto deputato alla funzione di indirizzo programmatico, di coordinamento e di controllo della rete integrata dei servizi socio-sanitari di un ambito le viene riconosciuta dall’art. 11, che istituisce il coordinamento istituzionale di ambito quale soggetto di gestione di tutte le attività previste nei vari piani. Questo, infatti, oltre che dai sindaci dei comuni aderenti, è composto anche dal rappresentante della Provincia ed è titolare, in pratica, di una serie di prerogative che determinano l’ossatura portante di un piano di zona.

            L’art. 12 riserva alla Provincia un posto di diritto nella Consulta regionale delle autonomie locali che è un organismo di rappresentanza degli Enti locali chiamato dalla Giunta regionale a pronunziarsi in materia di politiche sociali di respiro regionale.

          Ma è nell’art. 21 che si dispiega, nella sua portata strategica, il ruolo fondante della Provincia. Come si sa, il documento programmatico di un piano di zona viene approvato e diventa efficace solo dopo la sottoscrizione di un apposito accordo di programma che, ai sensi dall’art. 34 della legge 267/00, dà forza di vincolo alle decisioni concordate dai soggetti chiamati a realizzare, in quell’ambito, il sistema integrato di interventi socio-sanitari.

           Ebbene, accanto a quella dei sindaci, è obbligatoria la sottoscrizione di tale accordo anche da parte del Presidente della Provincia che, in tal modo, concorre a pieno titolo ad adottarlo e a controllare che esso venga attuato.

           L’art. successivo esalta il ruolo della Provincia in un aspetto che le è peculiare. Essa viene chiamata in causa, infatti, quale soggetto titolare di prerogative specifiche di regolazione urbanistica e ambientale nel campo delle politiche di sviluppo territoriale. Dentro queste ultime  vanno a incastonarsi le strutture sociali previste dai vari piani di ambito. Con la collaborazione dei comuni, inoltre, essa coordina a livello provinciale il sistema informativo sociale attraverso il quale “ vengono individuate – così come recita l’art. 25 – procedure e schemi di rilevazione omogenei atti a garantire una compiuta analisi dei bisogni sociali per formulare un adeguato sistema dell’offerta e fornire informazioni sulla programmazione, gestione e valutazione delle politiche e dei servizi previsti sui vari ambiti territoriali”.

          La funzione di supporto viene riservata alla Provincia anche dall’art. 46 che la legittima nell’azione, costante e continua, coordinata coi comuni, di monitoraggio, verifica e controllo delle prestazioni e dei servizi , col concorso delle forze sociali dell’ambito, per adeguare ed elevare i livelli delle prestazioni.

          A fronte di tante prerogative la Provincia concorre con risorse proprie alla realizzazione del sistema integrato dei servizi secondo modalità determinate nel Piano sociale regionale.

         In sostanza la molteplicità dei ruoli riconosciuti dalla legge 11/07 alle Province può ricondursi a due grandi filoni di competenze:

· La raccolta di dati e conoscenze sui bisogni e sulle risorse messe a disposizione  dal territorio anche al fine di concorrere alla realizzazione del sistema informativo sociale ( Sis);

· Il supporto al coordinamento degli interventi territoriali e la partecipazione alla definizione e attuazione dei Piani di zona..

Le Province nel welfare regionale

 Entrambi i filoni sono attraversati, in  filigrana, da un quesito di fondo. Come sono cambiate le funzioni delle Province e, sopratutto, quale ruolo saranno in grado di assumere nello scenario del nuovo welfare immaginato dalla legge regionale?

          Del resto in un’epoca di forti mutamenti sociali, resi più veloci dal fenomeno della globalizzazione, anche l’area delle politiche sociali sta subendo continui cambiamenti e va consolidandosi la consapevolezza, tra i cittadini, del grande valore che un sistema integrato di protezione sociale rappresenta per la comunità

          In questo contesto, pur tra luci e ombre, i Piani di zona hanno rappresentato, e ancora oggi rappresentano, un indubbio punto saldo di riferimento attorno a cui s’è stabilizzato un processo di governance nel settore sociale e socio-sanitario, e s’è andata rafforzando una politica di programmazione, attuazione e verifica delle azioni messe in campo, sostenuta da un concorso crescente di partecipazione, concertazione, integrazione tra attori istituzionali e comunitari.

             Grazie a questo processo di coinvolgimento  sono andati  sedimentandosi  concetti chiave quali coesione sociale, integrazione delle politiche, cura della qualità delle prestazioni, personalizzazione degli interventi, collaborazione partecipata tra pubblico e privato. Le politiche sociali acquisiscono sempre più, come fattore costitutivo, la qualità sociale e diventano sempre più inscindibili dalle politiche, più generali, di sviluppo del territorio.

             In fondo, in questa saldatura tra politiche è la chiave del possibile successo di questa strategia innovativa.  Per contrastare alla radice le disuguaglianze sociali non sono sufficienti interventi dedicati, settoriali, e, quindi, riduttivi, ma occorre la coralità di tutti i settori di una comunità, compresa la responsabilità dei poteri forti.

         D’altronde la crescita, rapida e esponenziale, del numero di cittadini  stranieri e di persone anziane, il dimagrimento dei nuclei familiari, fenomeni di nuove povertà come la solitudine e l’angoscia impongono al nuovo welfare strategie più adeguate . Tra queste sarà centrale avere una programmazione dal respiro pluriennale, che sappia legare i bisogni sociali a politiche più avvolgenti di sviluppo complessivo, in primis la pianificazione territoriale e una dimensione più vasta rispetto alla  pur apprezzabile associazione locale di comuni.

           Tale dimensione, anche ai fini di una corretta e efficace valutazione e monitoraggio, viene individuata dalla legge nell’ambito provinciale. Naturale, quindi, il coinvolgimento dell’Ente Provincia e decisivo il suo ruolo di raccolta dati sui bisogni e sulla offerta dei servizi oltre che di supporto al coordinamento degli ambiti territoriali.

1) Raccolta dati e conoscenze sui bisogni e sull’offerta.

Non v’è dubbio che riesce difficile immaginare politiche efficaci nel campo dei servizi sociali se non si ha una mappa conoscitiva adeguata dei bisogni e delle risorse disponibili. Senza di questi, infatti, restiamo frenati sugli interventi di emergenza che non consentono, certo, di avere un quadro analitico complessivo,  anche al fine di comparare i dati e individuare le priorità.

In generale la mancanza di informazioni crea squilibri nell’offerta dei servizi.“ Abbiamo a volte , numeri – si legge in una nota recente dell’Unione Province Italiane – anche molti numeri, che non si trasformano in informazioni. Sappiamo quali azioni si compiono, ma spesso non abbiamo nessun controllo sulla loro reale efficacia. Un elemento di conoscenza sempre più necessario, in una fase di aumento della richiesta di servizi e di risorse da monitorare con attenzione, è quello rappresentato dal rapporto costo/ qualità delle prestazioni al fine di poter indirizzare il sistema verso una sempre maggiore appropriatezza.”

Anche nei casi in cui  le nuove tecnologie ci consentono di avere molti dati – prosegue la nota -  resta il compito impegnativo della loro selezione, elaborazione, analisi, divulgazione in modo funzionale, sia alle esigenze di scelta e allocazione delle risorse, in sostanza per governo delle politiche di welfare , sia alle esigenze di informazione rapida e operativa richiesta dalla gestione .  

Non vi è dubbio, quindi, che per un impegno forte, condiviso e coordinato, per recuperare conoscenza sui fenomeni di cui ci occupiamo, la dimensione territoriale ottimale  resta certamente quella provinciale, in collegamento con la Regione e con un coordinamento statale. Disporre di osservatori provinciali capaci di fornire buone informazioni, selezionate e comparabili, consentirebbe di svolgere una azione valida di supporto ai Comuni mettendo a disposizione materiali propedeutici alla pianificazione e utili alla gestione, permetterebbe di avere elementi per costruire un sistema di monitoraggio e valutazione, infine consentirebbe alle Province di essere molto più efficaci e autorevoli anche nello svolgere il ruolo di coordinamento.

2) Supporto al coordinamento degli interventi territoriali.

Ma ancora più fondamentale è il ruolo che, grazie alla legge regionale, la Provincia può svolgere come supporto al coordinamento degli interventi sui vari territori. Un ruolo cruciale, di collegamento tra Regione e Enti locali, che rende effettivo il principio di sussidiarietà sancito nella riforma del titolo V della Costituzione, e si estrinseca in una serie di funzioni compensative e di raccordo redistributivo di livelli e tipologie di prestazioni altrimenti lasciate alle dinamiche centrifughe dei vari ambiti, spesso disarticolati, se non in contrapposizione, tra loro.

        A una regia attenta di dimensione provinciale, infatti, non sfuggirà la funzione preziosissima di favorire un seppur minima equità e omogeneità di trattamento ai cittadini di ambiti diversi o sostenere le intese istituzionali tra i comuni, specie se piccoli, primi responsabili dell’erogazione dei servizi alla persona. Parimenti decisiva sarà quella di integrare le politiche sociali con le altre politiche,regolando i rapporti con i soggetti del terzo settore e assorbendo ogni programma sociale in una pianificazione più vasta e complessa, propria dell’Ente Provincia.

Le Province e l’integrazione delle politiche

        Vari temi, quali, ad esempio, il rischio di impoverimento, che sempre più caratterizza ampi strati della popolazione, o le situazioni di marginalità sociale evidenziano la necessità di integrazione delle politiche. E’ ormai diffusa la consapevolezza che, per contrastare e prevenire tali fenomeni, è indispensabile agire in forma integrata operando un processo di sinergia forte tra politiche diverse, creare coerenze tra azioni sociali e scelte relative al mercato della casa e politiche del lavoro, oltre a scelte di pianificazione del territorio, se si vogliono affrontare problemi complessi in termini efficaci. Le Province possono essere un livello importante proprio perché presidiano aree importanti di pianificazione non necessariamente sociale ma che incidono fortemente sulla qualità del vivere e sul benessere e la salute  delle persone.

         L’importanza di una partecipazione attiva della Provincia nel processo di costruzione di un nuovo welfare che faccia perno sull’integrazione delle politiche, si evidenzia ancora di più quando si tratti di governare processi che, per le loro caratteristiche, interessano, contestualmente, più ambiti, e solo una regia istituzionale più ampia, appunto quella provinciale, può guidare.  Pensiamo alle politiche per i giovani, per l’accoglienza degli stranieri, per la tutela dell’infanzia, delle povertà estreme.

        In definitiva, nel quadro più generale della sussidiarietà verticale disegnato dalla nuova legge, le Province svolgono una funzione di sostegno e coordinamento sovracomunale del sistema dei servizi e degli interventi sociali, strumentale alle attività dei comuni, provvedendo alla raccolta dei dati e alla definizione del sistema informativo. Tale attività risulta fondamentale per consentire ai comuni programmazioni e progettazioni adeguate e mirate, ad una lettura più attenta di fenomeni emergenti meglio visibili in un’ottica sovracomunale, anche attraverso l’analisi dell’offerta dei servizi, alla definizione dei fabbisogni formativi e all’attuazione dei processi di aggiornamento. Infine attendono alla fondamentale funzione di concorrere alla definizione e attuazione dei pani di zona che rappresentano il livello dove meglio si esalta la sussidiarietà orizzontale   

Non dimentichiamo, infine, tutto il vasto e inespresso settore della formazione, dove la Provincia ha un ruolo proprio che le deriva da………………….. Le novità introdotte dalla recente legislazione regionale, oltre che procedure da condividere, reclama anche, soprattutto negli attori locali, istituzionali e sociali, capacità di assorbirne la portata innovatrice, oltre che disponibilità a riversare la propria passione e competenza nella cura dei servizi alla persona e, più in generale, in nuove responsabilità di governo dei processi sociali.

       Adeguati percorsi di formazione, coerenti con linee di indirizzo comuni, trovano proprio nella Provincia, per le deleghe attribuitele e per le prerogative istituzionali assegnatele, il soggetto motore, in grado di immaginare e costruire percorsi di approccio socio-culturale nel delicato mondo delle politiche sociali.

Le politiche per l’inserimento lavorativo

        Tra l’altro alla formazione professionale, in particolare a favore dei soggetti svantaggiati, è attribuito un compito ben preciso, mirato all’inserimento nel mondo del lavoro. E proprio in questo connubio si sprigiona una funzione primaria dell’Ente provincia che somma in sé  un ruolo di assistenza, indirizzo e coordinamento in tema di politiche sociali e la piena titolarità operativa in tema di formazione e politiche attive del lavoro. La forte integrazione e il coordinamento tra Piani di zona, Provincia e Regione può determinare una svolta decisiva per questo difficile e decisivo ambito di attività delle politiche sociali regionali. E' utile, a tale proposito ricordare la legittimazione forte che deriva all'Ente Provincia nel campo del mercato del lavoro da un pacchetto di norme specifiche, riconducibili al dlgs n. 469 del 1997, e, in parallelo, alla legge regionale n. 14 del 1998, in materia di “ politiche per il lavoro e servizi all’impiego”.

       Tale approdo è stato il risultato di una serie di vicende susseguitesi negli anni novanta e che conviene ripercorrere per coglier con maggiore chiarezza il ruolo, nuovo e determinante conferito alla Provincia, di soggetto centrale, tra le altre funzioni, per l'avvio di persone svantaggiate nel mondo del lavoro. In effetti gli anni novanta hanno registrato all'inizio una caduta del tasso di occupazione (dal 37,5% al 35,3%), con un aumento consistente del tasso di disoccupazione (12% nel 1995). Le cose non sono andate meglio nella seconda metà del decennio quando tra il 1996 ed il 1998 il tasso di disoccupazione è cresciuto lievemente dal 12% al 12,3%. 

        In tale contesto di aggravamento e di permanenza di problemi sostanziali la politica approntò una strumentazione innovativa e svoltò in direzione di adeguamenti strutturali dopo aver per lungo e troppo tempo proceduto con interventi a margine. Il paradigma delle nuove politiche per il lavoro è stato riscritto alla luce di logiche, idee e valori (modello olandese) ed è caratterizzato dalla sintesi tra concertazione e misure di flessibilità. La concertazione, con l'accordo Amato del luglio 1992, l'accordo Ciampi del luglio 1993, il Patto per il lavoro del settembre 1996 ed il patto per lo sviluppo del dicembre 1998, ha ridefinito il sistema della contrattazione collettiva sulla base di due livelli distinti (nazionale e territoriale o aziendale) di negoziazione. Essa inoltre ha previsto una vasta azione di riforma delle politiche del lavoro (L. 236/93 e L.196/97), ha velocizzato il processo di semplificazione amministrativa ed istituito un piano per la revisione del sistema di istruzione, formazione e ricerca.

         Si innesta a questo punto la svolta decisiva nel campo delle riforme delle politiche del lavoro. La cancellazione, cioè, dell' esclusiva statale sul collocamento con l'introduzione del lavoro interinale (L. 196/97) e il decentramento (D.Lgs. 469/l997) dei servizi per l'impiego (sostitutivi degli uffici di collocamento), nell' ambito dei quali le regioni hanno assunto poteri di normazione di dettaglio. Mentre i compiti relativi agli ammortizzatori sociali, controllo, sorveglianza e rappresentanza sono rimasti alla competenza statale, alle regioni sono state trasferite competenze significative in tema di collocamento e di promozione di politiche attive.

          Con l'attribuzione alle regioni di questo rilevante grappolo di funzioni si è proceduto alla riconsiderazione del collocamento in termini di azioni di selezione e orientamento dei lavoratori oltre che di interventi specifici a sostegno dei disoccupati.

          In tema di politiche attive le competenze assegnate alle regioni hanno riguardato anche la progettazione, il coordinamento e l'attuazione dei programmi di inserimento dei soggetti deboli. Con leggi regionali sono state recepite le deleghe per la definizione dei contenuti e delle funzioni dei Centri per l'impiego istituiti a livello di ciascuna provincia. Il dlgs. 469/97, a tale proposito,  prevede un conferimento ampio di funzioni e di compiti in materia di collocamento e di politiche attive per l' occupazione. Esso delinea, altresì, un modello innovativo di organizzazione del lavoro in cui assume un ruolo nuovo e determinante l'Ente Provincia.  Quest'ultima infatti, viene individuata quale destinataria della maggioranza delle funzioni di collocamento. Nel decreto, inoltre, si prevede la istituzione di organi per l'esercizio delle funzioni assegnate alla regione ed alla provincia.

         Il modello, vincolante per l'una e per l'altra, prefigura, nell' organizzazione amministrativa locale e nell' esercizio delle funzioni specifiche, strutture e modalità di collaborazione con le organizzazioni sindacali e di relazione tra Regione e gli altri enti territoriali. Istituisce i centri per l'impiego a livello provinciale con un bacino di utenza minimo di 100.000 abitanti ed, ai fini dell 'integrazione tra servizi d'impiego, politiche del lavoro e politiche formative. Prevede un apposito organo regionale composto da rappresentanti della regione, della provincia e degli altri enti locali. 

         Con la programmazione negoziata- patti territoriali (L. 341/95), intese di programma, contratti d'area (L. 196/97), contratti di programma e, in particolare, i Piani di zona sociali dei vari ambiti territoriali -  diretta allo sviluppo locale e delle aree depresse  si è capovolta la logica di gestione degli ammortizzatori sociali e si è intrapresa la strada del sostegno all’ inserimento delle persone svantaggiate con interventi progettati dal basso e attenti alle situazioni dei territori.

        Nel concerto complessivo di tali strumenti significativa è l’esperienza della Provincia di Salerno che ha promosso, e tuttora svolge, coordinandone le attività, l 'accompagnamento e l'assistenza ai diversi piani di zona sociali del territorio. In particolare nel campo della formazione e dell'avvio all'inserimento lavorativo di persone svantaggiate (indigenti, disabili,ex detenuti, ecc.) essa ha incoraggiato e sta sostenendo, anche con uno stanziamento finanziario notevole, percorsi di tirocinio finalizzati all 'inserimento lavorativo a favore di diversi giovani attualmente in fase di start up. C'è una ragione di fondo che ha spinto la Provincia di Salerno a scommettere sulle "borse lavoro". E' una ragione deontologica e politica, che va oltre l'ordinario compito di promozione lavorativa che le spetta. L'esperienza concreta, infatti, ha dimostrato che nei nostri contesti territoriali l'impossibilità di trovare un posto di lavoro o la perdita di quest’ultimo è causa o concausa di gran parte delle situazioni di bisogno, disagio e difficoltà in carico ai servizi sociali.

           Perciò il reperimento o il recupero di un posto di lavoro rappresenta una variabile fondamentale per la rimozione delle condizioni di bisogno e di difficoltà di una larga parte dell 'universo dello svantaggio sociale. E anche dove il disagio trova origine in condizioni di disabilità o non autosufficienza o in contesti relazionali fortemente problematici, disturbati o compromessi, dove le povertà economiche sono fortemente intrecciate con povertà culturali e relazionali, non è difficile cogliere quanto l'importanza di un corretto inserimento  lavorativo sia determinante per il recupero sociale e relazionale della persona svantaggiata. 

        Come risulta evidente dalle esperienze in corso, la nostra provincia vede la presenza delle forme di sperimentazione più avanzate dell'intera regione in tema di borse lavoro di inserimento. Perciò ha essa stessa programmato e finanziato attraverso l'Assessorato alle politiche sociali la sperimentazione di tirocini formativi di inserimento per disabili attraverso gli Uffici dei Piani di zona degli Ambiti provinciali e con l' Assessorato al lavoro ha attivato un 'intensa attività di promozione finalizzata all'attivazione dell'articolo 11 della legge n. 68/99 per l'inserimento lavorativo dei disabili. A tal fine ha sottoscritto protocolli d'intesa con Assindustria e ha mobilitato l'Ufficio provinciale del lavoro e della massima occupazione con l'obiettivo di definire le modalità procedurali più semplici e idonee per rendere operativo il dettato normativo e omogeneizzare e formalizzare le esperienze avviate dagli Uffici di Piano.

        Sta attualmente svolgendo un ruolo fondamentale nel rapporto con gli organi regionali per intercettare le risorse aggiuntive indispensabili per trasformare le piccole esperienze avviate in una sperimentazione su larga scala, capace di estendere le borse lavoro di inserimento socio-lavorativo a una percentuale significativa di percettori del reddito di cittadinanza come misura di accompagnamento aggiuntiva. 

       A tal fine sta programmando un intenso percorso di accompagnamento e di assistenza tecnica a tutti gli Ambiti territoriali, ognuno dei quali ha attivato tirocini formativi finalizzati all'inserimento lavorativo.

Politiche sociali e territorio: la Provincia di Salerno

       L’esperienza dei tirocini formativi o “ borse lavoro”, come familiarmente vengono chiamati, costituisce uno dei tanti tasselli della evoluzione di questo ruolo fondamentale di coordinamento nella costruzione di un nuovo welfare comunitario che la Provincia di Salerno, ante litteram, ha intuito e avviato. Essa, infatti, nelle more del riconoscimento di legittimità avvenuto sul piano legislativo, è stata pronta a coglierne la portata e, con visione politica lungimirante, ha assunto l’iniziativa, oggi unanimemente riconosciutale , di coordinamento dell’azione sociale che quotidianamente i dieci piani di zona del territorio svolgono.

      E, nell’assumere tale ruolo essa si è ritrovata, di fatto, ad anticipare quanto la legge 328/00 e, più recentemente, la legge regionale 11/07 le hanno attribuito sul piano formale. Ai sensi di quelle disposizioni, infatti, d’intesa coi comuni, ricordiamo che spettano alle Province, d’intesa coi comuni, i compiti della raccolta dei dati sui bisogni e le risorse per attuare il sistema informativo, l’analisi dell’offerta dei servizi e il coordinamento degli interventi sovracomunali, la promozione delle iniziative di formazione, la partecipazione, infine, alla definizione e attuazione dei Piani di zona.    

      Anche con l’istituzione dell’Osservatorio provinciale sulle politiche sociali l’Amministrazione provinciale di Salerno ha svolto una funzione anticipatoria poi chiaramente prevista dalla legge e oggi trova occasione di coordinare la sua attività con il percorso di definizione dei Piani di zona. E’ in via di definizione un’unica scheda di rilevazione  con la doppia funzione di raccolta dati sull’offerta dei servizi sociali e di definizione delle basi conoscitive per la programmazione dei piani. La stessa metodologia di raccolta si fonda sul coinvolgimento diretto degli operatori dei Comuni e delle Asl .  

     “ Pensare digitale” è, oggi, lo slogan di un progetto regionale di informatizzazione dei servizi sociali , denominato Sfaar, sperimentato con successo su alcuni ambiti territoriali e in predicato di essere adottato da tutti i comuni della Regione Campania. Un coinvolgimento complessivo di funzioni, dentro il quale le Province, in coerenza con la legge regionale, si candida ad assumere il ruolo di riferimento istituzionale, coordinando i vari piani di zona nella elaborazione delle mappe conoscitive e delle relative schede di presa in carico, fino a mettere a regime un sistema informativo d’avanguardia in grado di offrire, in tempo reale, le giuste risposte ai diversi bisogni dei territori.

      La molteplicità delle iniziative messe in campo dalla Provincia si è tradotta, nel corso degli anni, a partire dal lontano duemila, in una sorta di  assistenza strutturale ai vari ambiti territoriali. Un affiancamento e supporto, cioè, alle azioni di questi ultimi legittimato da un apprezzamento unanime alla competenza e all’autorevolezza  colle quali  la Provincia di Salerno ha operato la scelta, precisa, di ritenere le politiche sociali capaci di produrre sviluppo e occupazione al pari di altri settori, e ha fatto sentire la propria voce nelle sedi competenti a tutela dei Piani stessi. A seguito di tale scelta , insieme con tutti i comuni della provincia, è stata data vita a un’ azione organica di  coordinamento che ha coinvolto dieci grandi piani regolatori di riqualificazione sociale, appunto i Piani di zona, con l’obiettivo di trasformare l’offerta di aiuto in solidarietà come parte integrante dello sviluppo , garantendo standard adeguati di vivibilità, specie a favore dei più disagiati.

      Tale processo di accompagnamento, condiviso e, per molti versi richiesto da tutti gli attori locali, è approdato alla costituzione di un organismo istituzionale stabile tra i rappresentanti legali dei dieci ambiti territoriali, presieduto dal Presidente della Provincia e aperto, su temi specifici, alla partecipazione di rappresentanti del sindacato, delle associazioni datoriali, delle Asl e del terzo settore.

      Un organismo innovativo, approvato con apposito atto deliberativo, impegnato a svolgere azioni che:

· assicurino, in stretto raccordo con la Regione Campania, e in coerenza con le direttive da     essa espresse, continuità alla rete dei servizi essenziali già attivata e ne    promuovano l’ampliamento;

· avviino la definizione di assetti organizzativi dei servizi territoriali adeguati, unitari, omogenei;

· assicurino la messa in rete di documentazione  e un puntuale servizio di consulenza tecnico-specialistica agli operatori degli uffici di piano;

· portino a compimento un processo di omogeneizzazione, a livello provinciale, dei regolamenti che sovrintendono alle attività dei paini di zona;ù

· in particolare, promuovano, d’intesa col sistema territoriale della formazione e del lavoro, percorsi e modalità di riabilitazione e di inclusione psico- sociale di persone svantaggiate finalizzati al loro inserimento lavorativo , quale condizione basilare di contrasto al disagio sociale.

La Provincia cerniera tra politiche sociali e sviluppo

C’è, infine, una prerogativa istituzionale in testa alla Provincia che, per il suo respiro strategico, può costituire, in un prossimo futuro, la “ mission” primaria che essa può perseguire. La funzione, infatti, di coordinamento degli Enti locali in tema di programmazione, urbanistica e territoriale, di tutela ambientale e di sostenibilità sociale la mette, inevitabilmente, al centro di una politica organica  di sviluppo  del territorio del proprio ambito  geografico, che trova nella concertazione negoziata e nella utilizzazione dei fondi europei il suo bacino naturale di azione.

        Leggi ordinarie, dunque, e Programma Operativo Regionale (POR), per assicurare prospettive sicure anche a quanti aspettano di vedere riconosciuto il diritto a un’esistenza dignitosa .

       In particolare risulta interessante l’interazione tra il Por e la citata legge regionale n. 11/07 sulla dignità sociale. Il primo , rispettando le direttive del Trattato di Lisbona e dei conseguenti documenti strategici, si prefigge di imprimere un balzo allo sviluppo regionale, introducendo discontinuità significative nei comportamenti degli operatori economici e sociali e nel ruolo delle Amministrazioni pubbliche, ai diversi livelli territoriali. Il nucleo centrale della strategia di sviluppo delineata in esso prevede, infatti, di concentrare gli interventi sui grandi nodi, tra i quali la disoccupazione e l’emarginazione. Puntare, dunque, anche su percorsi e strumenti di inclusione sociale diventa, all’interno di una politica generale di progresso, fondamentale. In questo scenario di avvincenti prospettive il nuovo POR individua nei “ programmi integrati” e negli “accordi di reciprocità” le leve centrali per realizzare tale obiettivo, in modo da assicurare una forte concentrazione di risorse in ambiti circoscritti, sia per creare massa critica, sia per offrire risposte compiute alla domanda complessiva di sviluppo.  Tra quelle leve c’è, di diritto, il Piano di zona che è un progetto integrato a tutti gli effetti e concorre, a pieno titolo, alla costituzione di accordi di reciprocità.  

      La seconda lega le proprie finalità di promozione del benessere sociale  a una concezione di sviluppo più complessivo. A tal fine  vincola la destinazione dei fondi POR destinati  per la coesione sociale alla programmazione locale. Il Piano di zona diventa, quindi, il riferimento ineludibile per il carico di strutture e servizi sociali sa realizzare e concorre, assieme ad altri strumenti della concertazione, alla crescita di quel territorio.

     L’armonizzazione  tra i vari strumenti di programmazione dentro ogni ambito, a sua volta, avviene nel rispetto di una pianificazione più vasta che travalica i singoli localismi e ritrova nella dimensione provinciale la sua corretta declinazione, così come, del resto, confermato dalla legge n. 16/04 e, sopratutto, dal documento strategico regionale 2007- 2013. Quest’ultimo, infatti, individua nella Provincia l’Ente deputato a ricondurre a unitarietà, sia sul piano geografico che istituzionale, la molteplicità dei programmi concertati in sede locale.

        La stessa Giunta regionale nell’ultimo documento di programmazione economica e finanziaria presentato, per l’approvazione,  al  Consiglio regionale, conferma la scelta di decentrare le  responsabilità attuative alla Provincia come “l’organismo intermedio” chiamato, in via prioritaria rispetto ad altri, a fungere da soggetto di compensazione territoriale.

       In effetti la funzione amalgamante della Provincia è chiaramente richiamata in tutti i documenti costituenti le linee guida dell’ Unione Europea e che sono alla base del nuovo Por 2007-2013. Queste, ribadendo un ‘intuizione del programma precedente, ne confermano l’impostazione metodologica: individuare nuovi e omogenei ambiti territoriali di intervento ove attuare, con efficacia, l’implementazione delle varie politiche  considerate  prioritarie  e i relativi servizi.

      In particolare, nell’inclusione sociale:

· rafforzare, qualificare e consolidare gli organismi di programmazione territoriale;

· potenziare, in genere, il sistema di governance;:

· arricchire e qualificare il sistema di offerta complessivo.

     Tutto ciò attraverso il sostegno, l’assistenza tecnica e l’accompagnamento ai diversi ambiti territoriali perché affinino la capacità tecnica e amministrativa sia nell’elaborazione delle procedure (bandi, regolamenti, direttive unitarie), sia nella programmazione e gestione dei contenuti (omogeneizzazione degli interventi, allineamento in alto del sistema di offerta dei vari ambiti).

Non ultimo, agevolare i processi e gli strumenti di comunicazione e di interazione tra i diversi ambiti( scambio buone prassi, procedure condivise, ecc.)

     Occorre, in definitiva, agire sul consolidamento degli assetti istituzionale e organizzativi e puntare, così, a processi di intersettorialità e integrazione con altre politiche creando le condizioni di un sistema integrato territoriale complesso alimentato da “ accordi di reciprocità” tra i vari strumenti di concertazione.

 In questa politica di sostegno alle autonomie locali nella promozione di forme associate per la gestione di servizi e funzioni si accredita il ruolo della Provincia. Essa si pone, dunque, come Ente intermedio legittimato a garantire l’unitarietà territoriale,  cerniera tra Regione e territori con compiti di coordinamento ormai riconosciuti nella legislazione ordinaria regionale. Può essere utile, a questo punto, proporre alla Regione la istituzione di un tavolo permanente  di concertazione con i rappresentanti dei comitati istituzionali provinciali dei Piani di zona ai quali riconoscere la funzione vincolante di concordare, dentro il percorso attuativo del Por 2007- 2013. le procedure e gli impegni di spesa meglio corrispondenti alle specificità dei territori. In tal modo il sistema di welfare potrà diventare più autorevole rispetto al processo complessivo di sviluppo locale, e ricevere dalla Regione e dagli Enti locali associati una garanzia, non un ostacolo, per attivare dinamiche partecipative per recuperare , nel rapporto coi cittadini, il giusto senso del legame sociale.      
(Estratto dal volume “Qualità Sociale” di Settembre 2008, edito dal Centro studi “ Archè”)

Il ruolo delle Province �nella promozione dello sviluppo locale:
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