Restituzione del lavoro dei focus tematici, a cura del prof. Fiorenzo Girotti (19/3/2009)

Non è facile, come si può ben comprendere, restituire tutta la ricchezza dei contributi prodotti dai focus tematici nel tempo limitato che mi è assegnato. Procederò quindi per grande sintesi, limitandomi talvolta unicamente ad accennare per titoli e parole chiave ai temi trattati, che esporrò senza rispettare scrupolosamente l’ordine secondo il quale gli interventi sono stati formulati nei diversi gruppi. Di questo mi scuso in anticipo. Esporrò inizialmente alcune delle riflessioni emerse singolarmente nei cinque  focus, per poi concludere con alcuni temi che mi pare di poter individuare come i denominatori comuni, come argomenti trasversali o comunque segnalati da più di un gruppo.

1) Focus sulla cittadinanza.  Nel merito dei temi affrontati da questo focus, possiamo iniziare da un’importante considerazione introdotta da un rappresentante del sindacato, il quale pone in evidenza come il PdZ non sia dei Consorzi (non sia cioè proprietà degli Enti gestori), bensì in senso proprio uno strumento di programmazione dei Comuni. Il sindacato ha visto un grande impegno sul terreno della promozione dei diritti, della costruzione di una nuova politica sociale nell’ambito di un sistema integrato. Così come il ruolo della Provincia è stato significativo nel raccordare gli input di programmazione che emergono dagli attori istituzionali con quelli espressi dai soggetti sociali. Questo è un ruolo che va presidiato come risorsa, un ruolo che deve essere riprodotto e affinato. La Provincia ha assunto una responsabilità importante sul terreno della formazione e del supporto agli Enti, dell’assistenza nella predisposizione del PdZ, cercando costantemente di raccordare i livelli tecnici e quelli politici. Ci si chiede perché non possa svolgere un ruolo altrettanto importante nella predisposizione dei PEPS, dei profili e piani di salute. 

Un intervento sottolinea come, in questo orizzonte di centralità dei Comuni, i Sindaci non debbano delegare ai Consorzi responsabilità politiche di programmazione in rappresentanza di interessi generali. Un’altra voce osserva che il Comune è una comunità, non deve quindi soltanto dare risposte, programmare e progettare, ma deve anche promuovere opportunità; in altre parole deve diventare un attore decisivo dello sviluppo di una comunità, mobilitandone risorse e opportunità. In tal senso il PdZ deve essere l’esito di un processo di carattere comunitario. 

Non manca, tuttavia, chi solleva interrogativi di fondo sul concetto stesso di cittadinanza sociale e su come esso debba essere declinato. L’inclusione che tale concetto richiama non deve essere estesa fino a comprendere anche i migranti? Beninteso in un’ottica di regolazione contestuale dei diritti e dei doveri. Ma cruciale si pone allora anche un’altra domanda: quale cittadinanza si può sviluppare e consolidare se a monte non è chiarito che cosa è esigibile sul territorio? Tra gli obiettivi della prossima programmazione, occorre che si definiscano con chiarezza i livelli essenziali delle prestazioni e solo così si potrà anche provvedere e garantire che ai Comuni affluiscano le risorse necessarie. 

I temi inerenti la cittadinanza sociale sono in ogni caso molto “trasversali”. Di qui anche la difficoltà - come qualcuno osserva - di interloquire col volontariato e con la cooperazione sociale, dal momento che in sede di programmazione l’orientamento che si afferma è quello della petizione e della tutela dei diritti, ma quando si passa alla decisione e all’assegnazione di compiti, questi soggetti assumono per più aspetti comportamenti di impresa. Va peraltro considerato che anche il terzo settore non vive con facilità l’attuale congiuntura, caratterizzata da precarietà, da isolamento, da mancanza di un orizzonte di continuità in relazione alle risorse. Vale dunque, anche per queste realtà, tutta la difficoltà di affinare capacità e competenze progettuali da investire nella programmazione partecipata e in azioni da costruire in partenariato con altri soggetti. 

Per un diverso aspetto, prende forma anche una riflessione importante sulla necessità che i livelli politici rispettino gli impegni e i tempi della programmazione di territorio, tenendo conto della “storia” e del processo di trasformazione culturale che ha dato impulso ai percorsi partecipati della programmazione sociale. Di fondo, è presente la consapevolezza che le priorità che guidano le agende dei politici sono troppo spesso legate ai tempi brevi di un ciclo politico-elettorale, mentre una programmazione integrata di area vasta presuppone - o per meglio dire, esige - continuità nel tempo. Il politico dovrebbe quindi farsi scrupolo di rispettare la concertazione e la programmazione partecipata costruite nel territorio. Né si può accettare che l’impegno profuso in una programmazione proiettata su tempi medio-lunghi possa essere vanificato dai ricorrenti cambi di amministrazione. 

Allo stesso modo occorrerebbe più attenzione ai tempi e al lavoro degli operatori. Si rileva infatti un’esigenza diffusa di semplificazione e di accumulazione, contro il rischio più temuto: quello di un azzeramento ricorrente del lavoro svolto. 

2) Focus su formazione e lavoro. Emergono in questo gruppo ragionamenti importanti sul valore della progettazione partecipata, sul carattere operativo di un PdZ capace di procedere oltre scelte di indirizzo d’ordine assai generale, e dunque anche sull’importanza dei tavoli tematici per produrre non solo un’accurata rilevazione dei bisogni, ma anche precisi orientamenti nella selezione delle priorità. Certamente, anche alla luce della relazione del prof. Negri, è evidente come siamo qui in presenza di un terreno decisivo per le azioni di contrasto alla vulnerabilità sociale. 

Al tempo stesso le politiche integrate, le politiche attive del lavoro, le politiche di sostegno al reddito e anche quelle per la casa, in un approccio realmente integrato si rivelano a dir poco complesse. Molto di questo lavoro resta da fare e, prima ancora, sono proprio le diagnosi sociali che devono essere affinate. L’integrazione, sottolinea qualcuno, necessita di un salto culturale, di una visione integrata dei problemi. Il ruolo della Provincia è stato significativo a livello di area vasta, sia in senso orizzontale - come raccordo tra i diversi attori istituzionale e non solo - sia in senso verticale, in un essenziale compito di raccordo con le politiche regionali. Ma veri passi avanti si potranno realizzare solo in presenza di indirizzi certi e duraturi, alla base di una progettazione operativa capace di garantire concreta fattibilità alle politiche attive del lavoro. 

A fronte di situazioni complesse, che investono problematiche a più dimensioni, il lavoro delle équipes multiprofessionali si rivela indubbiamente prezioso, ma occorre garantire stabilità ai servizi e maggiore continuità alle azioni di accompagnamento. Da ripensare è comunque anche la possibilità di corsi di formazione per inserimenti mirati di soggetti in difficoltà. Da qui l’esigenza di operare in sinergia con i Centri per l’impiego e con i centri di formazione e riqualificazione professionale Senza neppure trascurare il ruolo che potrebbero svolgere i privati, in una logica di welfare aziendale.

Si sottolinea come, nell’ambito di questi temi, anche le politiche di pari opportunità siano importanti, in quanto azioni trasversali: esse devono assumere un’effettiva priorità a garanzia di efficacia dei programmi di inserimento lavorativo, e più in generale di potenziamento delle capacità degli individui. Il PdZ è definito come una infrastruttura di lavoro importante, di riferimento essenziale per le politiche del lavoro; per questo le politiche del lavoro “abitano a pieno diritto” all’interno di un PdZ. 

Il nodo della perimetrazione territoriale può però diventare una criticità, soprattutto quando la zona non coincide con il distretto. Sul tema strategico delle politiche del lavoro occorre allora integrare i soggetti territoriali, cercando di contrastare una settorialità residua che tuttavia permane, anche in termini di flussi finanziari. Lo rilevano pure altri soggetti del territorio: invece di unificare  ex post i flussi finanziari, occorrerebbe che si definisse un bilancio preventivo, che ci fosse un orientamento a definire in anticipo le risorse che possono confluire in un budget di finanziamento delle politiche integrate a livello di distretto. Una buona politica d’integrazione richiede un forte investimento politico, fatto di traguardi attuativi certi e di strumenti adeguati per implementare le scelte politiche.

3) Focus sulla sostenibilità (ambiente, casa, trasporti). In questo ambito, si rileva in primo luogo la trasversalità del concetto di sostenibilità. Non diversamente, si rileva anche come l’ambiente non sia unicamente quello fisico, naturale, che di per sé sollecita interventi ad hoc per la tutela di un bene pubblico ritenuto essenziale. In realtà, l’ambiente è in primo luogo un habitat costruito da uomini inseriti in una comunità umana che trasforma il proprio ambiente. In questo senso, le politiche ambientali sono quindi anche le prassi di utilizzo, le pratiche di buon uso del territorio che vedono protagonisti i cittadini. Una buona politica dell’ambiente non può allora che valorizzare questa dimensione sociale dell’ambiente e sicuramente servizi di qualità, che promuovano le capacità degli individui, si rivelano essenziali per produrre, come esito, una politica ambientale efficace, ovvero una politica di effettiva tutela di questo bene collettivo. In materia di ambiente, rimangono però ancora problemi giganti di mentalità e di cultura, più che mai evidenti anche in tema di sviluppo sostenibile. Siamo qui in presenza di un autentico cambiamento di paradigma, che investe la cultura, le relazioni e la dimensione del tempo, in ordine alla qualità della vita e alla salute come problema sociale.

Il focus prende in esame un ampio ventaglio di azioni suscettibili di contaminazioni positive, come sul versante abitativo il cohousing, il social housing e il condominio sociale, in parte inserite in una nuova offerta di policy per la promozione di una domiciliarità sostenibile e in parte attivabili su base volontaria. Non meno interessanti si rivelano le potenzialità offerte dalla costruzione di reti di relazioni per l’acquisto solidale.

Si osserva nondimeno come, in linea generale, i programmi per la casa come servizio sociale ancora non trovino un innesto efficace in una politica di territorio più complessiva. C’è sicuramente un nesso importante tra queste politiche e la pianificazione territoriale; il PdZ ha interagito e deve ancor più interagire con il Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale, che è una funzione essenziale già attribuita dalla Legge di riforma delle Autonomie (L.142/1990). Questo nesso, tra il PdZ e il Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale, deve però ancora svilupparsi adeguatamente. 

Lo sviluppo sostenibile, si afferma nel focus, dovrebbe essere un criterio qualificante di ogni PdZ e allora anche il finanziamento dei progetti integrati dovrebbe essere legato al rispetto di tale requisito. Ci si interroga quindi su come legare i finanziamenti al rispetto di un prerequisito di sostenibilità. Un più razionale utilizzo di Agenda 21 potrebbe, in tal senso, offrire nuove opportunità. Ma lo sviluppo è “sostenibile” soltanto se è integrato e il PdZ deve lavorare in questa direzione; ne è anzi lo strumento essenziale. A condizione, naturalmente, che la programmazione zonale sappia far parlare tra loro le politiche, sappia far incontrare volontà politiche e finanziamenti; nella consapevolezza che il vero banco di prova dell’integrazione è poi l’impatto sull’utente finale, sulle opportunità concretamente offerte ai cittadini, che vanno sottoposte a una più attenta valutazione in termini di effettivo incremento della qualità sociale.

4) Focus sulle politiche socio educative. Un primo quesito importante è come la scuola possa darsi una rappresentanza efficace, ai tavoli tematici, per diventare partner di azioni integrate nell’ambito di un PdZ. Chi opera all’interno della scuola, sottolinea il fatto che la scuola è una risorsa importante per rilevare le problematiche del territorio. Ma i tempi dell’anno scolastico non coincidono con l’anno solare: anche per questo aspetto occorre armonizzare i tempi delle diverse istituzioni chiamate a interloquire nell’ambito di un PdZ. 

Nel focus, si sottolinea inoltre l’opportunità che le équipes multiprofessionali si radichino maggiormente anche all’interno della scuola. Si osserva inoltre come le associazioni possano svolgere un ruolo importante nell’apertura della scuola al territorio, sviluppando tutte le opportunità offerte dai progetti integrati attivati nell’ambito di un PdZ. 

Non sfugge, naturalmente, un problema di esiguità delle risorse finanziarie. E sul punto qualcuno richiama l’opportunità che la scuola possa giovarsi di un più stretto collegamento con le Fondazioni al fine di acquisire le risorse più indispensabili. C’è infine un richiamo al fatto che i livelli superiori, nell’ambito delle istituzioni scolastiche, definiscano indirizzi e linee guida capaci di precisare il ruolo che la scuola deve svolgere, ovvero sugli impegni che le istituzioni scolastiche possono e devono assumere nelle attività di coprogettazione richieste da un PdZ.

5) Focus sulla salute. Muovendo da un richiamo di metodo all’orientamento bottom up delle politiche integrate, così come configurate dalla legge nazionale e dalle linee guida regionali, all’interno di questo focus si sottolinea tuttavia l’esigenza di una chiarezza di indirizzi anche dall’alto. In altre parole, si evidenzia l’esigenza di un più cogente mandato di integrazione, non solo per i politici ma anche per i funzionari. Quanto al livello politico, si attendono più chiare indicazioni circa le priorità da seguire e alla Regione, nello specifico, si chiede di avere una visione realmente integrata dei problemi, se è vero che questo è un prerequisito essenziale, opportunamente richiamato ed enfatizzato da più di una relazione nella mattinata. 

Non manca chi intende da subito rimarcare come molto resti da fare in tema di relazioni tra sanità e altri servizi territoriali, non solo sul terreno della integrazione istituzionale ma anche su quello del reciproco riconoscimento e delle effettive opportunità di cooperazione tra professioni sanitarie e sociali. In materia di integrazione socio-sanitaria, c’è poi sicuramente un problema sostantivo di raccordi mancanti, del tutto evidenti negli interventi inerenti le tossicodipendenze, la salute mentale, la continuità delle cure per i non autosufficienti. La limitatezza delle risorse imporrà, su questi nodi, un orientamento fortemente selettivo (e riduttivo), oppure si apriranno finestre di opportunità per rinegoziare una convenzione unica su base regionale, ancorché integrata da protocolli locali? 

Viceversa, il problema delle informazioni di base non si pone più con l’urgenza di un tempo, se è vero - come sottolinea un rappresentante del Cipes Piemonte - che molte sono le banche dati, in parte reciprocamente dialoganti, su cui poter contare per un’analisi rigorosa dei determinanti di salute. Ma le basi di dati risultano davvero inserite all’interno di un circuito di comunicazione condiviso? In ogni caso, il rischio da evitare è che dei 99 indicatori di salute individuati dagli organismi impegnati sul terreno della prevenzione - troppi forse, e per qualcuno da riaggregare - si continui a far riferimento unicamente a quei pochi (12, per la precisione) che hanno un più diretto impatto sanitario. 

Come prevedibile, è soprattutto sulla questione emergente dei profili e piani di salute che non pochi amministratori e direttori di enti gestori si interrogano all’interno di questo focus. Sul punto si sollevano domande essenziali: “Qual è il rapporto tra i PEPS e i PdZ? In che relazione si pongono i  Peps  con gli altri livelli e strumenti della programmazione territoriale?”; “Chi deve farli?”; “I Sindaci sono consapevoli del loro ruolo?”; “E com’è possibile facilitare l’interlocuzione tra gli Enti, sostenendo i Sindaci (e i Comitati dei sindaci di distretto)  nel compito che li attende?”. Se si prende sul serio la logica dei Peps, inevitabilmente occorre pensare di aprire il processo decisionale a nuove arene, a nuovi attori e strumenti di programmazione (patti territoriali, piani urbanistici, edilizi, dei trasporti e altri ancora), a nuovi processi di partecipazione e a un più attivo coinvolgimento della cittadinanza. Resta tuttavia la preoccupazione, più che mai viva in assenza di precisi orientamenti e di una più cogente regia regionale, di assicurare i Lea e i Leps, nonché di garantire che non si verifichino vuoti di assistenza nelle zone grigie, nelle zone di confine tra il sistema sanitario e quello socio-assistenziale. Dove si potrà discuterne? Sul punto, qualcuno rileva  che non vi è ancora sufficiente chiarezza.

Si segnala poi anche un problema di capacità tecniche e professionali: “Quali sono le capacità tecniche cui attingere per analizzare gli impatti di salute, se è vero che su questo terreno diventano rilevanti non solo i determinanti sanitari ma anche quelli non sanitari?”. Sotto questo aspetto, ci si interroga inoltre sulle figure chiave del nuovo processo decisionale e sui professionisti che potrebbero rivestire un ruolo di snodo: “Sono gli attori interni? Sono gli attori esterni? Quale contributo è corretto chiedere ai consulenti, evitando ad ogni buon conto richieste improprie? Ma chi può essere davvero consulente all’interno di un processo coerente di programmazione dei Profili e piani di salute che non rinunci al ruolo del pubblico, che non riduca l’intero processo a una procedura amministrativa o a un semplice adempimento? E quale organismo (sanitario?) di programmazione potrà svolgere l’attività di supporto tecnico già efficacemente garantita, per i PdZ, dagli Uffici di Piano?” Si pone quindi un problema di individuazione di sedi e livelli di coordinamento efficaci: in linea orizzontale, con gli altri strumenti della programmazione territoriale, e in linea verticale con gli enti sovraordinati. Il ruolo della Provincia si è rivelato essenziale per un accompagnamento efficace e per una capacità di sintesi delle progettualità espresse dai PdZ, tendenzialmente in un’ottica di piano regolatore sociale di area vasta. Perché - ci si interroga - questa risorsa non può ancora essere valorizzata anche per i profili e piani di salute? 

Resta comunque opinione prevalente che non vi sia solo un problema di raccordo tra i PEPS e i PdZ. Più importante è segnalato il rischio di un possibile scollamento tra norme e procedure, da un lato, e i livelli effettivi di crescita culturale e consapevolezza maturati su questi temi nella fase sperimentale, ovvero nel corso della prima esperienza di programmazione sociale. È diffusa infatti la convinzione che nel lavoro di costruzione dei primi Piani di zona sia già compresa parte importante dei profili di salute, con significativi effetti di anticipazione rispetto al nuovo strumento da porre in cantiere.

Temi trasversali (e domande rivolte ai politici)
Sono molte le questioni ricorrenti e sollevate, anche solo per titoli, da più di un gruppo di lavoro. Mi limiterò a richiamarle molto schematicamente, scusandomi in anticipo se l’esposizione risulterà lacunosa o troppo riduttiva: 

- un’esigenza di chiarezza sul ruolo del Ministero e sugli impegni assunti (e da assumere) a livello centrale, se è vero che non è sufficiente un generico richiamo alle buone virtù del decentramento e del federalismo;

- la domanda, rivolta alla Regione, di una piena assunzione di responsabilità, in ordine alla programmazione territoriale in una visione finalmente integrata delle politiche sociali e sanitarie; 

- l’opportunità di individuare nel Piano sociale provinciale un indispensabile elemento di raccordo tra la programmazione orientativa della Regione e la responsabilità attuativa dei Comuni; 

- l’importanza della presenza effettiva del politico, in costante interlocuzione con i livelli tecnici, a presidio di un carattere veramente innovativo e di un reale investimento nelle azioni di piano;

- l’esigenza di un più efficace coordinamento degli Uffici di piano per garantire, su base provinciale, coerenza e integrazione delle politiche in una programmazione di area vasta;

- l’esigenza di una maggiore istituzionalizzazione degli Uffici di Piano, anche attraverso la creazione di una nuova figura professionale appositamente dedicata a compiti di facilitazione della comunicazione e di coordinamento delle politiche integrate su base territoriale; 

- l’opportunità di una più matura riflessione sull’ambito territoriale ottimale, per individuare (nella dimensione distrettuale) il perimetro più adeguato per una effettiva integrazione delle politiche e per il superamento dell’attuale frammentazione comunale;

- l’opportunità, anche nella prospettiva dei Peps, di disegnare nel territorio una struttura di programmazione unica, ancorché differenziata nelle indispensabili articolazioni, in un’ottica di semplificazione, di cumulazione, di massimizzazione degli effetti positivi delle interazioni tra gli enti e gli attori, contro ogni rischio di duplicazione e segmentazione settoriale delle politiche. Da qui anche l’esigenza di un budget unificato su base distrettuale. 

Per concludere, non è difficile rilevare come gli interventi sulle politiche “di confine” (come cittadinanza, casa e trasporti) siano per ora molto limitati e abbiano una ridotta capacità di incidere. Ma esiste una reale possibilità che, per effetti di aggregazione successivi, la politica sociale di territorio diventi a tutti gli effetti una politica universalistica, destinata a produrre risultati e impatti positivi per tutti i cittadini? In tale prospettiva, quali azioni di sistema si impongono per sviluppare e consolidare le reti? E quanto siamo consapevoli dell’urgenza di nuovi investimenti in formazione, per ridisegnare le competenze degli operatori in un approccio che, dal lavoro su casi singoli, sappia orientarne un corretto posizionamento nell’ambito di progetti integrati di respiro universalistico?

Come si può constatare sono temi di tutto rilievo, di per sé sufficienti a richiamare l’opportunità di riprendere il confronto, assicurando maggiore continuità a momenti - come questo - di riflessione e di approfondimento.
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