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Alessandra Valastro

Introduzione

uello del necessario rapporto fra politiche sociali e partecipa-

zione € un tema antico e noto, apparentemente noN sCOMO-
do come altri, politicamente corretto e ineccepibile, anzi intuitivo,
persino “semplice”.

La partecipazione dovrebbe essere strumento e insieme mzetodo
delle politiche sociali, in quanto politiche destinate in modo pit
immediato a rispondere ai bisogni della persona: questi ultimi, in-
fatti, non possono trovare risposte e regole efficaci e sostenibili se
non attraverso una capacita di ascolto e di rappresentazione da
parte di chi quelle regole & chiamato a scrivere e ad attuare.

Tuttavia questo assunto manifesta oggi tutta la propria fragili-
ta, per un insieme articolato di ragioni che sono sotto gli occhi di
tutti. La crisi economica e del lavoro, I'asfissia della democrazia
rappresentativa e il suo ambiguo (quando non del tutto assente)
rapporto con gli istituti partecipativi, le nuove forme di vulnera-
bilita e di diseguaglianza, i fallimenti dello Stato sociale e la sua ri-
cerca di riscatto nel pitt moderno ma ambiguo concetto di welfare
community, lo sfilacciamento dei circuiti di decisione democratica
e il mutamento degli interlocutori politici (nazionali e non), il pro-
gressivo avvicinamento di temi del vivere che rendono inadeguate
molte delimitazioni tradizionali (come quella delle “categorie de-
boli”) e le connesse separazioni fra politiche pubbliche.

Si tratta, a ben vedere, dei temi che contrassegnano con cre-
scente drammaticita il discorso pubblico degli ultimi anni, la cui
ricaduta & in ultima analisi nel tema da cui tutto ha inizio e a cui
tutto conduce, ovvero la salute della democrazia.
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In questo quadro cosi complesso, dalle tinte fosche e dai fittis-
simi intrecci, non v’¢ dubbio che le politiche sociali rappresentino
forse la piu veritiera cartina di tornasole di quello stato di salute.
E cid non tanto e non solo sulla base della constatazione, in fondo
scontata e catastrofizzante, dello stato di sofferenza in cui versano
i diritti sociali e delle nuove diseguaglianze e fragilita che ne sono
derivate.

Assumere le politiche sociali come osservatorio privilegiato
della situazione socio-politico-istituzionale di un paese acquista
un senso e promette spunti piu articolati e fecondi se si accetta,
innanzitutto, di assumere questo comparto delle politiche pub-
bliche in una prospettiva assai pitt ampia di quella che lo ha ca-
ratterizzato in passato; in secondo luogo, se si accetta di aprire lo
sguardo alle molteplici e tutt’altro che omogenee linee di tendenza
che si muovono al suo interno.

Le politiche definite come “sociali” sono indubbiamente quel-
le che con maggiore immediatezza e inclemenza hanno evidenzia-
to i pit gravi fraintendimenti legati al concetto di “crisi”, a lungo
affrontato con la miopia degli interventi emergenziali e 'ipocrisia
della retorica del sacrificio. Di questa impostazione, figlia di un
abuso del tema della crisi considerato nella sua dimensione statica
e patologica, & conferma la copiosa legislazione degli ultimi anni
sull’emergenza finanziaria. La gran parte di questi interventi si
concentra prevalentemente sulla crisi economica, e sui dati statici
di questa: quali costi tagliare, quali prestazioni sacrificare, quali
autonomie comprimere, quali diritti deludere. Il presupposto di
queste politiche ¢ un imperativo di ‘normalizzazione’ che impone
sofferti ma necessari sacrifici collettivi per ‘uscire dalla crisi’. E
cosl, la patologizzazione della crisi diventa un rassicurante eufe-
mismo che consente di oggettivizzare forme di fragilita causate
dall’azione dell'uomo, e di spostare altrove il complesso tema del-
la responsabilita.

Ma nella dimensione quotidiana del vivere, nel dibattersi con-
creto delle esistenze per ottenere e difendere condizioni sostenibili
e dignitose del proprio stare al mondo, le c.d. crisi naturalmen-
te e inevitabilmente si liberano dai lacci delle politiche egemoni-
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che che le hanno prodotte, e possono manifestarsi per quello che
sono: situazioni di turbamento rivelatrici di vulnerabilita, laddove
quest’ultima ¢ condizione non patologica bensi strutturale, che
come tale non puo essere eliminata ma piuttosto compresa, rispet-
tata e governata. Come dice Eugenio Borgna, la vulnerabilita &
«struttura portante, leitmotiv, dell’esistenza», la quale «non puo
essere se non fragile», considerata sia di per sé che nelle sue decli-
nazioni sociali e politiche!; & categoria che fonda tutta 'evoluzione
del costituzionalismo, quale processo di emancipazione dell’indivi-
duo da condizioni di vita innaturali, non dignitose, assoggettate al
dominio del bisogno e del potere privo di limite.

Se assunte in questa prospettiva piti ampia, le politiche socia-
li disvelano un terreno nel quale le persone sono sorprese in un
intreccio fitto e mutevole di sfide esistenziali, sempre meno ricon-
ducibile alle categorie del bisogno su cui si era edificato lo Stato
sociale e sempre piu connesso alle condizioni materiali del vivere,
alle condizioni dei territori, alle relazioni di comunita, ai determi-
nanti ambientali, ecc. Ciascuno ¢ terminale di una quantita ine-
stricabile di vicende che sfuggono ai rassicuranti cataloghi degli
status, smascherando quella che Ortega Y Gasset aveva definito
la barbarie degli specialismi, e la conseguente portata straniante
delle categorizzazioni individualizzanti.

Politiche di governo dei territori, pianificazione urbana e rura-
le, politiche ambientali, politiche economiche, politiche sanitarie,
politiche sociali, politiche dell’immigrazione, politiche di governo
dell’emergenza da catastrofi naturali (o presunte tali): questi com-
parti dell’agire pubblico sono sempre meno individuabili sulla
base dei confini che sin qui li hanno delimitati (e separati); e le po-
litiche sociali sono sempre piti spesso il serbatoio dove affluiscono
i bisogni generati, sacrificati o acuiti dai difetti delle altre politiche.

In questo quadro anche la partecipazione assume coloriture
diverse, meno scontate e piu esigenti, nella costruzione delle po-
litiche sociali, quale terreno di trincea del governo delle vite. La
progettazione condivisa e partecipata dei principali snodi di tutte

1 Borgna E. (2014), La fragilita che é in not, Torino, Einaudi, pp. 5-6.
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le politiche appena ricordate si manifesta oggi non pit soltanto
come imperativo conseguente a un’attuazione coerente dei princi-
pi costituzionali di una democrazia sostanziale, inclusiva e plura-
lista, ma anche come vera e propria opportunita sociale in tempo
di crisi. Questo tipo di partecipazione, ben diversa dalle forme
semplificanti e divisive cui piti volentieri si ricorre in talune derive
della democrazia diretta, costituisce la sfida piti alta del costituzio-
nalismo moderno, poiché mira a colmare la sovranita e a renderla
forma di cittadinanza “praticata”, di “presenza” non intermitten-
te ma continua (per richiamare la nota espressione utilizzata da
Stefano Rodota a proposito della democrazia)*: una partecipazio-
ne che ¢ insieme valore, metodo e strumento, in un gioco di ruoli
che la rende pietra angolare dell’ordinamento democratico pur
nella complessita della sua attuazione effettiva. Cio significa che
il principio di partecipazione, valore e obiettivo fondamentale di
una democrazia sostanziale matura, necessita di essere tramutato
in metodo di governo della complessita sociale, quale ingranaggio
stabile dei processi di costruzione, attuazione, valutazione e con-
trollo delle politiche: un metodo che determina e influenza la so-
stenibilita delle decisioni politiche ben piu di quanto non facciano
i parametri economici (ai quali si fa invece pit spesso riferimento),
e che dovra articolarsi in strumenti e tecniche corredati di garan-
zie adeguate.

Era questo, del resto, il monito lanciato dai Padri costituenti
allorché decisero di spostare il principio di partecipazione dall’art.
1 al secondo comma dell’art. 3 del testo costituzionale, in stretto
rapporto con il principio di eguaglianza sostanziale: I'effettivita di
una partecipazione collaborativa e permanente al governo della
cosa pubblica, coerente con il contiguo principio di solidarieta
di cui all’art. 2, non avrebbe potuto pensarsi se non grazie ad in-
terventi positivi della Repubblica volti ad assicurarne le precon-
dizioni, in connessione con le situazioni (storicamente mutevoli)
generatrici delle diseguaglianze di fatto. Un quadro di riferimento
dunque ben diverso da quello dei diritti di partecipazione politica

2 Rodota S. (2004), Tecnopolitica, Bari-Roma, Laterza, 2004.
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strettamente intesa (come il diritto di voto), in quanto da ricon-
durre all'impalcatura dei diritti sociali, e al connesso onere pub-
blico di predisporne le garanzie di effettivita.

Non solo. Un quadro di riferimento fortemente connotato da
quel principio di solidarieta politica, economica e sociale attra-
verso il quale i Costituenti avevano inteso mantenere aperto il co-
stante riorientamento dei fini sociali del nuovo ordinamento. La
solidarieta politica doveva sospingere I'esercizio della rappresen-
tanza verso un certo tipo di responsabiliti politica, intesa alla luce
di una dimensione solidaristica del decidere; una responsabilita
che non puo non farsi risalire a quel principio cui si riferiva Hans
Jonas, come obbligo di cxra dei bisogni e interessi dell’esistenza da
parte di chi ¢ situato in posizione di potere (e dunque di influen-
za) rispetto ad essi. I concetto di “solidarieta politica” ¢ assai pit
ampio ed esigente di quello di “responsabilita politica”: il primo
¢ la valvola che impone di mantenere il secondo aperto alle vicen-
de dell’esistenza, ben oltre il recinto dei noti e stanchi argomenti
legati alle vicende della “rappresentanza”; & la valvola che impone
di assumere il paradigma della cura quale strategia politica di tipo
solidaristico e cooperativo, affinché la fitta rete delle fragilita che
assillano la persona possa tradursi in altrettante politiche pubbli-
che fra loro dialoganti. In questo senso I'imperativo della solida-
rietd economica e sociale, che I'art. 2 non a caso affianca a quella
politica, doveva mantenere aperte le valvole della cooperazione e
della programmazione: la prima quale paradigma stabile dell’agire
politico e strategia centrale per I’economia e la societa, e non fe-
nomeno essenzialmente privato da utilizzare come antidoto con-
tingente di fronte a domande che non trovano piu esaudimento
nella finanza statale; la seconda quale capacita ordinante e razio-
nalizzante dei processi decisionali, «meccanismo riflessivo» (come
la definisce Luhmann), necessario per la coerente prefigurazione
delle finalita, degli obiettivi e dei mezzi delle politiche’.

3 «Pianificare significa decidere sulle decisioni... stabilire le premesse deci-
sionali per decisioni future»: Luhmann N. (1978), Stato, diritto e sistema sociale,
Napoli, Guida Editori, p. 133.
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Le crisi contemporanee hanno reso evidente quanto questo
quadro di riferimento sia non solo ancora attuale ma imprescin-
dibile e non eludibile, oggi pitt che mai. In questa epoca storica,
in cui il decisionismo indotto dal mito della governabilita e dallo
stato di continua emergenza soffoca il respiro di lungo periodo
che dovrebbe caratterizzare la costruzione delle politiche, appiat-
tendole su risposte contingenti e disorganiche, i danni di un agire
pubblico sincopato e schizofrenico si sono mostrati con partico-
lare veemenza, soprattutto nell’ambito delle politiche economi-
co-sociali e di governo dei territori.

Nel contempo, & proprio dalle emergenze dei territori che pro-
vengono oggi spinte significative per forme rinnovate di program-
mazione condivisa, nella prospettiva di modelli di pianificazione
non piu verticistici e tecnocratici ma partecipati e dinamici, e di
pratiche che mostrano di rilanciare paradigmi di natura collabo-
rativa e solidaristica. Vi ¢ una dimensione di prossimzita che viene
opposta al paradigma distanziante delle politiche egemoniche, e
che muta il segno e i modi delle molte forme di reazione, spingen-
dole in direzioni alquanto diverse da quelle delle lotte per I'uni-
versalismo dei diritti. La comune esposizione alla precarieta e il
riconoscimento dell’interdipendenza delle vite, delle szngole vite,
diventa il terreno condiviso di un agire plurale e situato, che esplo-
ra i margini dell’eguaglianza possibile e si lega in una responsabi-
lita comune a produrre le condizioni di una vita vivibile, un agzre
di concerto come lo definisce Judith Butler®.

Da una sovranita di status a una sovranita praticata. Dalla par-
tecipazione alla presenza.

La categoria della presenza va oltre la prima, la esplode in una
pluralita di forme e le incorpora, guardando agli esiti pit che alle
categorizzazioni. Del resto, gia Umberto Allegretti ha messo da
tempo in evidenza I'impossibilita di individuare e tipizzare una
volta per tutte le forme e gli istituti della partecipazione, parlando
di un “universo di pratiche” destinate ad evolvere incessantemen-

4 Non ci si limita, cio¢, a chiedere che le proprie proposte alternative ven-
gano ascoltate ma si elaborano strategie per metterle in pratica: Butler J. (2017),
L'alleanza dei corpi, Milano, Nottetempo, p. 20.
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te in ragione delle specificita dei contesti e delle situazioni stori-
camente mutevoli generatrici della diseguaglianza di fatto’. Oggi
questa duttilita di forme appare ancora pit evidente, declinandosi
in una riappropriazione di presenza ed esprimendosi nei termini
di cio che ciascuno ¢ capace di immaginare, di progettare, di fare.

La pressante richiesta di politiche che sappiano farsi interpre-
ti della vulnerabilita delle vite richiede proprio questo: strumenti
credibili per inscenare il proprio stare al mondo, restituendo va-
lore politico all’identita e all’esperienza. E questa richiesta ruota
attorno a un duplice asse che puo riassumersi nella figura della
persona in luogo dell'individuo astratto di stampo illuminista, e
nella vicenda dell’abitare in luogo della cittadinanza in senso tra-
dizionale: queste due dimensioni, nella molteplicita delle loro ar-
ticolazioni, pongono al centro della questione politica della “di-
gnita dell’esistenza” (cosi si esprime I'art. 36 della Costituzione)
non piu il cittadino astratto bensi ’home situé; e impongono di
interrogarsi su come si possa intervenire nei luoghi della quoti-
dianita per restituire alle persone I'intenzionalita delle azioni, il
valore delle capacita, il controllo e il governo dei propri contesti
e destini di vita.

A fronte di una politica nazionale che appare sorda e in affan-
no rispetto alle istanze e alle risorse di una partecipazione effet-
tiva quale metodo di costruzione delle politiche, e piu incline ai
demagogismi referendari se non alla violenza fout court di nuove
forme di esclusione, sono i territori a costituire oggi il punto di
osservazione e sperimentazione piu interessante: autentica trincea
delle sfide dell’esistenza, essi consentono di ragionare con mag-
gior fecondita intorno alle regole e alle pratiche che si muovono
all'interno del variegato mondo delle politiche sociali, in un in-
treccio in cui lo sguardo bicefalo a teoria e prassi ¢ d’obbligo.

Da una prospettiva di questo tipo nasce il presente lavoro: un
gioco di spigolature, si potrebbe dire, anziché una pretesa di ana-

5 Allegretti U. (2011), Democrazia partecipativa, voce Enc. Dir., ann. 1V,
Milano, p. 295ss. Nello stesso senso v. gia Atripaldi V. (1974), Contributo alla
definizione del concetto di partecipazione nell'art. 3 Cost., in AANV., Strutture di
potere, democrazia e partecipazione, ESI, Napoli, pp. 13ss.
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lisi rigorosa ed esaustiva. Uno sguardo a trama larga che, prenden-
do le mosse da alcune questioni teoriche centrali, come quella del
ruolo della programmazione e della valutazione nella costruzione
delle politiche sociali, si cala poi nella verifica di taluni aspetti e
linee di tendenza sia rispetto ai profili normativi che agli strumenti
partecipativi concretamente adottati.

In questo senso si ¢ scelto un territorio specifico, 'Umbria,
considerato tanto nel suo livello regionale quanto in quello locale,
tanto nei profili piu strettamente giuridici di costruzione delle po-
litiche quanto nelle prassi e tendenze che rivelano sperimentazioni
di nuove forme di partecipazione collaborativa.

Seppur sulla base di un percorso che procede appunto per
semplici spigolature, emerge un quadro che ci pare esemplifica-
tivo della situazione del paese: un livello regionale perennemente
sospeso fra la paludosita di quello nazionale e il maggior fermento
di quello locale, che mira a rilanciare il ruolo della partecipazione
(nei nuovi statuti ma anche nelle leggi che varie regioni hanno ap-
provato negli ultimi anni, fra cui anche I'Umbria) e della program-
mazione condivisa (v. il Piano Sociale), ma che con troppa timi-
dezza si apre poi alla consultazione e alla valutazione partecipata®;
un livello locale che non solo riesce talvolta ad aprirsi a molteplici
e pit innovative sperimentazioni partecipative’, ma mostra anche
di volersi cimentare in nuove forme di regolamentazione, come
quella sulla cura condivisa dei beni comuni®.

Se & vero che sempre pili spesso si parla della replicabilita delle
c.d. buone pratiche, auspicandone la circolazione, ebbene anche
le buone regole possono essere replicate, come dimostra il caso
dei regolamenti comunali sulla c.d. amministrazione condivisa:
una imitazione virtuosa che dal “basso” dei livelli istituzionali lo-
cali puo ridare un po’ di fiato ai logori ma pit che mai vivi principi
della democrazia sociale.

6 Si vedano in particolare i saggi di Ugo Carlone, Nicola Pettinari, Fabrizio
Marcucci.

7 Si vedano i saggi di Mariano Sartore e di Donatella Cannone-AnaMaria
Voicu.

8 Siveda il saggio di Valeria Zampiglia.



