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Quali risorse
per le politiche

social?

REGIONI ED ENTI LOCALI SONO IN QUESTI MES! IMPEGNATI
NELL’ANALISE DELLE RISORSE DISPONIBILE PER LA
REALIZZAZIONE DELLE POLITICHE SOCIALI TERRITORIALL IN
RELAZIONE ALLATTUAZIONE DELLA LEGGE D1 RIFORMA
DELLASSISTENZA {L. 328/00). LARTICOLOQ Si SOFFERMA SULLA
POSSIBILITA DI RILEVARE SISTEMATICAMENTE TAL! RISORSE,
NEL QUADRO DI UNA PIU AMPIA RIFLESSIONE SULLO

SVILUPPO DELLE POLITICHE
SOCIALI TERRITORIALL

L’ANALISI BELLE RISORSE
PER LE FOLITICHE SOCIALI

Numerose Regioni ed enti locali
sSon0 in gquesti mesi impegnati nella
rilevazione e analisi dellerisorse dispo-
nibili per la realizzazione delle politi-
che sociali territoriali in relazione al-
Yattuazione della legge di riforma del-
lagsistenza (1. 328/00). 11 trasferimen-
to alle Regioni delle risorse previste
dallalegge, ela predisposizione dei Pia-
ni di zona per 1a progettazione e rea-
lizzazione dei servizi e degli interven-
tiin ambito locale, hanno sollecitato Ia
ricognizione delle risorse complessiva-
mente disponibili.

La marginalita che caratterizza
storicamente questo settore delle poli-
tiche sociali, la frammentazione degli
interventi e I'assenza difonti informa-
tive integrate, hanno contribuito per
lunge tempo a sottovalutare il tema
delle risorse, che & recentemente dive-
nutoe di crescente interesse per gli ana-
listi e peri decisori.

Notevoli sforzi sono stati compiuti
per la ricostruzione dei flussi di finan-
ziamento delle politiche sociali tra la
fine degli anni ‘80 e gli anni ‘90 (Arto-
ni, Ranci Ortigosa, 1989; Commissio-
ne d'indagine sullapoverta, 1997; Arvea-
Cer, 1997). Fin dall'inizio & apparso evi-
dente che, seidatisulla spesadello Sta-
to per le erogazioni monetarie e per 1
trasferimenti agli altri enti pubblici
erano facilmente ricostruibili, il punto
debele si trovava nella spesa delle
Regioni e dei Comuni, A questi livellt
le informazioni si fanno pit incerte,
meno omogenee e difficilmente elabo-
rabili. Infatti, non esiste in Italia un
sistema unico di ¢classificazione della
spesa dei Comuni e delle Regioni per le
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politiche sociali. Idatiraccoltiinimpor-
tanti banche dati nazionali' non sono
tempestivamente disponibili® e si pre-
sentano aggregati a tal punto da non
consentire di analizzare la spesa per
tipologia diintervento, destinatard, sin-
goli servizi. Nonostante il ruole cen-
trale delle risorse appaia evidente per
Pattuazione della legge di riforma, le
fonti conoscitive a disposizione si pre-
sentanoinadeguate. OgniRegione pos-
siede un diverso sistema di classifica-
zione della spesa per le politiche socia-
4 e, all'interno del proprio territorio,
ciascun Comune contabilizza diversa-
mente risorse e spese effettuate nel-
Pambito di queste politiche, Larecente
introduzione di sistemi di controllo di
gestione in numerose amministrazio-
ni comunall, soprattutto di medie ¢
grandidimensioni, rappresenta un'im-
poitante novita per I'analisi della spe-
sa a livello eomunale. Tuttavia, la
diversa modalita diutilizzo di tali stru-
menti non consente un’analisi compa-
rativa tra amministrazioni locali, né
uno studio territoriale sovracomunale.
Anche in presenza di sistemi regionali
oterritoriali diraccolta didatisulle spe-
se per gli interventi socio assistenziali,
le informazioni sono parziali e risento-
no in ogni caso di criteri di classifica-
zione non univoei. B pertanto compro-
messo Lutilizzo di queste informazioni
sia da parte di ¢hi studia le politiche
pubbliche sia da parte di chi é coinvol-
to nel processo decisionale. Le analisi
svolte fingra si sonopertanto basate su
stime effettuate a partire dai dati isti-
tuzionali disponibili (Commissione di
indagine sulla poverta, 1897; Spano,
1998, 2000, 2001} o surilevazioni limi-
tate 2 un certo numero di cas: (Da Roit,

2001; Montanelli, Fosti, 2000).

L’attenzione altema delle risorse si
4 manifestato chiaramente in relazio-
ne al varo della legge di riforma del-
I'assistenza. In una prima fase si ¢ po-
sta attenzione soprattutto aghi aspetti
di compatibilitd macroeconomia della
spesa sociale (Bimbiet al., 1999). In se-
guita si & assistito ad un dibattite sulle
risorse (Gori, Da Roit, 2000), soprat-
tutto in merito alla possibilita di ren-
dere effettivi 1 contenutl della legge
quadro in relazione alle disponibilit
finanziarie (Bredaetal., 2001). Soltan-
tol'avvio della fase successivadiattua-
zione della riforma ha spostatal'accen-
to sul livello territoriale e sulla utilita
di conoscere le risorse disponibiliin un
determinato ambito territoriale perla
realizzazione di interventi e servizi
sociali.

Questo articolo 51 sofferma sulla
possibilitad dirilevare sistematicamen.-
telerisorse destinate aiservizieinter-
ventisociali, nel quadro diune pittam-
piariflessione sullo sviluppo delle poli-
tiche sociali territoriali. Dopo una rapi-
da llustrazione del nuovo sistema di
finanziamento delle politiche sociali
introdotto dalla riforma, si affrontera
il tema della rilevazione e dell’analisi
delle risorse per le politiche sociali ter-
ritoriali Saranncinparticolare discus-
si gh obiettivi ed i possibili strumenti
per analisi delle risorse. Particolare
attenzione sard prestata agli aspetti
problematici ed ai limiti, oltre che ai
possibili sviluppi ed impieghi.

IL SISTEMA DI FINANZIAMENTO
DELLE POLITICHE SOCIALI
PRIMA £ DOPO LA LEGGE
DI RIFORMA DELLASSISTENZA
Stato, Regioni e Comuni associati
In Italia, il sistema socioassisten-
ziale si caratterizza per la prevalenza
delle erogazioni monetarie a favore del-
le famiglie, tradizionalmente di re-
sponsabilita dello Stato, e per il mino-
re peso delle risorse destinate ai servi-
zi e agli interventi sociali territoriali,
di responsabilitd di Regioni e Comuni.
Prima dell'entrata in vigore della
lagge di riforma dell’assistenza si di-
stinguevano chiaramente due diversi
canali di spesa per le politiche socicas-
sistenziali. I benefici monetari a favo-
re dellefamiglie venivano erogati diret-
tamente dallo Stato e daisuoiorganio
peril tramite delle Regioni e dei Comu-
11" Inoltre lo Stato, in virtt di nume-
rose leggi di settore, erogava contribu-
ti alle Regioni ed agli enti locali per la
realizzazione di Interventi e servizi
sociali destinati a particolari “catego-
rig” diutenti finalizzati a raggiungere
obiettivi predefiniti.' A lore volza, Re-



gioni ed enti locali potevano eventual-
menteintegraretalifinanziamenticon
risovse proprie, la cuifinalizzazione era
decisa in modo autonomo. La spesa
pubblica periservizi sociali tervitoria-
lisibasava pertants sostenuta surisor-
se provenienti da fondi atatali, regio-
nali e degli enti locali,

Anche in seguito all'approvazione
della legge di riforma la spesa per le
erogazioni monetarie “centrali” e quel-
la per 1 servizi territoriali continua ad
ezsere in buonaparte separata. La spe-
sa periserviziterritoriali, nostro prin-
cipale interesse in questa sede, conti-
nua ad essere sostenuta da un “Ainan-
ziamento plurime”, che prevede il con-
tributo dello Stato, delle Regionie degh
entilocali (in particolareiComuni). La
legge prevede inoltre chele risorse mes-
se a disposizione da ciascun livello isti-
tuzionale costituiscano unco-finanzia-
mente delle attivitd svolte dal livello
istituzionale competente, che non pud
utilizzarle perridurre il proprioc appor-
tofinanziario. Pertanto, ciascun nuovo
finanziamento statale erogato alle Re-
gionicomporta che queste ultime incre-
mentinoe le risorse proprie messe pre-
cedentemente a disposizione. Analoga
regola vale per 1 Comuni nei rapporti
con le Regioni.

Oltre a questa importante novita
sono previsti dalla riforma alcuni cam-
biamenti nel sistema di finanziamen-
te brevemente presentati di seguito.

Il finanziamento statale

11 fondo nazionale per le politiche
sociali riunisce per la prima volta le
risorse statali annualmente disponibi-
li perla realizzazione del sistema inte-
grato di intervents e servizi sociali. In
un contesto tradizienalmente caratte-
rizzato da frammentazione e settoria-
lita degli interventi, I'attivazione del
fondoconsente perlaprima voltadiave-
re una visione d'insieme delle risorse
statali destinate alle politiche sociali

Nel fondo (3.080 miliardi nel 2001)
sono confluiti sia i finanziamenti pre-
esistenti relativi a politiche settoriali
sia risorse aggiuntive stanziate dalla
legge di riforma (“risorse indistinte”).
Si & stabilite incltre che il fondo pud
essere integrato da eventuali fondi
europei, contributie donazioni. La leg-
ge quadre ha infine previsto un riordi-
no ¢omplessivo delle erogazioni mone-
tarie a favore delle persone con disabi-
litd e invaliditd. Successivamente a
tale riforma (che non & ancora avvenu-
ta e che non sembra trovarsi al centro
dell'agendapolitica) le relative risorse,
pur conservando uno specifice vincolo
didestinazione, dovrebbero incremen-
tare le risorse complessive del fondo:

sitratta di risorse di notevole entitd,
che superano di gran lunga la dotazio-
ne dell’attuale del fondo nazionale,
Lerisorse provenientidai fondidel-
le leggi di settore rappresentavanc nel
2001 ben il 70% delle risorse comples-
sive del fondo, mentre il restante 30%
era costituite da risorse “indistinte”,
che rappresentanc unincremento net-
to delle risorse complessivamente di-
sponibili. Mentrelerisorse “indistinte”
sonointeramente trasferite alle Regio-
ni sulla base di quote capitarie ponde-
rate, come stabilito dal piano naziona-
leperle politiche sociali, le risorserela-
tive alleleggi di settore sono soloin par-
te destinate alle Regioni: il resto & di-
stribuito all'Inps,”ai Comuni®oadaltri
soggettiistituzionali e non,” inrelazio-
ne alle specifiche norme di riferimen-
to. La principale differenza trale risor-

se del fondo nazionale provenienti da

precedenti leggi settoriali e e nuove
risorse indistinte consiste nel diversa
vincolo di spesa cui sono sottoposte.
Mentre le prime mantengono un vin-
colo di destinazione, perla quasi tota-
lita delle seconde non é prevista alcu-
na specifica finalizzazione.?

!l finanziamento regionale

1 sistemi regionali di finanziamen-
to delle politiche sociali si sono diver-
sificati nel corse degli anni'80e’90 in
relazione alle sviluppo differenziato
delle politiche sociali regionali. Cia-
scuna Regione, anche prima della leg-
ge di riforma, riceveva dalle Stato fi-
nanziamenti connessi alle leggi di set-
tore. Accanto a questi finanziamenti
statali le Regioni potevano prevedere
10 stanziamento di risorse proprie col-
legate o alla propria legge di riordino
sociosanitarioo a leggi settorialiregio-
nali. La somma dei finanziamenti sta-
tali e delle risorse proprie regionalirap-
presentava le risorse complessivamen-
te disponibili per le politiche sociali che,
aseconda deicasi, potevanoessere spe-
se direttamente dalia Regione o distri-
buitein ambitoregionale aglientiloca-
lie gli altri soggetti (pubblici e privati)
grogatori di servizi riconosciuti dal
sistema regionale. L'ammontare delie
risorse proprie regionalimesse a dispo-
sizione, nonché { criter: di finanzia-
mento a favore degli entilocali e deghi
entigestoridei servizi costituisconoun
panorama estremamente eterogeneo
(Fargion, 1997).

Come si & accennato, con Pentrata
in vigore della legge di viforma dell’as-
sistenza e 'attivazione del Fondo na-
zionale per le politiche socialile Regio-
ni ricevone un finanziamento annuale
in unica soluzione che comprende sia
risorse destinate alle politiche sette-

riali precedenti sia risorse aggiuntive
senza vincolo di destinazione da utiliz-
zare perla realizzazione del sistema di
interventi e servizi sociali in ambitc
regionale e per garantiveilivelli essen-
ziali di assistenza stabiliti dallo Stato.
Le Regioni dovrebbero pertanto preve-
dere finanziamenti propriaggiuntivie
definire i criteri per la finalizzazione e
allocazione delle visorse nell’'ambito del
sistema regionale. Ciascuna Regione
prevede pertanto specifici criteri d; ri-
partodeifinanziamenti, in relazione ai
propri oblettivi di politica sociale.

It finanziamento comunale
Nell'ambito del diversi sistemi re-
gionali deiservizi glientiloeali, in par-
ticglare 1 Comuni prima dell’approva-
zione della legge di riforma, riceveva-
no finanziamenti dallo Stato,” dalla
Repione" ed eventualmente da altri
soggetti Istituzionall." La loro spesa
complessivaera pertantola somima dei
contributi provenienti dai diversilivel-
liistituzionali, della compartecipazio-
ne degli utenti al costo deiservizie del-
le risorse proprie destinate alle politi-
che socizli nell'ambito delle autonome
scelte dell’amministrazione comunale.
Con la legge di riforma dell’assi-
stenza, le fonti difinanziamentodei Co-
muni restano sostanzialmente inva-
riate, mentre cambia il livello territo-
riale di riferimento, che sl sposta dai
singoli Comuni ai Comuni associati
negli “ambiti territoriali” individuati
perlaprogrammazione erealizzazione
dei servizi e degli interventi sociall.
Una delle rilevanti novita introdotte
dalla legge di riforma, infatti, 2 la pia-
nificazione sociale in ambiti territoria-
H, generalmente sovracomunali, defi-
niti dalle Regioni e di norma coinci-

Note

1 Cfr., ad esempio, Apcitel e Ministero dell'In-
terno,

2 Basandosi sul certificati di conto consuntive,
30001 genere disponibilildati del rendiconto rela-
tivo a due o tre anni prima.

3 Eeompi tradizionali sone le pensioni per gli
iirvalidl eivili, le indennith di accompagnamento,
'assegno sociale. Pit recenti sono gli assegni di
riaternith per le donne che non possiedono altre
coperture previdenziali e gli assegni ainuclei fami-
liari con 2lmeno tre figli minord, che si trovanoin
condizioni economiche svantaggiate.

4 Ad esempio, i fondi per la lotta alla droga, per
I'izserimento sociale delle persone portatrici di
handicap, per i diritti deli’infanzia e dell'adole-
30enza.

3 Ad esempio, gli assegni alle famiglie con alme-
no tre fighi mineri ¢ gli assegni di maternita per le
donne che nonpossiedonc copertura previdenziale.

6 Ad esempio, le risorse relative al Reddito mini-
ma di inserimento.

7 Altre amministrazioni delle Stato, organizza-
zioni di valontariato.

8 Vi sono due eccezioni, che non hanne perd
grande impatto economico.

9 Direttamente o per il tramite della Regione.

10 A volte attraverso le Aziende sanitarie localt.

11 L'Unieone eyropea, anti territoriali quali le
Province, le comunitd montane, altri Comuni.
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denti con 1 distretti sanitari.'” 1] siste-
ma locale di finanziamento delle poli-
tiche sociali va pertanto strettamente
collegato al processc di definizione e
realizzazione deipianidizona previsti
dalla legge quadro: la raceolta e fina-
lizzazione delle risorse per le politiche
sociali avviene pertanto non nel singo-
1o comune, ma attraverso la negozia-
zione all'internc deghi “ambiti” territo-
riali. @uesto cambiamentointroducela
necessita (o offrela possibilita) di valu-
tare le risorse digponibili non piv a li-
vello del singole Comune ma dei Comu-
ni associatinell'ambito territoriale de-
finito.

RILEVARE LE RISORSE
DISPONIBILI PER LE POLITICHE
SOCIALI TERRITORIALIL

L’avvio del processo di definizione
del piani di zona ¢ stato un'occasione
importante per riflettere sugli obietti-
vi, gli strumenti disponibili, 1 vantag-
gi e le difficolta di rilevare ed analiz-
zare le risorse disponibili nell’ambito
territoriale per la reahizzazione delle
politiche sociali. La rilevazione € a vol-
te sollecitata dalla Regione che exroga i
finanziamenti ai Comuni, a volte sen-
tita come un’esigenza degli attori coin-
voltinel processodi definizione delpia-
no. In aleuni casi & lz Regione stessa,
infatti, a richiedere ai responsabili dei
pianidizonadiindicare s risorse mes-
se a disposizione per verificarne la coe-
renza con gli obiettivi fissati dalla
Regione ed assicurarsi un apporto di
risorse aggiuntivo a quello stanziate
dagli altrt livelli istituzionali; in altat
casl la Regione di concerto con le Pro-
vinee e1 Comuni organizza un sistema
di rilevazione ad hoc.

Alcuni dilemmi della rilevazione

La ricostruzione del quadro di tut-
te le risorse disponibili per gli inter-
ventl el servizi socialiin un dato terri-
torio nasconde aleuni dilemmi, nono-
stante l'apparente chiarezza dell’o-
hiettivo.

Un primo aspetto problematico ri-
guarda la definizione del contenuti e
dei confini del servizi e degli interven-
ti sociali. Delimitare i confini tra ser-
vizi sociali e servizi scolasticl, formati-
vi, sanitari, del lavore pud risultare
assai complesso.” Inoltre, I'inclusione
o esclusione di taluni servizi dall’'am-
bito dei servizi sociali & legato stretta-
mente alla concezione della natura
stessa del servizi sociall. Attivitd qua-
1i il pre-scuola o post-scuola, 1 centri
estivi per i bambini e gli adolescentio
i soggiorni climatici per gli anziani
organizzati dal Comune, aperti a tutti
e (quasi) interamente finanziati dalle

famiglie attraverso le quote di com-
partecipazione, SonN0 0 NON SON0 $EIVi-
zi sociali? B evidente come diverse
risposte a tale quesito siano indice di
una diversa concezione dei servizi so-
ciali, del loro grado di universalismoe
selettivita.

In secondo luogo una rilevazione
delle risorse disponibili presuppone
una decisione sulla natura della spesa
da prendere in considerazione: solo la
gpesa pubblica o anche la spesa priva-
ta? Normalmente il discorso sulle risor-
se per le politiche sociali si concentra
sultle risorse messe a disposizione dai
diversi soggettiistituzionall, Tuttavia,
sappiamocheinltalia buonaparte del-
la spesa per le attivitd di cura & soste-
nuta direttamente dalla famiglie gra-
zle a risorse private per l'acquisto di
servizi pubblici e privati. La decisione
di considerare unicamente la spesa
pubblica pud essere dettata da ovvie
ragioni pratiche, in particolare dalla
difficolta di reperire informaszioni sul-
la spesa delle famiglie. Clononostante
& importante ricordare che tale scelta
influird in modo eruciale sul quadro
conclusivo.

Ulteriore problema & rappresenta-
to dalla definmizione di eriteri comunidi
raccolta e classificazione dei dati. An-
che in questo caso una domanda appa-
rentemente "tecnica nasconde scelte
diverse e differenti concezioni dei ser-
vizi sociali. Se classifichiamo ad esem-
pio le spese sulla base di macro arvce di
intervento (gli adolescenti, gli anzia-
ni, la famiglia) la scelta delle areeela
collocazione diogniinterventoin un'a-
rea piuttosto che in un’altra rappre-
sentano decisioni arbitrarie che influi-
ranno necessariamente sulla lettura e
sull’analisi dei dati. Altrettante deli-
cato, ad esempio, & il trattamento del-
le cosiddette “spese generali”, che si
riferiscono a quei costi che sono diffi-
cilmente ripartibili tra le diverse arse
di intervento. Una diversa considera-
zione di questo tipo 41 spesa pud ren-
dere problematica la lettura dei dati
rageoltt,

A domande di questa natura non &
possibile, ed & anche di scarsa utilita,

rispondere In questa sede ¢ una volta
per tutte. Cid che sivuole sottolineare &
come la valutazione delle risorse di-
sponibili presupponga 'attribuzione di
significati condivisiai diversiinterven-
ti, alle diverse modalita organizzative
deiservizinonchéalle finalita Jellarile-
vazione, In questo senso, lari_evazione
delle risorse presuppone un cenfronto e
una negoziazione tra i diversi soggetti
coinvolti nel processo di definizione ed
attuazione dei piani di zona per attri-
buzione di significati, obiettivi e stru-
ment: disponibali. Il numero e la natu-
ra dei diversi soggetti coinvolti (Istitu-
zioni, enti erogatori pubblic e privati,
rappresentanti di interessi) potranno
influenzare le decisiont in merito.
Idealmentelarilevazione dovrebbe
condurre alla definizione diuna matri-
ce di provenienza e destinazione delle
risorse che includa tutti soggetti con-
siderati rilevanti per la realizzazicne
del sistema, in cui risulti chiaro quali
risorse sono messe a disposizione e qua-
li sono ricevute da ciascun soggetto.
Nell'esempioc di tavola 1, che sibasa su
un’ipotesi semplificata,” le risorse
complessivamente a disposizione nel
sistema territoriale degli interventi e
dei servizi sociali sono pari a 100, I
Comunicontribuiscono al sistema met-
tendone a disposizione 50. 1 restante
50 ¢ dato dalla somma dagli apporti di
Regione, Stato, Ipab e utenti. Tuttavia
a ben vedere l'apporto effettivo dei
Comuniéparia 20 (ovvero b0 -30, risor-
se che 1 Comuni ricevono da Regione,
Stato e utenti). L'apporto effettivo del-
le Ipab & pari a 0 e quello degli utent:
paria-45 (forniscono 10 e ricevono 55).
Lacostruzione diuna matrice come
questa richiede la raceolta di informa-
zioni sulle risorse messe a disposizio-
ne da tutti i soggetti coinvelti e pre-
suppone che questi dispongano di un
sistema contabile compatibilz con que-
sto obiettivo generale. In effetti, molti
degli attoricolnvolti possiedcno datidi
spesa relativi alle attivita socioassi-
stenziali di cul sono responsabili; tut-
tavia 1 dati hanno spesso struttura
disomogenea, sono difficilmente con-
frontabili e non consentono an'imme-

Destinazione
Provenienza Comuni  Regione Ipab Stato Utenti Tatale
Gomuni - - 10 - a0 50
Regione 10 - . - - 10
Ipab - - - - 15 15
Stato 15 - - - - 15
Utenti 5 - 5 - - 10
Totale 30 - 16 - 55 100




diata vicestruzione della spesa conso-
lidata z livello territoriale,

Nelle esperienze in atto di rileva-
zione della spesa siopta spessoperrile.
vazioni ad hoc. Tale scelta comporta
necessariamente unaselezione deisog-
getti presso cud effettuare la rilevazio-
we, per ragioni di complessitd e ditem-
po. La modalita di rilevazione deve
necessariamente conciliare una dupli-
cenecessitd. In primoluogo occorre che
gli strumenti utilizzati permettanoc di
acquisire datisufficlenti per costituire
una base conoscitiva attendibile ed uti-
lizzabile in fase di progettazione degli
interventi a livello distrettuale e defi-
nizionefridefinizione delle modalita di
finanziamento, In seconde luogo, é ne-
cessario che si tratti di strumenti diri-
levazione sufficientemente semplicida
essers impiegati correttamente e rapi-
damente.

In diversicontestisiépertanto spe-
rimentata la rilevazione contempora-
nea presso 1 Comuni dell'ambito terri-
tortale interessato, il distretto sanita-
rioc corrispondente e aleuni importanti
erogatori pubblici e privati. La parteci-
pazione economica degli utenti al costo
del servizi viene determinata indiret-
tamente facendo affidamento, in parti-
colare, sui dati resi disponibili dai Co-
muni e dagli enti ercgatori presso cui
st effetiva la rilevazione,

Di seguito si evidenzia come 1l qua-
dro conoscitivo possa essere ricostrut-
toa partire da rilevazioni ad hoe a par-
tire daidatidibilancio dei Comuni, del-
I'Aziendasanitariaedialcunientiero-
gatori.

Il bilancio comunale

11 bilancie comunale pud fornire
alcuneinformaczioni di base sulla quan-
titd di risorse complessivamente spe-
se dal singolo Comune per l'organizza-
zione /o gestione deiservizie sullalore
provenienza.

L’'insieme delle risorse destinate
agli intervanti ed ai scrvizi sociali da
parte dei Comuni & facilmente rileva-
bile dal bilancio comunale, sia per le
spese dl natura “corrente” sia per gli

investimenti.” Occorre sottolingare che
l'estrazione dal bilancio, che ha il pre-
gio diessere molto agevole, ciconsegna
una grandezza rappresentativa della
“spesa sociale” che potrebbe perdinclu-
dere alcuni sexrvizi che non rvientrano
nella definizione condivisa di servizi
sociali o, al contrario, escluderne altri.
L'organizzazione delle voci di spesa
all'interno del bilancio rende difficile
acquisive dati disaggregati per tipi di
utenza o di servizi. Il bilancio &, infat-
ti, scarsamente utilizzabile per indivi-
duare le risorse destinate, ad esempio,
all'assistenza domiciliare per anzianio
agli affidi per 1 minori.'® Altri docu-
menticontabili{ad esempioiPianiese-
cutivi di gestione che alguni Comuni,
ma non tukti, utilizzano) o extraconta-
bili (specifiche rendicontazioni effet-

_tuate per altre finalitd) possono forni-

reinformazioni di maggior dettaglio. I1
principale problema.diquestefontiéla
loro disomegeneits, che rende difficile
il confronto tra diversi Comuni nonché
l'aggregazione dei dati di spesa a livel-
li territoriali pitt ampi.

Per quanto riguarda le fonti di fi-
nanziamento della spesa saciale, i pro-
blemi che si pongono sone analoghi.
Come sié detto, soltantouna parte del-
1a spesa sociale del Comune é finan-
ziata con mezzi propri, ad esempio at-
traverso le imposte locali. 11 Comune
riceve, infatti, trasferimenti miratiallo
sviluppo delle politiche sociali local:
{regionall, statali, della comuniti mon-
tana, della provincia). Una quota della
spesa sociale pud essere eventualmen-
te finanziata da aliri enti locali, che
ugufruiscono {o 1 cui cittadini usufrui-
gcona) di servizi erogati dal Comune
presc in esame.” Gl utenti dei servizi
corrispondono, infine, parte delle risor-
se impiegate dall'amministrazione co-
munale.”*In questo caso, alcune infor-
mazionirelative alle entrate del Comu-
ne per Ja realizzazione degli interven-
tie deiservizisociali sonorilevabilidal
bilancio.” Tuttavia, la modalita di iscri-
zione a bilancio di queste somme pud
variaresignificativamente da Comune
a Comune ed & improbabile che si pos-

sa individuare un’unica modalita di
rilevazione direttamente dai bilanei
comunali.

Pertanto, l'esame del bilancio co-
munale fornisce aleuni dati, che norn
sonoperdsufficienti ad effettuareun’a-
nalisi approfondita della spesa saciale
per aree diintervento, per specifici ser-
vizi o in relazione alle diverse moda-
lita difinanziamento. In numerose rile-
vazioni della spesa comunale ci si affi-
da pertanto a rilevazioni ed hoc. La
tavola 2 riporta un esempio di scheda
di rilevazione comunale. Per ciascun
servizio sono richieste, prima dei dat
economici, aleune informazionisul nu-
mero di utenti e sulla modalita di ge-

Note

1% Datala frammentazione istituzionale che ca-
ratterizza il ¢ontesto italiane, normalmente gli
ambiti territoriali rluniscong pitt Comuni. Nelcaso
dicittadimedie e grandi dimensioni, l'ambito ter-
ritoriale pud ¢oincidere con i) ¢omune.

13 Un esempic ormai “classico” di questa diffi-
coltd & dato dalla collocazione degli asili nido. Le
norme di riordine socioassistenziale approvate da
numerose Begioni a partire dagli anni 80 hanno
risolto diversamente la questione. Inalcune regio-
ni, infatti, gii asili nido erane ricompresi tra i ser-
vizi sociali, in altre trai servizicducativi; cfr, Arto-
ni, Ranei Ortigosa {1989).

14 Sonp presi in considerazione, oltre ai Comu-
nidell'ambito territoriale, la Regione, lo Stato, le
Ipab e gli utenti. Sono invece esclusi fnrnitori pri-
vatiprofite non profite altri soggetti pubblici qua-
lila Provincia e la comunita montana.

15 Le spese del Comune sone ripartite in dodict
“Funzigni”; le spese relative al settore socigassi-
stenziale 5i trovano raggruppate nella “Funzione
10: settore sociale”, All'interne della funzione 10,
gonoindividuati cingue Servizi: i primiguattro fan-
no riferimento a interventi nel settore saciale, Si
tratta, in particolare, di (1} asili nide, servizi ger
I'infanzia e peri minort; (2) servizi di prevenzione
¢ riabilitazione; {(3) strutture residenzialie dirico-
vera per anziani; (4) assistenza, beneficenza pub-
blicae servizi diversialla persona. Perciascun ser-
vizio la spesa complessiva & distinta in diversi tipi
dispesa (spese peril personale, perlacquistodibe-
ni, perl'acquisto di servizd, per trasferimentt, ecc.).

16 Anche le disaggregazioni disponibili sono poce
utilizzahbili in termini comparativi; infatti, rile-
vazioni ad hoe hanno evidenziato che clascuna
amministrazione tende a ripartire le spese fra i
diversi servizi in modo non omogeneo.

17 Bilcaso, ad esempie, diun Comune che gesti-
sce I'asilo nido cui accedono nan salo cittadini del
comune stesso, ma anche residentidicomuni limi-
trofi, i quali cofinanzianc la gestione del servizio.

18 Sono esempi di quests tipe di finanziamento
le rette di frequenza ai centri secto educativi, ai
centri diurni, o il recupero a carico degli utenti e
deifamiliari diparte deicosti sostenuti dal Comu-
e per il ricovera di persone anziane non autosuf-
ficienti o disabili presso centri residenziali,

19 In particolare, tra o entrate extratributarie
eltrasferimenti.

di cui

Intervento  N. utenti Modalita Spesa Contributi Contributi  Contributida Contributi Costo a carico
o servizio di gestione totale statali regionali altri Comuni  degliutenti  del Comune

{a) (b) (e) {d) (e} {f=a-b-c-d-€)
Servizio 1 200 Diratta 100 10 5 0 20 65
Servizio 2 10 Appaito 10 ¢ 2 0 5 3
Servizio 3 1 Delega 1 0 0 Q 1
Totate 1 . 1000 100 200 100 100 500
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stione che possono fornire indicazioni
importanti in fase di lettura dei dati.
Per quantoriguarda, invece, idati eco-
nomici, per ciascun intervento o servi-
zlo, € indicata la spesa complessiva
sostenuta dal Comune (a). Sono inol-
tre riportati i diversi contributi che il
Comune riceve da vari enti (Stato, Re-
gione, altri Comuni, utenti) per il sin-
golo servizio o intervento. L'ultima co-
lonna (f) rappresenta, infine, 12 spesa
per attivita socioassistenziali sostenu-
ta dal Comune grazie all'impiego di
risorse proprie, che risulta sottraendo
dalla spesa complessiva 1 contributi e
le varie entrate a favore dell’ente stes-
s0. Ad esempio, 1l servizio 1, che assor-
be il 10% delle risorse complessiva-
mente disponibili, é finanziato per il
65% con risorse proprie del Comune,
per il 20% dai contributi degli utentie
per il restante 15% dallo Stato e dalla
Regione. Si pud anche osservare che la
spesa per il servizio 1 assorbe il 13% di
tutte le risorse proprie messe a dispo-
sizione dal Comune per gli interventi
ed i servizi sociali.

Questo tipo di rilevazione, se effet-
tuatain modo omogeneoneicomuni ap-
partenenti alPambito territoriale inte-
ressato, rappresenta un’importante fon.
te conoscitiva e una prima approssima-
zione delle risorse impiegate dagli enti
locali per la realizzazione del sistema
Integrato di interventi e servizi sociali.
E, ad esempio, possibile confrontare la
situazione di comuni diversi apparte-
nenti al medesimo ambito territoriale e
valutare I'impatto di diverse modalita

TAVOLA 3 Esempio di

digestione dei servizi sui costie sulloro
finanziamento, Inoltre, a partire da que-
steinformazioni, sipudcostruireun ag-
gregato dispesaalivelloterritoriale per
fonte di finanziamento e stabilire per
ciascuna area di intervento il livello di
impegno pubblicolocale regionale e sta-
tale, oltre che il grado dipartecipazione
dell'utenza al costo dei servizi, come nel-
Yesempio di tavola 3 con riferimento al
solo servizio 1.

Levocidispesae dientrata relative
a ciascun soggetto coinvolto potrebbe
essere classificate sulla base della
macro area diintervento, conle avviene
nelFambito del pianc nazionale degli
interventi e del servizi sociali 2001-
2003.”" Inoltre, s1 possono utilizzare ti-
pologie di servizi e interventi in rela-
zione alla funzione svolta nell’ambito
del sistema diwelfare.” Possonc essere
identificati ulteriori caratteristiche de-
gli interventi, ad esempio distinguen-
do tra erogazioni monetarie e fornitura
di servizi, oppure sottolineando il rag-
gio d'azione dei servizi (infracomunale,
sovracomunale, distrettuale, ece.}.

Il bilancio sociale
e sociosanitario della Asl

Il bilancio delle Aziende sanitarie
locali (o dei distretti sanitari) rappre-
senta un'ulteriore importante fonte di
informazione.

In prime luogo, 1n alecune regiant le
Aziende sanitarie grogano per conto
della Regionele risorse finalizzate agli
intervent: ed ai servizi sociali agh enti
locali ed ai soggetti erogatori. K per-

tantopossibile ricostruire 'entiti e 'al-
locazione delle risorse per le attivita
socivassistenziali, Cié consente sia di
verificare la completezza dei datirile-
vati su base comunale, sia 'inclusione
di risorse che sfuggono al controllo dei
Comuni perché trasferite direttamen-
te ai fornitori di aleuni serviz. Grazie
a una rilevazione presso le sl o1 di-
stretti & inoltre possibile evidenziarele
risorseimpiegate perla gestione diser-
vizisocialieventualmente delegati dai
Comuni,

Infine, presso le Asl o 1 distretti &
possibile rilevare la spesa sanitaria
destinata ai servizi sociosanitari inte-
grati, E pertanto possibile intagrare le
conoscenze sulle risorse ded diversi fon-
di socialicon dati sulla spesa sanitaria
di particolare rilievo per alcune aree
dei servizi sociali.

QRuest'ultimo aspetto riveste note-
vole importanza anche in vistz dell’ap-
plicazione dell’atto diindirizzo sull’in-
tegrazione spciosanitaria e per la ga-
ranzia dei livelli essenziali di assi-
stenza sanitari e sociosanitari.

Lo schema di rilevazione per le Asl
sard duplice: uno per gh interventi di
natura sociale ed uno per gli interven-
tidisociosanitariintegrati, come esem-
plificato nelle tavoled e 5.

Perché; dati relativi alla spesa sa-
nitaria ¢ sociale delle Asl siano leggi-
biliin medointegrato con quelliraccolt:
dai Comuni, & necessario che i criteri
dirilevazione siano identici. La defini-
zione delle prestazioni da includere ed
escludere, 'individuazione delle macro

di cui

Intervt_an_to N. utenti/ Madalita Spesa Contributi Contributi  Contributida Contributi Costo a carico
0 servizio quol§2|one di gestione totale statali regionali altri Comuni  degliutenti del Comune

di riferimento {a) {b} “c) {d} (e} {f=a-b-c-d-e)
Comune A 2 Diretta 100 10 5 20 85
Comune B 1 Appalto 100 10 0 40 45
Comune G 0,5 Appalto 10 1 1 2 6
Totale 1 1000 100 200 100 100 500

TAVOLA 4 Esempio di

Spesa sociale

Entrate (per gestione diretta}

da altri
Comuni

dal Comune
di...

Da utenti

afavore del a favore dei afavoredi gestione
Comune A Comune B enti e strutture diretta
pubbliche e private servizi
Servizio 1
Servizio 2
Servizio 3
Totale




Spesa sanitaria

a favore del a favore del a favore di gestione
Comune A Comune B enti e strutture diretta
pubbliche e private servizi
Servizio 4
Servizio 5
Servizio 6
Totale

aree diintervento, le tipologie dei ser-
vizi sopra discussi devranne pertanto
essere concordate ¢con 'azienda sani-
taria ¢ il distretto,

Il bilancio di alcuni enti
erogatori

Analoga rilevazione pud essere
effettuata pressoipihirilevanti (sottoil
profilo economico) enti erogatori di ser-
vizi presentied attivinel territorioicui
bilaneci non confluisconoe in quello del-
I'Asl o dei Comuni di riferimento. E il
caso, ad esempio, di strutture residen-
ziali per anziani o altxi servizi con ana-
loghe caratteristiche che ricevonopaga-
mentidirettamente dalle famiglie oltre
che dagli enti pubblici territoriali.

Idatidispesarilevatipressoglienti
erogatori consentono una valutazione
delia spesa privata che sarebbe diffi-
cilmente stimabile prendendoin esame
i soli Comuni e le aziende sanitarie.
Particolare cautela dovri essere pre-
stata per evitare duplicazioni nel com-
pute finale delle risorse disponibili.

QUALI SONO | RISULTATI
ATTES] DELLA RILEVAZIONE E
DELL'ELABORAZIONE DEI DATI

L'aumento e il miglioramento qua-
litativo delle conoscenze sulle risorse
per le politiche sociali locali potrebbe
sia ampliare gli strumenti di analisi di
tali politiche, sia sostenere il processo
decisionale didefinizione, attuazionee
valutazione delle politiche.

Si & cercato di mostrare come sia

possibile attraverso pochi indicatori

cogliere I'insieme delle risorse dispo-
nibili, 'allocazione delle risorse tra le
diverse aree di intervento e le relative
fonti di finanziamente, Tali elementi
conoscitivi possono mettere n luce

_diversi scenari di politica sociale, oltre

a fornire-strumenti per la valutazione
delie diverse modalita di gestione dei
servizi, dei livelli territoriali di eroga-
zione dei servizi, dei bacini di utenza
degli stessi.

L’adozione distrumenti analoghiin
pitn ambiti territoriali consentirebbe
unarilevazione omogenea a livello pro-
vinciale e regionale e persino naziona-
le, nella direzione auspicata dalla leg-
gediriforma dell’'assistenza in materia
di sistema informativo sulle politiche
sociali. Inoltre, 'organizzazione stabi-
le di sistemidirilevazione offrirebbe in-
formazioni e renderebbe possibili ana-
lisi comparative edin serie storica, con
la possibilita di esservare I'evoluzione
della spesa peri servizi ¢ ghi interven-
tisociali in rapporto all’evoluzione dei
bisogni e allo sviluppo dell'offerta,

La disponibilita diinformazicniela
possibilita di elaborare dati sulla spe-
sa sociale possono rappresentare una
considerevole risorsa a sosteeno dei
processi decisionali: a partire da una
situazione di pressoché totale assenza
di informazioni o, peggio, confusione
sui dati, qualsiasi progresse in dire-
zione della costruzione di una base in-
formativa stabile non potrebbe che
andare a beneficio del processo di pro-

_ spesa i
na. strut ura'res;denzmle coltocata ne[l’amblto terrltonale

solo
Spesa Contributi Rette Rette
complessiva sanitari degli dei
annua pubblici utenti Comuni
Servizio A
Servizia B
Servizio C
Totale

grammazione a tutti i livelli. £ bene
tuttavia non enfatizzave i vantaggi di
tale prospettiva e tenere in considera-
zione limiti e problemi.

In primo luogo la rilevazione dei
dati di spesa & un processo complessoe
costoso, soprattutto sotto il profiloorga-
nizzativo, Occorre che all'interno della
pubblica amministrazione si troving
modalitd diinterazione tra diversi set-
tori di attivita (in particolare i servizi
sociali, t servizi econemico-finanziari)
che hanno spesso modalita operative e
linguaggi diversi, olire che un diverso
interesseinun'attivitd come quella qui
discussa. L'effettiva possibilita di rea-
lizzare una buona rilevazione delle
risorse destinate alle politiche sociali
pud dipendere, in buona parte, dalla
capacita di coordinamento dei divers:
settori.

Noncisipud attendere, inoltre, che
in virth della disponibilita dei dati sul-
la spesa la definizione delle politiche
avvengasullabase diunarazionale va-
lutazione dibisogni, individuazione de-
gli obiettivi, degli strumenti e delle ri-
sorse da implegare. Vi & invece la pos-
sibilitd che, in tutto o in parte, la rile-
vazione delle risorse sia utilizzata per
“giuatificare” a posteriori le scelte as-
sunte, ovvero che lariflessione sulle ri-
sorse sia giustapposta a decisioni pre-
se in merito alla loro allocazione, Tut-
tavia tenere conto anche di questa
dimensione pud essere di aiuto in una
costruzione consapevole delle politiche
e nella partecipazione attiva di tutti
quel soggetti che secondo la legge di
riforma dovrebbero essere attivamen-
te coinvolti nella definizione e realiz-
zazione del sistema integrato di inter-
venti e servizi sociall.

Aquest'ultimo propositoéindubbic
che rilevare quali sono le risorse pub-
bliche e private a disposiziene per le
politiche secciali e come sono distribui-
te rappresenta un contributo alla tra-
sparenza e pud fornire elementi cono-
scitivi per la negoziazione tra tuttii
soggettl a vario titolo coinvolti nella
realizzazione del sistema integrato de-
gli interventi e servizi sociali.

Note

20 Ad esempio, le macro aree patrebbero eszere
(1) responsabilita familiari; (2) diritti dell'infan-
zia e dell’adolescenza; (8) disahilitd; (4) anziani;
(5) immigrazione; (6) contrasta dell’esclusione
socialee alla poverta, dipendenze; (7) servizi gene-
rali ¢ altro. Rispetto alle previsioni del Piano na-
zionale per le politiche sociali, 'area 6 & pitiampia
¢ V'area 7 & stata aggiunta per evidenziare le spe-
sedicarattere generale e non attribuibili alle sin-
gole aree.

21 Ad esempio, I'articolazione prevista dal pia-
no della Regione Umbria prevede: (a) Servizi e
interventi territoriali di orientamento e preven-
ziong; (b) Servizi e interventi domiciliari e di soste-
gnofamiliave; (g) Servizieinterventi divrni/semi-
residenziali; (d) Servizi e interventi comunitari e
residenziali; (e) Servizieinterventi diemergenza.

SPESA SOCIALE

o 112002 Prospetlive Sociall e



