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EDITORIALE

L'amministrazione condivisa in cerca di leadership

Gianfranco Marocchi
Co-direttore di Impresa Sociale

Senza visione, c'é solo il tecnhicismo asettico

Tra i tanti fenomeni connessi alla vorticosa diffusione di iniziative di coprogetta-
zione, vi & una deriva che merita alcune riflessioni.

Tale deriva consiste nella poverta del pensiero politico e strategico su questi temi
o, meglio, nellappiattimento, soprattutto nellambito dell'impresa sociale, di tale
pensiero su unagenda definita da istanze tecniche. Il pensiero strategico, cioe le-
laborazione consapevole circa la direzione verso cui andare in coerenza con obiet-
tivi di medio lungo periodo, tipica di chi esercita la leadership di un movimento,
tende a dissolversi, lasciando che a dettare la linea siano considerazioni di tecnici,
avvocati, commercialisti o di operatori che hanno come unico riferimento le pro-
prie situazioni contingenti.

Va premesso che di pensiero tecnico cé sempre bisogno e che la produzione di con-
tributi su questo piano e di per sé assai utile: si pensi ad esempio a pubblicazioni
che mettono a disposizione modelli per gli avvisi pubblici e gli altri atti di un pro-
cedimento di amministrazione condivisa, al contributo di chi ha professionalita ed
esperienza nella gestione dei gruppi di lavoro, a chi si occupa di valutazione, a chi
affronta questioni fiscali e contabili circa le questioni legate alla rendicontazione,
ecc. Tutte cose utilissime. I problema nasce appunto quando la tecnica assorbe e
orienta il pensiero politico e strategico e dove quindi quest'ultimo si atrofizza.

Facciamo un esempio. Il “tecnico” afferma: «se l'ente pubblico ha gia deciso cosa fare,
deve ricorrere ad un appalto; se ritiene opportuno che il “cosa fare” sia definito in-
sieme al Terzo settore, valorizzandone le sensibilit3, le idee e le proposte, ha senso
coprogettare». Corretto.

Il problema é che manca la frase successiva, quella di chi esprime un pensiero stra-
tegico e che dovrebbe argomentare i buoni motivi per cui la seconda opzione &, di
norma, preferibile alla prima. E di qui, dopo che il pensiero politico e strategico
ha tracciato la direzione, ha senso ritornare, in coerenza con tale orientamento, al
pensiero tecnico: ‘e dunque, dal momento che si auspica la seconda opzione, come
devono essere scritti gli avvisi, come vanno condotti i tavoli di lavoro, come va im-
postata la rendicontazione, ecc.”. Ma se il passaggio politico e strategico latita, se
si gioca sulle corde di una malintesa neutralita, tutto diventa asettico e, in ultima
analisi, conservativo. Le questioni sono trattate in modo “neutro’, magari rappre-
sentando con competenza i problemi, ma senza poi avere indirizzi sulla base dei
quali lavorare alle soluzioni; e restituendo quindi ai practitioners un'immagine di
intricata complessita.

Cosi, anche se non mancano esempi imprese sociali protagoniste dei migliori
esempi di amministrazione condivisa, non é infrequente ascoltare posizioni che
paiono quasi compiacersi delle difficolta esistenti, non solo senza impegnarsi nel
cercare soluzioni, ma anche con il malcelato intento di alludere al fatto che, in fon-
do, lamministrazione condivisa generi troppi problemi e che quindi sia meglio ab-
bandonarla (o marginalizzarla in ambiti magari stimolanti e creativi, ma del tutto
periferici) per ritornare agli scenari precedenti dominati dagli appalti.
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Ma davvero si puo porre in modo asettico l'alternativa tra 1) la perpetuazione di
sistemi di intervento connotati da carenze sostanziali e in cui il Terzo settore e
chiamato spesso a conferire personale a basso costo (questa ¢ la realta di molti
affidamenti) e, dallaltra parte, 2) lo sforzo congiunto da parte di unalleanza dei
soggetti — pubblici e di terzo settore — di interesse generale volta a migliorare le
condizioni dei cittadini? Davvero, per fare un esempio, fornire personale ad una
casa di riposo con tutte le intrinseche violenze che caratterizzano questo tipo di
struttura (Fazzi L., (2021), Il maltrattamento dell'anziano in RSA. Analisi del feno-
meno, strumenti per l'individuazione, strategie di prevenzione, Feltrinelli, Milano)
€ unopzione sullo stesso piano rispetto al darsi uno spazio per immaginare — enti
pubblici e terzo settore insieme — prospettive di maggior benessere per i nostri an-
ziani? Davvero si puo guardare con tecnica neutralita alle questioni fondamentali
per la vocazione di chi opera per l'interesse generale? Insomma, come puo avve-
nire che cooperatore sociale possa con distacco affermare che “se lente pubblico &
alla ricerca di un fornitore di servizi faccia un appalto, se € alla ricerca di un part-
ner faccia una coprogettazione” senza pero al tempo stesso entrare pesantemente
in campo per sostenere le buone ragioni della seconda opzione?

Cio non significa che i richiami alle “prospettive di senso” possano assorbire i tanti
problemi quotidiani che la pratica propone, e che dunque la visione qui proposta
porti a sottovalutare le tante circostanze, effettive o potenziali, che rischiano di
azzoppare lamministrazione condivisa, come se il richiamo al “bene superiore”
debba rappresentare gia in sé un elemento decisivo per derubricare ogni difficolta
a questione minuta e irrilevante. Al contrario, chi ha a cuore una prospettiva di
trasformazione e di cambiamento & del tutto coinvolto ad affrontare, con pazienza
e determinazione, ad uno ad unoi problemi che si pongono nellattuazione pratica
dellamministrazione condivisa. Proprio perché ritiene tale prospettiva politica-
mente e strategicamente decisiva, studia, si arrovella, si documenta, sperimenta,
scrive, parla e comunica con l'intento di comprendere e, poi, di affrontare e risol-
vere tutte le problematicita che si presentano nella pratica; cio mentre altri le enu-
merano per concludere frettolosamente che quindi lamministrazione condivisa
“non si puo fare".

Paralleli. Per comprendere meglio

Cosi, quando capita di leggere o ascoltare posizioni problematiche rispetto allam-
ministrazione condivisa, € necessario attivare il proprio senso critico. E ricono-
scere che non tutte le posizioni sono sovrapponibili. Proviamo a spiegarci con un
esempio che presenta taluni tratti simili al tema di cui qui si tratta.

Possiamo ascoltare la frase “Tapplicazione della legge Basaglia e stata problemati-
ca” da parte di persone che hanno in mente due prospettive radicalmente diverse:
da parte di chi si rammarica della sua applicazione timida e insufficiente e che
vorrebbe un piu radicale superamento della tradizionale psichiatria segregante
e quindi piu risorse per affrontare i problemi di salute mentale sul territorio; o
da chi, in cuor suo, ritiene che i matti debbano essere rinchiusi in manicomio. Di
nuovo, a meno di non appiattire ogni pensiero politico e strategico, queste due
posizioni non sono la stessa cosa. Possono constare di parole critiche che, astrat-
te dal contesto del discorso, presentano espressioni simili, ma hanno a mente
prospettive diametralmente opposte. Molti sarebbero gli esempi di questo tipo,
con la complicazione che nel mondo del sociale i “critici del primo tipo”, quelli del
“non abbastanza e non ancora” sono spesso delusi dalle tante e troppe promesse
mancate e quindi talvolta la loro disillusione si fa critica radicale e distruttiva; e
con laltra complicazione che i critici del secondo tipo, i conservatori, non di rado
prendono a prestito maliziosamente argomentazioni del campo avverso per am-
mantare le loro teorie di una rispettabilita altrimenti assente.

Ritornando a noi: in un mondo complesso ci capitera di leggere o ascoltare chi, pur
desideroso di coinvolgersi in esperienze di amministrazione condivisa, & deluso
da esperienze di coprogettazione andate male, si lamenta dello scarso coinvolgi-
mento del Terzo settore, del fatto che, a dispetto delle retoriche collaborative, lente
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pubblico avesse gia deciso tutto, ecc.; e che puo anche infine affermare con ramma-
rico che “se questa é la coprogettazione, era meglio fare un appalto”, & piti coerente,
piu pulito. E, dall'altra parte, ci puo capitare di sentire posizioni che, magari con-
trabbandandosi nei tecnicismi gia sopra richiamati, sono originate dalla convin-
zione che veramente la competizione degli appalti sia la cosa migliore: quella che
meglio si adatta ad un terzo settore muscolare, che si & attrezzato ed ha investito
per competere e sovrastare, che ha introiettato appieno l'ideologia mercatista, che
considera gli altri enti del territorio competitor da battere alla prossima gara (o
con cui allearsi per sovrastare meglio altri).

Ecco, queste due posizioni non sono la stessa cosa!

Consideriamo ora un altro parallelo, nella speranza che ci aiuti a capire la capacita
di visione che oggi troppo diffusamente manca. Immaginiamo un gruppo di coo-
peratori sociali il giorno dopo lapprovazione della 381/1991 che, letta la legge, espri-
mono dubbi e perplessita: “Nella mia cooperativa ci sono piu del 50% di volontari,
devo forse scacciarli?” “Nel mio consorzio vi sono molte associazioni dei famigliari
e altre associazioni del territorio, devo forse espellerle?” “Noi abbiamo sia attivita
di cura della persona, sia di inserimento lavorativo, devo rinunciarvi?” “Noi inse-
riamo al lavoro persone segnalate dai servizi, ma sono casi sociali, non li vedo tra
le categorie svantaggiate, come facciamo?” Tutte queste perplessita (alcune delle
quali espresse anche nel numero di Impresa Sociale pubblicato poco dopo l'appro-
vazione della legge) avevano una base assolutamente reale, rappresentavano e in
parte rappresentano questioni effettive che meritavano di essere affrontate (e in
parte lo sono state). Ma, in quella fase, il movimento cooperativo nel suo comples-
so, anche coloro che per le motivazioni sopra citate sperimentavano talune diffi-
colta nella nuova normativa, non dubitava dellorizzonte in cui la nuova legge era
collocata: non vi era dubbio che si trattasse di un passaggio epocale, di un evento
di cesura che avrebbe lanciato I'impresa sociale verso traguardi prima impensabi-
li. Cio non significava trascurare le questioni eventualmente problematiche, ma
avere la capacita di collocarle correttamente in una prospettiva pit ampia.

Perché siamo arrivati fino a qui

Ecco, questo oggi manca ad una parte non secondaria delle imprese sociali: manca
la capacita di percepire che si & di fronte, trentanni dopo, ad un nuovo e altrettanto
importante evento, fondamentale e potenzialmente dirimente, ad un momento che
marca — che potrebbe marcare - un “prima’ e un “‘dopo”; ad una fase, quindji, in cui,
dopo decenni, si definisce finalmente un quadro capace di inserire in modo coerente
nelle politiche pubbliche le decine di migliaia di organizzazioni nate in questi anni
dallauto organizzazione della societa civile. Tutto cio, ovviamente, se si ha la con-
sapevolezza di vivere questo particolare frangente, se il movimento delle imprese
sociali sceglie per primo di farne una bandiera, un elemento fondante e costitutivo
delle proprie strategie e del proprio percorso evolutivo. Cosa che, appunto, fatica no-
tevolmente a verificarsi, pur essendovi significativi casi virtuosi di segno opposto.

E questo, purtroppo, non stupisce. Veniamo da una lunga fase di ideologia mer-
catista che ci ha cambiati profondamente. Ad un giovane che si rivolge ad un in-
cubatore per farsi aiutare a mettere in piedi una cooperativa per aiutare persone
con disabilita, viene proposto un foglio Excel in cui fare un business plan e un
questionario in cui gli si chiede “chi sono i tuoi competitor” (!) riferendosi ad al-
tre cooperative o associazioni che operano per le stesse finalita, “In cosa la tua
impresa puo essere pitl competitiva delle altre”, e cosi via. Non é infrequente che,
descrivendo la propria impresa sociale in una relazione o in un convegno, si usino
grafici con istogrammi in crescita, affermazioni circa la propria leadership, espres-
sioni comparative (‘siamo la piu grande impresa..”). Le parole non sono neutre,
indicano chiaramente i riferimenti culturali in cui siamo immersi. I trentanni pas-
sati dall'art. 1 della 381/1991, in cui si delineava un soggetto di impresa il cui fine &
“la promozione umana e l'integrazione sociale dei cittadini” hanno visto al tempo
stesso il tempo l'affermazione di modelli ferocemente competitivi, talvolta vissuti
come vincolo esterno ineliminabile, talvolta anche come valore stesso cui aderire.
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In tale panorama, quindi, le idee su come affrontare meglio i bisogni dei cittadini
sono un asset da proteggere e non una proposta da condividere, l'ente pubblico
€ una controparte, l'altra impresa sociale & un concorrente. Tutto cid, nel corso
dei decenni, non si é limitato a costruire il teatro d'azione, ma ha dato forma alla
cultura, alla mentalita, allorganizzazione delle imprese sociali e alla mentalita di
chi le guida. Cosi il mondo dell'impresa sociale, pur non esimendosi da una qual-
che formale critica del sistema degli appalti, ne ha pienamente introiettato i co-
dici, ha investito in figure utili a primeggiarvi, ha strutturato i propri uffici per
rispondere in modo energico alle sollecitazioni caotiche del mercato. Ha imparato
a sgomitare e si e convinta non solo che cio fosse necessario, ma anche che fosse
giusto, relegando voci contrarie ad occasioni convegnistiche o culturali di poca o
nulla pregnanza pratica. Ha marginalizzato la vocazione originaria ad essere co-
struttrice di trasformazione sociale, collocando di buon grado oneri e onori delle
scelte politiche sullamministrazione. Ha, nei casi peggiori, sviluppato una sorta
di indifferenza morale rispetto al proprio operato, considerando come potenziale
‘commessa dilavoro” tanto un intervento finalizzato allaccoglienza e integrazione
dei migranti quanto a gestire una loro espulsione.

— E quindi...

In questo panorama € entrata in scena lamministrazione condivisa. Cosa mai puo
rappresentare la possibilita di contribuire ad orientare le politiche pubbliche per
un'impresa sociale cresciuta nel panorama sopra delineato? La risposta € semplice:
un campo di gioco meno conosciuto e forse meno gradito, da valutare rispetto ad
aspetti tecnici che possono renderlo piti o meno appetibile. Ad esempio, da valu-
tare come meno appetibile perché pit oneroso in termini di rendicontazione o di
partecipazione ai tavoli di lavoro. Attenzione, come gia detto: non perché i problemi
rendicontativi o di fatica dei tavoli non esistano e non meritino di essere atten-
zionati. Ma, se manca la prospettiva, la direzione, la chiarezza strategica, allora la
risposta non é quella costruttiva che ci aspetteremmo (“troviamo i migliori esperti
in materia di rendicontazione o di gestione dei tavoli e facciamo girar loro il paese,
impariamo dalle migliori prassi e diffondiamole, ecc.”), ma un mero soppesare ele-
menti di convenienza e sconvenienza per decidere se, a conti fatti, questo nuovo
tecnicismo procedurale chiamato “‘coprogettazione” sia vantaggioso o meno.

Ecco allora la necessita, imprescindibile e decisiva, che chi € nelle condizioni di gio-
care un ruolo nel formare la coscienza delle imprese sociali si faccia avanti, evitan-
do che la poca consapevolezza lasci spazio al tecnicismo asettico. E il momento in
cuiileader, a tuttiilivelli, dal nazionale al locale, devono farsi sentire, con posizioni
nitide, che non cavalchino o ricalchino il malcontento per le tante esperienze pro-
blematiche - “si stava meglio quando si stava peggio” -, ma guidino impresa sociale
e terzo settore a superare con determinazione le criticita esistenti e a investire in-
telligenze e risorse nelle prospettive aperte dallamministrazione condivisa.
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SAGGIO

La co-progettazione tra management amministrativo
e politica sociale: un vademecum operativo

Luca Fazzi

Universita degli studi di Trento e co-direttore di Impresa Sociale

— Che cosa é la co-progettazione?

Lapplicazione ormai diffusa degli strumenti previsti dallart.
55 del Codice del Terzo settore € arrivata a una sorta di primo
redde rationem. Il significato perentorio del termine redde ra-
tionem risale al Vangelo secondo Luca (16,2), in cui si racconta
di un uomo ricco che essendo venuto a conoscenza di una ge-
stione poco accorta del proprio patrimonio da parte dellam-
ministratore a cui ne era stata affidata la gestione, lo chiama
a rapporto e gli chiede conto del suo operato: redde rationem
villicationis tuae: iam enim non poteris villicare. Rendimi con-
to della tua amministrazione, perché non potrai pitt ammini-
strare. La richiesta di rendere conto di come sta funzionando
lart. 55 & data dalla strisciante e crescente insoddisfazione ri-
spetto al funzionamento della co-programmazione e in parti-
colare della co-progettazione che dell'intero corpo normativo
costituisce la parte pitt innovativa e rivoluzionaria.

La co-progettazione & una procedura che richiede che pub-
blico e terzo settore, in ragione di una comunanza di intenti,
lavorino insieme per definire servizi e interventi che presup-
pongono una messa in comune di risorse nel rispetto delle
rispettive specificita e punti di forza (Frediani, 2021). Rispetto
alla classica procedura concorrenziale in cui il pubblico sta-
bilisce obiettivi, contenuti e costi e acquista i servizi da parte
di erogatori, la co-progettazione si propone come una sorta di
“rivoluzione copernicana” che fa non solo proprio il principio
di sussidiarieta inserito con lart 118 in Costituzione, ma deli-
nea anche una nuova concezione degli interventi del welfare
locale (Gori, 2022). Mentre la competizione ha portato a pri-
vilegiare la scomposizione dei servizi in sottoinsiemi di pre-
stazioni facilmente controllabili e prezzabili da parte del com-
mittente, la co-progettazione e uno strumento che si presta a
essere utilizzato per affrontare problemi complessi in forza
della collaborazione (Borzaga e colleghi, 2023).

La valenza della co-progettazione, prima ancora che tecnica,
e dunque eminentemente politica e tale connotazione inve-
ste direttamente il ruolo sia del pubblico, sia del terzo setto-
re. E inevitabile che un welfare locale schiacciato su presta-
zioni, burocratizzazione e concorrenza dia adito a effetti non
solo di riduzione dellefficacia, ma anche di forte depaupera-
mento dellimmagine dei servizi e degli interventi a favore
della collettivita. Il perimetro in cui si collocano molti enti e
diventato infatti nellimmaginario collettivo spesso una sor-
ta di campo di calcio di serie C in cui operano attori modesti
e vengono giocate partite considerate poco esaltanti dallopi-
nione pubblica. La co-progettazione, se intesa secondo il suo
spirito costitutivo, € uno strumento per rilanciare un ruolo
piu impattante degli interventi sociali rispetto a bisogni e a

problematiche che riguardano la vita quotidiana di ampie
fasce di cittadinanza.

Questo passaggio da una dimensione tecnica e manageriale
della co-progettazione verso una piu politica, non sempre &
stato fino a oggi ben colto e tematizzato. Sostanzialmente,
esso significa che il campo di pensiero e di azione degli enti
che si occupano di welfare locale diventa molto piti ampio
e inclusivo e permette di rilanciare una nuova stagione di
protagonismo e mobilitazione nei confronti delle problema-
tiche emergenti. Per esempio, se attraverso gli appaltii servi-
zi rivolti agli anziani dovevano essere tendenzialmente pro-
tocollati e specializzati e restavano ancorati a un approccio
riduzionistico ai problemi, con la co-progettazione il tema da
affrontare pud diventare una risposta ai processi di invec-
chiamento su un territorio oppure l'invecchiamento attivo,
o la sperimentazione di forme di assistenza complesse che
vanno oltre l'aggregazione funzionale degli enti erogatori di
prestazioni tradizionali. Da questo punto di vista & chiaro
chelart. 55, conla sualogica di analisi partecipata dei bisogni
da svolgersi nella fase propedeutica della co-programmazio-
ne e nella costruzione condivisa di interventi operativi da at-
tuarsi in quella successiva della co-progettazione, non offre
solo strumenti per un piu efficace e efficiente management
dei servizi a livello locale, ma rappresenta anche e soprattut-
to una diversa e innovativa prospettiva di politica sociale. La
co-progettazione, nelle coordinate del Codice del terzo setto-
re, diventa una procedura che espande gli interventi a campi
piu larghi dei servizi sociali socioeducativi e di inserimento
lavorativo tradizionali e riconcettualizza in potenza il con-
cetto di sociale ampliando sia il terreno di azione che il nu-
mero e la tipologia degli attori coinvolgibili. Per esempio, in
un progetto a favore dell'invecchiamento, si puo ragionare in
termini sia di filiere socioassistenziali e sociosanitarie, sia di
housing sociale, di servizi formativi e ricreativi, di sostegno
alle famiglie eccetera.

Mentre, per quanto concerne la co-programmazione, la sto-
ria dei piani di zona, dei tavoli tematici e dei processi parteci-
pati offre almeno sulla carta gia diverse indicazioni su come
operare (Polizzi, 2023), applicare lo strumento della co-pro-
gettazione significa, per gli enti pubblici e di terzo settore,
intraprendere un viaggio in terre piu incognite.

Cosa significa condividere le risorse? Come vanno costruiti gli
avvisi? Che criteri si possono utilizzare per la selezione delle
proposte? Come si distingue un capitolato da un documento
posto a base della coprogettazione: sono tutti interrogativi
destinati a trovare una risposta nella pratica. Non deve stupi-
re che le diverse incertezze e criticita che si pongono lungo il
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tragitto siano cosi spesso affrontate nel piti classico dei modi:
ovvero ricorrendo agli schemi di pensiero e alle soluzioni gia
sperimentate (Fazzi, 2023). Ogni istituzione e ogni organizza-
zione, cosi come in realta é tipico anche di ogni essere umano,
qguando si confronta con situazioni nuove o poco conosciute,
utilizza, per decifrare il problema e trovare soluzioni, gli sche-
mi mentali acquisiti e sperimentati in passato che sono fonte
di sicurezza e riducono lo stress derivante dall'incontro con
lignoto (Catino, 2012). In queste particolari situazioni, ricon-
cettualizzare i problemi & molto pil1 faticoso che non semplifi-
carli con il richiamo allesperienza e alle consuetudini.

Bisogna essere coscienti che, nel caso dellesplorazione delle
terre sconosciute della co-progettazione, gli schemi a cui mol-
ti fanno riferimento sono, per la storia del welfare mix nazio-
nale, quelli contenuti in larga parte nella logica degli appalti.
Diverse ricerche ed evidenze empiriche sottolineano gli effetti
di dipendenza dal percorso che i nuovi strumenti collaborati-
vi incontrano nella attuale fase di applicazione e individuano
proprio nelle regole e nei valori, sia taciti che impliciti, che re-
golano la competizione il fardello pili pesante da cui gli attori
del welfare locale faticano a liberarsi (Euricse, 2023).

11 passaggio da sistemi competitivi verso ambienti collabora-
tivi non puo essere considerato dunque automatico, né scon-
tato. La difficolta di transitare da un modello allaltro apre
una ulteriore questione che rischia di essere sottovalutata:
quella delle cosiddette “policy windows”, ovvero le finestre
temporali in cui una serie di elementi convergono per ren-
dere possibile l'assunzione di decisioni politiche che in altri
momenti non sarebbero state realizzabili (Kingdon, 2011).
Ogni riforma per essere avviata ha bisogno di un “momento
giusto”. Per lart. 55 il momento giusto corrispondeva a un pe-
riodo storico caratterizzato da una leadership politica nazio-
nale che ha scommesso su un ruolo diverso del terzo settore,
dalle attese di un superamento di un sistema di regolazione
degli appalti fortemente penalizzante per le ambizioni di pro-
tagonismo sia sociale che economico del terzo settore e dal-
la ricerca di fonti integrative e innovative di finanziamento
per il welfare. Come tutte le finestre di policy, anche quella
del welfare collaborativo non rimane pero aperta all'infinito.
Se le variabili che hanno consentito di approvare la riforma
si modificano, il rischio e che la finestra si chiuda e questo
e quello che potrebbe accadere molto velocemente con lart.
55. 11 clima politico nei confronti del terzo settore, rispetto al
periodo che ha portato all'approvazione del Codice, & profon-
damente mutato e le attese riposte nei confronti del welfare
collaborativo si stanno confrontando con una realta pit com-
plicata del previsto. Restano le misure del PNNR (missione
Inclusione e coesione, ecc.) che prevedono l'utilizzo dellart.
55 e mobilitano parecchi investimenti, ma con una prospet-
tiva temporale a termine, mentre i bilanci ordinari degli enti
locali che finanziano la gran parte dei servizi del welfare loca-
le sono in sofferenza e continuano a stressare la dimensione
del risparmio e del taglio sui costi. In questo quadro cresce lo
scetticismo e un accumulo di aspettative disattese puo porta-
re comprensibilmente a maturare posizioni di aperta avver-
sione rispetto ai nuovi strumenti collaborativi.

Linterrogativo centrale dell'attuale fase di applicazione della
riforma dunque e: come si puo fare per accelerare il proces-
so di cambiamento? In che modo va affrontato il problema
della dipendenza dal percorso e del supporto per introdurre

una vera innovazione nellambito dei procedimenti ammini-
strativi che regolano i rapporti tra pubblico e terzo settore?

Le linee guida: le impalcature diun
cantiere in costruzione

E naturale che una riforma radicale come quella dell’art. 55
incontri difficolta di applicazione. La storia e sempre un peso,
e quanto piu l'innovazione porta con sé elementi di cesura
con il passato, tanto maggiori sono le resistenze e gli ostacoli
da superare.

Nella consapevolezza che il cambiamento va supportato, di-
versi enti, tra cui lAnci - IAssociazione nazionale dei Comuni
Italiani- hanno proceduto ad avviare percorsi di formazione
e informazione sui nuovi strumenti collaborativi. Centinaia
di funzionari e dirigenti hanno avuto la possibilita di cono-
scere la nuova normativa e gli aspetti legislativi dellart. 55.
La formazione € un naturalmente prerequisito fondamenta-
le per sostenere il cambiamento, ma da sola rischia di esse-
re una soluzione non sufficiente a risolvere i problemi. Nel
confronto con la miriade di situazioni pratiche e contestuali
in cui si trova a operare, la co-progettazione incontra logica-
mente ostacoli, dilemmi applicativi e problemi da risolvere
che un programma formativo antecedente alla sua applica-
zione semplicemente non € in grado di prevedere. Le eviden-
ze empiriche mostrano inoltre come due decenni di regola-
zione basata su principi come la concorrenza, il controllo e
il New Public Management, inevitabilmente hanno radicato,
sia nei funzionari pubblici che negli enti di terzo settore, mo-
delli di comportamento e di pensiero che frizionano con for-
za con lo spirito delle nuove agende collaborative.

Quello che in questa fase &€ fondamentale mettere a fuoco e,
dunque, non tanto come la riforma si sarebbe dovrebbe ap-
plicare, ma come realmente sta venendo applicata per indivi-
duare quali sono le criticita e come eventualmente esse pos-
sono essere risolte. E come se l'art 55 fosse un grande cantiere
da poco avviato. E piuttosto normale che emergano difficolta
e problemi in opere in costruzione. Se pero il cantiere avan-
za senza che vengano posti correttivi agli eventuali errori o
eventi non contemplati in fase di progettazione, il rischio &
che ledificio che verra realizzato incorpori difetti struttura-
li che a un certo punto non sono piu correggibili e possono
portare nel caso estremo a fare vacillare e implodere l'intera
struttura. Piti semplice e ovvio € intervenire dunque in tem-
po reale man mano che i lavori procedono, identificando gli
aspetti problematici e fornendo agli addetti al cantiere indica-
zioni coerenti su come procedere.

Le indicazioni piu efficaci che si possono sviluppare
nell'ambito dell’applicazione della co-progettazione sono
quelle che assumono la forma tecnica di linee guida. Le li-
nee guida sono insiemi di indicazioni sviluppate sulla base
di conoscenze aggiornate, basate su evidenze empiriche e
costruite e rese disponibili per rendere appropriati i com-
portamenti desiderati. Le linee guida sono particolarmente
importanti come strumenti per accompagnare una rifor-
ma perché non solo indirizzano i responsabili dei provve-
dimenti e i partner, ma perché forniscono anche elementi
di progressiva chiarificazione dei problemi. Tali elementi
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allentano i meccanismi psicologici e cognitivi di reazione
messi in atto di fronte all'incertezza che frenano il proces-
so di cambiamento. Inoltre, le linee guida contribuiscono a
modificare le culture consolidate fornendo segnali istitu-
zionali di innovazione.

In quanto strumenti pensati come esplicito supporto al pro-
cesso decisionale, le linee guida, per essere efficaci, devono:
i) basarsi su evidenze empiriche, ii) avere caratteristiche di
sufficiente flessibilita per adattarsi alle diverse problemati-
che e situazioni contestuali, iii) rendere visibili i loro effetti
suirisultati e iv) essere improntate sul principio di applicabi-

lita. Esse offrono dunque una definizione di buone pratiche
alle quali aggiungono relativamente pochi dettagli operativi,
lasciando la discrezionalita tecnica della loro applicazione ai
responsabili dei provvedimenti.

Provando a fare sintesi del corpo ancora magmatico e in dive-
nire di evidenze empiriche relative allimplementazione della
co-progettazione, e in generale dellart. 55, una serie di punti
di criticita da trasformare in oggetti di riflessione e in linee
di indirizzo sono identificabili piuttosto chiaramente. La tab.
1 ne riporta una sintesi mentre di seguito ciascun aspetto &
analizzato in dettaglio e tradotto in indicazione operativa.

Dimensioni

Fattori critici

Principi per le linee guida

1.l senso della
co-progettazione

Non sempre & chiaro quale ¢ il senso della
co-progettazione, che viene utilizzata spesso in modo
improprio o per affrontare problemi che potrebbero
essere risolti con altri strumenti

Definire criteri per orientare la scelta dei
procedimenti verso la collaborazione

2.1l collegamento con
i bisogni

In molti casi le coprogettazioni sono avviate
senza una analisi dei bisogni e con analisi dei
bisogni stereotipate e frutto della proiezione
dell'organizzazione dei servizi esistenti

Rendere vincolanti le analisi propedeutiche dei
bisogni alla realizzazione delle co-progettazioni

3. Comunicazione
promozione

La comunicazione degli avvisi spesso € solo
burocratica e non consente di sviluppare i processi
di preparazione e confronto necessari per costruire
cordate non strumentali e orientate al compito

Sviluppare strumenti e processi di promozione degli
avvisi per permettere la costituzione di coalizioni
basate sulla comunanza di intenti

4. Contenuti degli avvisi

Molti avvisi sono formulati in forma di capitolato
e non prevedono e consentono la co-progettazione
reale degli interventi

Definire gli avvisi in forma tale da permettere la
co-progettazione reale il dialogo e l'individuazione
di progetti condivisi

5. Previsioni di spesa

Le previsioni di spesa sono incentrate al
risparmio e prevedono richieste irrealistiche di
compartecipazione da parte de terzo settore

Stabilire limiti precisi ai finanziamenti sotto

i quali non e possibile avviare le co-progettazioni
e sviluppare un approccio multidimensionale al
tema delle risorse

settore secondo logiche competitive

6. Le risorse Le risorse considerate per valutare la Sviluppare un approccio multidimensionale alla
compartecipazione al budget di progetto sono spesso | valutazione delle risorse che comprenda i fattori
solo quelle economiche con una svalutazione distintivi del terzo settore
del ruolo del terzo settore

7. Selezione | criteri di selezione utilizzati premiano gli enti di terzo | Utilizzare criteri di selezione che valorizzano i punti di

forza degli enti coinvolti

8. Inclusivita del processo

La partecipazione e limitata enti di terzo settore
iscritti al registro unico gli altri attori della comunita
rischiano di essere estromessi

Favorire il coinvolgimento degli enti del territorio in
forma compatibili con la norma e il procedimento
amministrativo

9. La gestione dei tavoli

| processi di lavoro sono gestiti con modalita
amministrative, le interazioni sono complicate e le
agende di lavoro difficili da governare a causa della
mancanza o carenza di competenze

Vincolare le co-progettazioni alla presenza di
personale formato alla gestione dei tavoli di lavoro

10. La tempistica degli
accordi

La durata degli accordi contrattuali tende a

riprodurre la tendenza all'accorciamento dei tempi di
svolgimento dei servizi degli appalti e rischia di minare
la dinamica della costruzione della fiducia necessaria
per sostenere i processi collaborativi

Definire accordi di durata tale da consentire lo
sviluppo degli approcci collaborativi

11. La valutazione

La valutazione é sostanzialmente assente per

cui diventa difficile sia rinforzare la dinamica del
processo collaborativo, sia giustificare la scelta della
coprogettazione

Introdurre forme di valutazione dei processi e degli
esiti delle co-progettazioni

12. Larendicontazione

Le procedure di rendicontazione sono spesso molto
farraginose e pesanti e mettono in crisi gli enti che
devono gestire le rendicontazioni

Introdurre forme di rendicontazione gestibili ed
efficaci

Tabella1

Principali punti critici da affrontare per supportare I'applicazione della co-progettazione in modo conforme allo spirito della riforma
e relative indicazioni di chiarificazione.
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1. Management amministrativo o
decisione politica consapevole?

11 primo aspetto critico dellapplicazione della co-progettazio-
ne che le ricerche mettono in luce € che non e sempre chiaro
il motivo per cui questa procedura viene adottata. Spesso si
sente parlare di servizi a gara che, una volta terminati, sono
messi in coprogettazione senza fondamentalmente alcuna
ratio che permetta di capire quali sono eventualmente i van-
taggi (e i limiti) di una procedura collaborativa. Un esempio
eclatante della difficolta di spostare la riflessione su un pia-
no di ragionamento diverso da quello della mera gestione di
problemi contingenti € rappresentato da un recente bando
di coprogettazione per i trasporti dei disabili. A bando sono
stati messi tragitti, numero di disabili da trasportare, costi
del carburante come se si trattasse di un normale capitolato
di gara. Perché tra le procedure di co-progettazione si ritrova-
no casi paradossali come questo o altri in cui piti banalmente
le coprogettazioni sono equivalenti di normali procedimenti
competitivi &€ una questione che ha molte ragioni. Ci possono
essere esigenze contingenti, come la disponibilita di un finan-
ziamento ministeriale che impone l'uso dellart. 55, a spingere
gli enti locali a adottare le procedure collaborative, oppure si
tratta di decisioni tese a garantire una continuita di servizio
che gli obblighi di rotazione degli appalti rischiano di mette-
re in discussione. Piu in generale, tuttavia, l'impressione e che
non sia ancora maturata la consapevolezza che per introdurre
strumenti collaborativi come le coprogettazioni é necessaria
la presenza di condizioni e valutazioni ben precise. La lettera-
tura sui processi collaborativi nella ideazione e produzione di
servizi di pubblico interesse ha ampiamente evidenziato come
il suffisso co- che va attualmente per la maggiore (co-progetta-
zione, co-produzione, co-creazione, eccetera) e utilizzato quasi
come una ‘parola magica, mentre si dovrebbe tenere sempre
presente che la decisione di collaborare e di come collaborare
dipende sempre dal tipo di problemi che si intendono affron-
tare, dagli attori coinvolti (o coinvolgibili), dalle caratteristiche
dei servizi eccetera (Dudau e colleghi, 2019).

Innanzitutto, i problemi che si vogliono affrontare attra-
verso la collaborazione devono essere complessi e plurali e
richiedere per la loro soluzione l'intervento di piu attori. La
distinzione che deve essere applicata non é tanto quella tra
ambiti nuovi o consolidati come ogni tanto si sente dire, an-
che perché la normativa e le linee guida ministeriali presen-
tano a questo riguardo una posizione molto chiara. Piutto-
sto, si tratta di definire se un problema puo essere affrontato
meglio da piu attori che da uno solo. Per esempio, un inter-
vento per promuovere iniziative di educazione finanziaria
sul territorio in un periodo di crisi economica e di inflazione
galoppante che rischia di travolgere le parti piu deboli del
ceto medio, non puo essere affrontato da un unico ente che
offre personale specialistico come potrebbero essere educa-
tori appositamente formati. Si tratta piuttosto di compren-
dere che molte persone cosiddette normali faticherebbero a
entrare in contatto con servizi specialistici per timore di stig-
matizzazione e va costruita di conseguenza una rete di punti
di accesso facilitanti come potrebbero essere i patronati o le
associazioni per poi mettere in collegamento gli esperti con le
persone che necessitano di un sostegno per gestire i mutui, i
debiti o i piani di spesa mensili. In questo caso, loggetto degli
interventi e per sua stessa natura collaborativo, perché si puo
affrontare solo in presenza di una rete di attori che lavorano

in collaborazione gli uni con gli altri e mettono in condivisio-
ne risorse che prese singolarmente non riuscirebbero a dare
risposte efficaci alla problematica.

Oltre a definire i problemi per la loro natura articolata, la scel-
ta della coprogettazione richiede anche di valutare se esisto-
no piu attori disponibili e interessati a contribuire alla loro
soluzione. Potrebbe essere che si sia di fronte a un problema
complesso, ma che non esistano i soggetti sul territorio capaci
di rapportarsi alla tematica. Lidea di collaborazione verrebbe
di conseguenza a cadere per mancanza dei soggetti da coin-
volgere nei processi collaborativi.

La decisione di procedere con lavvio di procedure di copro-
gettazione deve tenere dunque a mente due condizioni: il tipo
di problema e la presenza di piu attori che possono lavorare
insieme per dare risposte efficaci. Se tali condizioni mancano
la coprogettazione non € lo strumento pit indicato e andra va-
lutata l'opportunita di utilizzare altri strumenti.

Indicazione 1

La coprogettazione € uno strumento che va scelto in relazione
alla funzionalita del suo uso. In particolare, la coprogettazione si
attiva i) in presenza di problemi che richiedono per essere affron-
tati in modo efficace dell'intervento congiunto di piu attori e ii) in
base alla esistenza e all'interesse di tali attori a intervenire con
una comunanza generale di intenti.

— 2. Orientamento ai servizi o ai bisogni?

La centralita della valutazione e la natura strategica della
coprogettazione rimandano come secondo punto al dilem-
ma classico del welfare locale tra l'orientamento ai servizi
e l'orientamento ai bisogni. Se manca l'analisi dei bisogni
¢ inevitabile che le co-progettazioni rischino di trascinar-
si dietro la logica dei servizi specialistici e dello spezzet-
tamento delle prestazioni che ha accompagnato 1'ultimo
ventennio di politiche del welfare locale in Italia. Con la
pressione verso la classificazione amministrativa e il con-
trollo della spesa, i servizi e gli interventi piu destrutturati
e complessi degli anni Novanta sono stati progressiva-
mente razionalizzati e parcellizzati. La specializzazione ha
come vantaggio un aumento di professionalizzazione degli
interventi. La frammentazione e parcellizzazione dei ser-
vizi tendono d'altro canto a produrre in parallelo un effetto
sminuzzamento che ha piu punti di ricaduta problematici.
Daunlato, esso & ben visibile nelle paradossali e purtroppo
diffuse situazioni in cui un'unica persona fruisce contem-
poraneamente dei servizi di piu enti chiamati a erogare
singole prestazioni fornite senza la preoccupazione o il
tempo di confrontarsi con gli altri erogatori. Gli interventi
cosirischiano di essere scoordinati, o persino non allineati
negli intenti. Dall'altro, sono di frequente gli stessi enti a
interiorizzare nelle loro strutture produttive e di pensiero
i mandati istituzionali parcellizzati. In questo modo, si ri-
duce la capacita a percepire e I'interesse a leggere i bisogni
con schemi diversi da quelli dei capitolati di gara o dagli
accreditamenti dei servizi e il focus del pensiero rischia di
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essere quello dei servizi e non delle persone o dei gruppi
sociali che esprimono i bisogni. Se si vuole valorizzare le
potenzialita del welfare collaborativo il cosiddetto ‘punto
di partenza’ assume una fondamentale rilevanza. Piu i bi-
sogni sono collocati su un piano di ecologia delle persone,
sono ricomposti nei percorsi di vita reali e inseriti nell'eco-
logia delle relazioni sociali, minori sono i condizionamen-
ti del pensiero frammentato delle istituzioni e dei servizi
consolidati e maggiore la possibilita di ottenere una visio-
ne olistica e multidimensionale dei problemi in campo che
costituisce I'elemento propedeutico essenziale per l'avvio
di processi collaborativi (Trischler e colleghi, 2019). Per
permettere alla coprogettazione di raggiungere risultati
coerenti con lo spirito istitutivo dello strumento &€ dunque
indispensabile considerare come ineludibile il presuppo-
sto di una analisi dei bisogni che non sia solo la proiezione
del modo con cuiiservizi e i professionisti delle istituzioni
vedono i problemi. Questo passaggio ha delle importanti
implicazioni metodologiche.

La prima é che la coprogettazione deve essere preceduta
perrisultare efficace da una analisi dei bisogni aggiornatae
non limitata a individuare output predefiniti dal modo con
cui i servizi sono gia pensati e organizzati. Lorientamento
ai bisogni implica che lente attraverso la quale osservare
i bisogni abbia una base fenomenologica legata all’espe-
rienza di vita delle persone degli ambienti di riferimento.
Il punto di vista da considerare & dunque piu vasto di quel-
lo compreso nel perimetro dove si collocano i servizi pit
specialistici e parcellizzati e richiede il coinvolgimento di
una pluralita di attori non solo specializzati e professionali
(Vargo, 2016). Un approccio interattivo e collaborativo con
soggetti plurali abilita i processi di analisi a individuare
nuove combinazioni di risorse da attivare, a scoprire nuo-
ve sfaccettature dei problemi e a sperimentare interazioni
complesse tra il sistema dei servizi e 'ambiente pitt ampio
in cui essi si collocano (Eriksson, 2019). La seconda implica-
zione é che per rappresentare i bisogni nella loro interezza
e consentire di individuare combinazioni di interventi tra
piu attori e essenziale coinvolgere nell'analisi il piti possibi-
le anche i soggetti direttamente interessati. Questo va fatto
inmodo non ideologico, sempre tenendo conto delle caratte-
ristiche dei beneficiari e della loro possibilita di interazione
e attivazione. Cio che é importante sottolineare, tuttavia, &
che oggi la partecipazione dei beneficiari nell'applicazione
del nuovo welfare collaborativo rimane sostanzialmente
ancora largamente assente. La collaborazione avviene dun-
que al di sopra delle loro teste e questo rischia di avere con-
seguenze negative sulla possibilita di delineare i bisogni in
un modo tale da farne vedere tutte le diverse sfumature in
relazione all'ambiente di riferimento (famigliare, sociale,
istituzionale, ecc.) e non solo gli aspetti piu tradizionalmen-
te considerati dai servizi professionali e specialistici.

Indicazione 2

La coprogettazione va utilizzata previa una analisi dei bisogni e
delle problematiche che siintendono affrontare e deve essere ba-
sata sul coinvolgimento attivo di piu attori, favorendo interazioni
virtuose nella rappresentazione organica dei bisogni e nella ricer-
ca di combinazioni di risorse da attivare per rispondere agli stessi.

Indicazione 3

L'analisi dei bisogni propedeutica alla coprogettazione deve nella
misura in cui cio & possibile privilegiare il coinvolgimento attivo
dei beneficiari.

— 3. Informazione o promozione?

Dopo avere scelto e fondato la decisione della co-progetta-
zione sullanalisi dei bisogni da affrontare, il procedimento
assume una forma concreta con la pubblicazione degli avvisi
che devono indicare le finalita del lavoro comune, le attivita
coerenti eidiversi criteri e requisiti per la partecipazione. Un
elemento di tensione si registra spesso rispetto alle modali-
ta di informazione degli avvisi di coprogettazione e ai tempi
richiesti per la presentazione delle proposte. La ratio dell'in-
formazione degli avvisi di co-progettazione consiste nel per-
mettere agli attori del territorio interessati di prepararsi per
tempo per presentare una proposta efficace. Puo essere, na-
turalmente, che precedentemente allavvio della procedura
di co-progettazione siano state svolte attivita di confronto
che hanno permesso di predisporre un terreno fertile per la
collaborazione, o che siano gli stessi enti di terzo settore a
avere avanzato la proposta di indire una procedura di copro-
gettazione per affrontare determinate tematiche. In questi
casi, tempi ristretti di presentazione delle proposte rischia-
mo di escludere eventualmente gli enti interessati che non
hanno preso parte alle attivita di discussione precedenti. Se
tali attivita sono state svolte in modo inclusivo e trasparen-
te, il rischio ovviamente € molto basso e sicuramente piu che
accettabile. Nel caso gli avvisi siano esito di decisioni prese
al di fuori di un processo di confronto e partecipazione allar-
gata precedente, i tempi stretti e le modalita burocratiche di
informazione come la pubblicazione sui soli albi pretori dei
comuni rischiano di creare un effetto boomerang. Costretti
a elaborare proposte in tempi eccessivamente contingentati
- si ha il caso di alcune coprogettazioni che lasciano una set-
timana di tempo per presentare le proposte - gli enti di terzo
settore tenderanno in queste evenienze ad aggregarsi piu
per motivi di interesse contingente, o per ragioni di affinita
produttiva, che non in nome di una elaborazione condivisa
dei bisogni e delle strategie per fornire a essi risposta. Allo
stesso tempo, informative molto formali come quelle degli
avvisi pubblicati solo sugli albi pretori rischiano di favorire
soprattutto processi di selezione avversa degli enti interes-
sati a presentare proposte, favorendo quelli piu specializzati
e di medio grandi dimensioni, abituati a controllare la pub-
blicazione dei bandi di gara a discapito degli enti pit piccoli
e di volontariato, magari piu informali, ma non di rado mag-
giormente orientati all'innovazione. Il punto da affrontare
e che quando si parla di co-progettazioni, la comunicazione
non é solo forma, ma anche sostanza. Per promuovere la par-
tecipazione e la collaborazione € necessario che sia fatto un
lavoro propedeutico di ingaggio, coinvolgimento e capacita-
zione degli enti interessati a operare insieme per un obiet-
tivo comune. Pitu che di informazione si dovrebbe parlare e
pensare a unazione di promozione delle condizioni affinché
prendano forma cordate consapevoli di enti disponibili a
collaborare e non forzati o improvvisati a adottare stili di
comportamento che non sono loro propri.
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Indicazione 4

Gli avvisi devono essere preceduti da adeguate attivita di pro-
mozione e non esaurirsi in comunicazioni burocratiche che im-
pongono tempi eccessivamente stretti per la costruzione delle
reti di partenariato e l'elaborazione delle proposte da sottoporre
alla selezione pubblica.

— 4. Capitolati o progetti?

La cultura degli appalti ha favorito la convinzione che i pro-
cessi di produzione dei servizi debbano essere resi compatibili
con la logica del controllo ex ante e della rendicontazione ex
post. Il terzo settore rappresentato come un fornitore invece
che un partner deve eseguire attivita definite in modo detta-
gliato in modo da consentire una verifica contabile e ammini-
strativa del lavoro svolto. Questa cultura naturalmente non e
stata mai interamente omogenea, nemmeno nel periodo piu
recente, e la fase di pre-contrattazione informale dei conte-
nuti degli appalti sicuramente ha costituito uno spazio di ne-
goziazione capace di mitigare una divisione completamente
asimmetrica del potere tra pubblico e terzo settore. Tuttavia,
I'idea del bando e del capitolato sono entrate a fare parte del
modus operandi e del pensiero dei dirigenti e dei funzionari
pubblici e in parte anche degli enti di terzo settore. La diffu-
sione delle culture dei capitolati si riscontra su ampia sca-
la non solo a livello di piccoli Comuni, ma anche di enti pit
grandi, che in teoria dovrebbero avere consapevolezza della
differenza tra un processo collaborativo necessariamente da
costruirsi attraverso l'interazione e un capitolato a seguito del
quale non si puo avere pili una fase di ideazione e approfondi-
mento condivisa. Un recente bando per i minori stranieri non
accompagnati promosso dallAnci con il finanziamento del 5 x
1000, per esempio, dettagliava le attivita da svolgere al punto
da richiedere agli enti output molto precisi come “preparare
i minori per il conseguimento della patente”, con il parados-
so di rendere impossibile il raggiungimento del risultato per
i minori spostati nei Comuni in cui non veniva concessa la
residenza da parte degli uffici dellanagrafe per motivi politi-
ci. In altri casi, la specificazione dei profili dei servizi risulta
tale che i tavoli di coprogettazione sono convocati una sola
volta per certificare gli adempimenti dei singoli partner. La
giurisprudenza si e espressa anche di recente chiaramente
(sentenza del Consiglio di Stato nr. 5271 del 26/5/2023) rispetto
al fatto che i profili dettagliati dei servizi tradiscono lo spirito
dellart. 55 e la logica cooperativa, ovvero la componente idea-
tiva e collaborativa, il che rende incerta la qualificazione della
fattispecie e illegittimo dalle procedure di appalto di un servi-
zio. Ciononostante, malgrado lemanazione di queste recenti
sentenze, la tendenza a scivolare nella logica del capitolato
resta ancora marcata per via di consuetudini che non sono
facili da smantellare. Il deterrente dei contenziosi da parte
del terzo settore di fronte a violazioni dell'uso appropriato
della co-progettazione é sicuramente una strada da seguire
per ridurre il fenomeno ai minimi termini. Tuttavia, e logico
che per molti enti contestare il proprio committente storico
possa risultare molto faticoso. Di conseguenza, & importante
che anche alivello regionale e locale sia ribadita con forzal'in-
dicazione secondo cui gli avvisi di coprogettazione non pos-
sono contenere elementi di dettaglio dei profili dei servizi e

essi possono prendere forma solo dopo che sono stati avviati
i tavoli di co-progettazione. Qualora ci si trovi di fronte a pro-
blemi che possono essere affrontati nei rapporti tra pubblico
e terzo settore in modo piu efficiente ed efficace attraverso
la logica dei capitolati dovrebbe essere chiaramente indicato
che la co-progettazione non é lo strumento adatto ad affron-
tare i problemi e ad essa andrebbero preferiti altri schemi di
affidamento dei servizi.

Indicazione 5

Gli avvisi non possono contenere i profili dei servizi dettagliati e
richiedono di lasciare spazi verificabili per la co-progettazione tra
i partner.

— 5. Risparmio o investimento?

Gli avvisi sono sempre accompagnati da previsioni di spesa.
La spesa per finanziare le co-progettazioni puo essere intesa
in due modi: in una prospettiva di risparmio o di investimen-
to. Lidea del risparmio € insita in una tradizione diffusa delle
relazioni tra pubblico e terzo settore e si rileva in molti avvisi
che presentano finanziamenti del tutto inadatti a sostenere
la realizzazione degli interventi, oppure che richiedono com-
partecipazioni economiche dirette come criterio per la sele-
zione dei partner o, ancora, che cercano di risparmiare sui
costi indiretti. Per esempio, si hanno situazioni in cui lavviso
di co-progettazione sostituisce un precedente bando di gara
con marcate riduzioni del finanziamento pubblico con latte-
sa che il mancato budget sia compensato da un contributo da
parte del terzo settore. In un recente bando per attivita di giu-
stizia riparativa del Ministero della Giustizia era prevista per
esempio per la selezione del partner privato, lattribuzione di
un punteggio fino a 30 punti su 100 per il cofinanziamento
della attivita da parte del terzo settore. La co-progettazione
in questo caso non di discosta come logica dalla pratica or-
mai diffusa nelle gare dellattribuzione di punteggi a servizi
aggiuntivi erogati gratuitamente per la selezione dei forni-
tori con l'obiettivo del mero risparmio dei costi. Addirittura,
usando una metafora un po' radicale, si potrebbe parlare in
alcuni casi di una sorta di “caporalato” che prevede il soggetto
reclutatore richieda una percentuale di guadagno all'assolda-
to per potere lavorare.

Gli effetti di una contrazione voluta del finanziamento pub-
blico possono essere naturalmente variegati e fungere in
teoria anche da stimolo per unattivazione del terzo settore
a ricercare fonti di finanziamento aggiuntive in modo indi-
pendente. Se questo & possibile per alcune tipologie di enti
a carattere filantropico o caritativo, per la gran parte delle
organizzazioni che si caratterizzano come produttori di ser-
vizi, un taglio di budget si puo configurare pero come una
riduzione netta del finanziamento per I'ente e pud compor-
tare la necessita di tagli e ridimensionamenti organizzativi
e occupazionali non voluti. I rischi connaturati a un approc-
cio che vede nella coprogettazione un'occasione di rispar-
mio per la spesa pubblica sono visibili anche nel frequente
mancato riconoscimento dei costi indiretti. I costi indiretti
sono relativi a tutte le attivita non direttamente connesse
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con l'erogazione di ore lavoro per lo svolgimento dei servizi.
Costi indiretti sono quelli di segreteria, di amministrazione
contabile, di organizzazione del lavoro che devono essere
svolti per fare funzionare il modo corretto le organizzazioni.
Lart. 18 del decreto legislativo 201 sui servizi pubblici locali
chiarisce che l'unico limite per I'applicazione dei partena-
riati previsti all'art. 55 del codice del terzo settore € che le
risorse pubbliche messe a disposizione degli enti non siano
superiori al rimborso dei costi, variabili, fissi e durevoli pre-
visti ai fini dell'esecuzione del rapporto di partenariato. In
altri termini puo essere considerato costo tutto cio che é ren-
dicontabile come tale e che & inerente alle attivita specifiche
oggetto della futura convenzione, a condizione che cio non
generi un incremento patrimoniale dell’ente di terzo setto-
re. Se questo criterio non viene applicato, € chiaro che per
gli enti di terzo settore l'introduzione della coprogettazione
equivale a un gioco a perdere perché i costi indiretti vanno
direttamente a carico delle singole organizzazioni. Oltre al
rischio di impoverimento degli enti, il problema della stru-
mentalizzazione economica della co-progettazione € che
nell'innovazione istituzionale e organizzativa il consenso
o il dissenso dei diversi attori coinvolti & fortemente condi-
zionato dalla percezione di equita (Ford e colleghi, 2008). Se i
soggetti implicati valutano che il cambiamento ingenera in-
giuste redistribuzioni di risorse, o mette in difficolta alcune
posizioni a discapito di altre, gli atteggiamenti di contrarieta
e le resistenze aumentano. In caso contrario, tende a cresce-
re invece il consenso verso l'innovazione e la disponibilita e
I'interesse ad affrontare insieme le difficolta connaturate al
cambiamento. E evidente in questa prospettiva che la logica
del risparmio non é in grado di sostenere nel medio periodo
una riforma incentrata su una collaborazione reale e tende a
riprodurre piuttosto collaborazioni fittizie o di facciata.

La prospettiva dell'investimento si colloca in una posizione di-
versa rispetto a quella del risparmio, e parte dallassunto che
contraddistingue la logica della co-progettazione é di mettere
i partner in condizione di offrire il migliore contributo possi-
bile al raggiungimento degli obiettivi comuni e quindi vanno
trovati e spesi i soldi per raggiungere questo scopo. Questo se-
condo approccio ha diverse implicazioni. La prima é che va va-
lutato con cura quale contributo puo essere offerto dai diversi
enti e questo significa che non e possibile richiedere impegni
che eccedono le possibilita delle singole organizzazioni, o che
dietro la coprogettazione si celino scambi nascosti di affida-
mento di servizi in cambio di ribassi forzati del costo del la-
voro. I costi supportati dai diversi enti devono essere dunque
coperti, e solo dopo si puo valutare il contributo aggiuntivo
che ciascuno puo portare alla costruzione e realizzazione dei
progetti. In secondo luogo, le previsioni di spesa dovrebbero
tenere in considerazione il fatto che solo alimentando politi-
che di welfare espansive e possibile costruire progetti virtuosi
dilungo periodo. Le co-progettazioni trasformate in strumen-
ti per risparmiare risorse creano effetti deleteri sulla fiducia,
la tenuta degli enti e la qualita dei servizi. Non consentendo
lacquisizione di utile, le co-progettazioni, anche se virtuose,
non consentono di conseguenza agli enti piu strutturati di
investire su un progetto di impresa realmente sostenibile. Se
I'intero sistema dei rapporti pubblico — terzo settore fosse ba-
sato sui contributi, con cosa potrebbero alimentare per esem-
pio le cooperative sociali le proprie esigenze di investimenti,
formazione e sviluppo? Le co-progettazioni andrebbero pen-
sate e inserite pertanto allinterno di disegni pit ampi di poli-

tica sociale territoriale capaci di alimentare ulteriori possibi-
lita di intervento integrando gli interventi regolati dallart. 55
con l'insieme degli altri investimenti e procedure di sostegno
al sistema dei servizi e degli interventi locale.

Indicazione 6

La contribuzione richiesta non puo abbassare il costo del lavoro
sotto i contratti di lavoro nazionali.

Indicazione 7

| costi indiretti e i costi fissi vanno computati e va fissata una soglia
minima compatibile con il finanziamento delle attivita da parte de-
gli enti che la erogano.

6. Risorse solo economiche o anche
di altra natura?

Un altro aspetto da evidenziare e che la cosiddetta condivi-
sione di risorse tra pubblico e terzo settore che caratterizza
l'istituto della co-progettazione assume di principio unacce-
zione ampia del termine “risorsa’. Seguendo l'argomentazio-
ne della sentenza della Corte costituzionale 131 del 2020, gli
enti del terzo settore sono titolati ad accedere alle procedure
non competitive in virtu di alcune caratteristiche specifiche,
come la conoscenza dei bisogni, la capacita di lettura degli
stessi, I'inserimento nelle reti del tessuto comunitario loca-
le, eccetera. Le risorse che il terzo settore puo apportare alla
co-progettazione sono dunque variegate e specifiche: cono-
scenze, professionalita, capitale sociale, messa in comune
di mezzi o spazi, eventuali recuperi di risorse da aggiungere
(non da sottrarre) ai finanziamenti necessari a fare funzio-
nare i servizi attraverso la raccolta di donazioni, ingaggi di
nuovi finanziatori, eccetera. Accade non di rado che le ri-
sorse considerate da parte degli enti pubblici per valutare
proposte e ruolo del terzo settore siano pero solo, o in netta
prevalenza, di natura economica. Questo atteggiamento ri-
schia di produrre come effetto un grave impoverimento del
contributo che gli enti di terzo settore possono portare alla
co-progettazione e a cascata sullefficacia stessa dell'istituto
previsto dallart. 55. Se, per esempio, non & dato valore alle
relazioni di capitale sociale attivabili sul territorio, viene a
cadere la capacita di mobilitare e coordinare risorse comu-
nitarie da indirizzare verso obiettivi condivisi con i diversi
soggetti del welfare locale. Lidea che purtroppo si € insinua-
ta spesso nell'immaginario comune € che gli enti di terzo set-
tore piu strutturati e produttivi non siano particolarmente
diversi dalle imprese commerciali. In questo modo si perde
di vista pero quali sono gli elementi distintivi e la capacita
di produzione di vantaggi competitivi da parte del terzo set-
tore (Enjolras, 2009). E essenziale, dunque, che nella valuta-
zione dei contributi dei diversi partner si abbia cognizione
che parlare di risorse significa fare riferimento a qualcosa
di pit1 ampio della sola dimensione economica e che cio che
distingue il terzo settore dovrebbe essere il primo fattore da
promuovere e su cui investire per ottenere un beneficio con-
diviso attraverso le relazioni collaborative.
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Indicazione 8

Le risorse con cui il terzo settore contribuisce alla coprogettazione
devono essere valutate tenendo conto la specificita del valore che
esso puo apportare quindi non solo la partecipazione economica,
ma anche la capacita di leggere i bisogni, la conoscenza, i legami di
capitale sociale, la capacita di mobilitare risorse aggiuntive rispetto
a quelle necessarie a finanziare il costo del lavoro.

—— 7.Criteridiselezione o divalorizzazione?

La selezione é una ulteriore fase in cui si giocano le ambigui-
ta e le contraddizioni dell'incontro della nuova normativa
con le vecchie consuetudini degli appalti. Nei modelli compe-
titivi, la selezione ha come obiettivo premiare la migliore of-
ferta, massimizzando l'interesse di breve periodo del sogget-
to appaltatore. Quello che conta & avere il servizio migliore a
minore prezzo. Le conseguenze sui fornitori delle richieste
dell'affidatario non costituiscono in genere un motivo di par-
ticolare preoccupazione. Questo accade per il fatto che per
molti servizi a elevato livello di standardizzazione si registra
una forte intercambiabilita dei gestori. La corda per ottene-
re prestazioni a basso costo puo essere dunque tirata, se non
all'infinito, quasi all'infinito, perché esaurita la capacita di
fornitura delle prestazioni a basso costo di un ente, non é dif-
ficile sostituirlo con uno pit grande e capace di valorizzare
migliori economie di scala. Con questa filosofia, la geografia
dei servizi del welfare locale in Italia pero si & pesantemen-
te modificata. Non valutare gli effetti delle politiche di affi-
damento dei servizi sugli enti di terzo settore ha portato a
un forte incremento di grandi enti produttori di prestazioni
poco radicati sul territorio, il piti delle volte incapaci di valo-
rizzare le reti socialilocali e a un indebolimento diffuso delle
piccole e medie organizzazioni a base comunitaria che sono
state travolte dalle logiche del minor costo.

Questa sorta di “miopia istituzionale” che € arrivata a premia-
re alcune tipologie di enti a sfavore di altri ha contribuito a
indebolire il ruolo di molti enti proprio nello svolgimento del-
le funzioni maggiormente enfatizzate dalla logica della colla-
borazione come la vicinanza ai bisogni la capacita di fare rete,
la capacita di mobilitazione del volontariato e della comunita.
Conl'introduzione dellistituto della co-progettazione € essen-
ziale non ripetere questi errori e l'approccio dell'individuazio-
ne dei partner per costruire i progetti in modo collaborativo
dovrebbe essere improntato in modo consapevole sul princi-
pio della valorizzazione delle potenzialita in modo da consen-
tire ai singoli enti di crescere e rinforzarsi in modo coerente
con i propri punti di forza distintivi.

La valorizzazione & un principio diverso dalla selezione.
Mentre la selezione si occupa solo di massimizzare le pre-
ferenze dellaffidatario dei servizi per il tempo necessario
allesecuzione degli stessi, la valorizzazione presuppone il
riconoscimento delle caratteristiche che permettono agli
enti di terzo settore di operare al meglio in relazione alle
loro caratteristiche e potenzialita. Ciascun partner va messo
in condizione di massimizzare il proprio ruolo e contributo
e questo deve essere fatto sia valutando i punti di forza in
modo coerente con lo spirito della normativa, sia evitando di

introdurre meccanismi distorsivi che portano a un impove-
rimento degli elementi di distintivita. Quindi, per esempio,
siccome la giurisprudenza fonda la legittimita delle proce-
dure collaborative sulla natura istitutiva degli enti di terzo
settore e in particolare sul radicamento degli stessi nelle reti
sociali territoriali e sulla loro capacita di lettura dei bisogni,
€ quanto mai opportuno enfatizzare nell'individuazione dei
partner privati criteri come la capacita di lettura e appro-
fondimento dei bisogni, o quella di fare rete rispetto a altri
indicatori pitl convenzionali e adatti a regolare procedure di
natura non collaborativa.

Indicazione 9

| criteri da adottare per individuare le proposte di co-progettazi-
one devono essere coerenti con le motivazioni che indicano nel
terzo settore un partner che per sue caratteristiche quali la vici-
nanza ai bisogni, l'inserimento nelle reti territoriali o la capacita di
attivazione di reti di capitale sociale € titolato a godere di un trat-
tamento diverso da quello previsto dalla normativa sugli appalti.

— 8. Processi chiusi o aperti?

Una volta selezionati i partecipanti alle co-progettazioni,
spesso prevale la convinzione che il processo di inclusione
degli attori sociali sia terminato. In parte questo € vero, per-
ché la normativa generale (ma non quella, pitt avanzata e de-
clinata, delle leggi regionali di Toscana Molise e Umbria che
non esclude che per giustificati motivi altri soggetti possano
essere ammessi ai provvedimenti) stabilisce che alle copro-
gettazioni possano prendere parte solo enti di terzo settore
regolarmente iscritti al Registro Unico Nazionale degli enti
di terzo settore (il cosiddetto Runts) e che il procedimento
amministrativo si basi su principi di trasparenza che defini-
scono in modo univoco chi, come e a quale titolo puo parte-
cipare alle procedure collaborative. Bisogna essere tuttavia
consapevoli che gli obiettivi della co-progettazione sono di
realizzare interventi di welfare locale che mobilitano la par-
tecipazione di piu attori per dare risposta a problemi che i
singoli con le loro competenze e risorse non sono in grado
di affrontare. Da questo punto di vista, una interpretazio-
ne troppo stringente della normativa non appare utile per
perseguire gli scopi prefissati. Su 360.000 organizzazioni
nonprofit (ONP) censite dall'Istat, per esempio, solo 114.000
risultavano iscritte al RUNTS a settembre 2023 (Marocchi,
2023). Questo significa che quasi due terzi delle organizza-
zioni nonprofit nazionali non possono prendere parte alle
procedure amministrative della co-progettazione, eppure
molte di esse potrebbero fornire indicazioni e mettere a di-
sposizione conoscenze e capitale sociale molto importanti
per rinforzare lefficacia degli interventi. Se & opportuno che
a stringere gli accordi di partenariato siano gli enti selezio-
nati attraverso le procedure amministrative previste dalla
normativa, niente vieta che possano essere attivati dai tavoli
di lavoro processi di consultazione diretta o indiretta di al-
tri attori che man mano che prosegue liter di progettazione
risultano potenziali apportatori di conoscenze e risorse per
integrare obiettivi, idee e ipotesi di attivita. Lannotazione di
non tenere rigidamente chiuso il processo di co-progetta-
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zione riguarda non solo enti di terzo settore non iscritti al
Runts, ma anche altri attori della comunita che, se preven-
tivamente consultati e coinvolti, possono contribuire in va-
rio modo alla realizzazione di interventi collaborativi. Per
esempio, una co-progettazione che si pone come obiettivo
la realizzazione di interventi a favore dei cosiddetti Neet - i
ragazzi che non lavorano, non si formano e non studiano - e
difficile sortisca grandi effetti se si limita a coinvolgere solo
enti di terzo settore. I percorsi di uscita dalla condizione di
inattivita possono essere sostenuti da processi di accompa-
gnamento psicologico e socioeducativo, ma anche da tirocini
e opportunita di occupazione che per essere efficaci devono
coinvolgere anche aziende e datori di lavoro. Le cooperative
di inserimento lavorativo possono avere un ruolo nel soste-
nere percorsi di socializzazione al lavoro, ma da sole rischia-
no di non offrire sbocchi reali a chi si trova in condizione di
inoccupazione. Coinvolgere a titolo consultivo anche le ca-
tegorie economiche in coprogettazioni complesse & dunque
una opportunita che non va sottovalutata, a maggior ragio-
ne se si pensa che nellattuale fase storica tra pubblico e ter-
zo settore le risorse economiche sono comungque ridotte e la
coperta rischia di essere corta.

Questo significa che le co-progettazioni vanno pensate come
processi coerenti con la normativa, ma anche il piti possibile
inclusivi e aperti per fare convergere eventuali idee e risor-
se integrative per la realizzazione dei progetti o per attivare
percorsi paralleli di perseguimento degli obiettivi delle copro-
gettazioni che diano respiro pluriennale all'attuazione di poli-
tiche territoriali.

Indicazione 10

| processi di co-progettazione vanno intesi in modo il pit possi-
bile inclusivo in funzione degli obiettivi che si intendono raggiun-
gere; pratiche di consultazione di portatori di interesse e soggetti
diversi dagli Enti di terzo settore formalmente coinvolti nel pro-
cedimento amministrativo vanno dunque favorite e rese possibili
attraverso gli strumenti della consultazione e del coinvolgimento
coerenti con lo spirito della normativa.

significa che deve sussistere una capacita di cura delle rela-
zioni, di progettazione di percorsi sostenibili e accessibili per
i diversi partecipanti e di gestione di problemi che insorgono
inevitabilmente quando si incontrano soggetti con storie, com-
petenze e identita eterogenee. E inevitabile che gestioni basa-
te sulla logica burocratica o sul presupporre una asimmetria
congenita dei rapporti tra pubblico e terzo settore siano molto
problematiche e possano ingenerare incomprensioni, conflitti
o emarginazione di posizioni utili per il raggiungimento degli
obiettivi della collaborazione. Le evidenze mostrano come mol-
ti dirigenti o funzionari pubblici non abbiano a oggi sufficienti
capacita per programmare e condurre in modo efficace dei ta-
voli di lavoro. Se la formazione di queste figure ha, per esem-
pio, un taglio spiccatamente amministrativo, la gestione delle
relazioni rischia di essere improntata pertanto sullapplicazio-
ne della norma piu che sul governo di processi di interazione
complessi. E evidente che tavoli di co-progettazione in cui il
funzionario pubblico decide per tutti lallocazione delle risorse
sono forieri di esiti molto diversi da tavoli in cui si discute, si
argomenta e si permette a tuttii partecipanti di prendere parte
a unelaborazione congiunta di idee e progettualita. Allo stesso
modo, anche i rappresentanti del terzo settore possono por-
tare sui tavoli logiche di lavoro non collaborative ed elementi
di incomprensione e questo aumenta la difficolta di gestione
dei gruppi. Non € un caso che le coprogettazioni tendono a
funzionare meglio nelle situazioni in cui tra pubblico e terzo
settore esistono dinamiche ed esperienze collaborative antece-
denti alle coprogettazioni previste dallart. 55 durante le quali
ci si e “allenati” a dialogare, comprendersi e superare in modo
costruttivo i problemi (Euricse, 2023b). Siccome nelle coproget-
tazioni che - bisogna continuare a ricordare, non sono esecu-
zioni di capitolati, ma processi di collaborazione tra partner - la
dimensione del dialogo e del confronto e centrale, & dunque
essenziale che sia messo a disposizione personale qualificato e
adeguato allo svolgimento del compito.

Indicazione 11

La conduzione dei tavoli di co-progettazione deve essere affidata
a personale formato per svolgere il compito.

9. Gestione amministrativa o governo
dei tavoli dilavoro?

I tavoli di lavoro sono il luogo privilegiato della co-progetta-
zione, anche se molte attivita accessorie possono essere svolte
in back office o in altri luoghi ed essere ricondotte successiva-
mente nella plenaria del tavolo. Sui tavoli sono svolte le attivi-
ta di progettazione e i diversi partner devono essere messi in
condizione di partecipare attivamente, esprimersi, dialogare
reciprocamente ed essere parte di un percorso di apprendi-
mento collettivo (Trischler e colleghi, 2018). Lefficacia dei tavo-
li di lavoro dipende in via diretta, oltre che dalle motivazioni
e dalle competenze dei partecipanti, anche dalle modalita di
progettazione e conduzione dei gruppi. Per funzionare bene,
un tavolo necessita di capacita di leadership, di valorizzazione
dei partecipanti, di gestione della comunicazione, di cura della
percezione di equita dei contributi e degli impegni assunti da
ciascuno dei partner (De Ambrogio e Marocchi, 2023). Questo

— 10. Tempi brevi o tempo lunghi?

Infine, uno degli aspetti da considerare per costruire processi
efficaci di co-progettazione riguarda la tempistica degli ac-
cordi di partenariato. Anche in questo caso le evidenze em-
piriche mettono in luce lesistenza di una situazione piuttosto
eterogenea. Alcune coprogettazioni replicano la tendenza
registrata negli ultimi anni di accorciamento delle tempisti-
che contrattuali. Lidea che i tempi stretti possano aumen-
tare le garanzie di controllo amministrativo dei servizi si &
diffusa per motivi in larga parte contingenti e strumentali.
Non esiste infatti nessuna ragione logica di efficienza o effi-
cacia che giustifichi la prassi di ridurre i tempi dei contratti
nel settore del welfare locale. Tempi medio lunghi sono es-
senziali per garantire la continuita educativa e assistenziale,
da un lato, e per permettere una programmazione degli enti
e quindi un loro consolidamento strutturale e professionale,
dallaltro. Un regime di intensa precarieta contrattuale puo
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forse aumentare la pressione sui costi, ma in settori ad alta
intensita lavorativa esiste un limite fisiologico sotto il quale &
inevitabile che la qualita e le garanzie di sicurezza sono desti-
nate a sprofondare. Se queste considerazioni sono valide nel
sistema degli appalti, la logica dei tempi contingentati risul-
ta ancora piu disfunzionale e dannosa nelle coprogettazioni.
Come ogni forma di collaborazione, anche le co-progettazio-
ni si basano su un impegno reciproco che implica la fiducia
che il contributo di ciascuno entri in un circolo virtuoso di
cui ogni partner puo trarre una qualche forma di riconosci-
mento e giovamento. Per esempio, se un ente di terzo settore
decide di dedicare le sue risorse per la formazione per rinfor-
zare competenze di suoi operatori impegnati in un progetto
condiviso, l'attesa é che l'investimento venga ripagato e quin-
di che il lavoro da svolgere abbia una durata tale da giustifi-
care lallocazione delle risorse. Una tempistica degli accordi
di breve periodo costituisce chiaramente un disincentivo per
effettuare investimenti condivisi. Inoltre, i tempi contingen-
tati degli accordi non sono coerenti con la logica della colla-
borazione che € un processo che si rinforza nel tempo, in base
a feedback successivi che cementano la fiducia trai partner e
aumentano la conoscenza reciproca e la disponibilita a assu-
mere rischi congiunti. Ne consegue che la co-progettazione
debba essere improntata su una tempistica di medio periodo
sottoponibile a steps di valutazione ma con una prospettiva
di sviluppo tendenzialmente pluriennale.

Indicazione 12

Gli accordi di partenariato salvo eccezioni motivate vanno pensati
su periodi medio lunghi.

— 11. Controllo o valutazione?

Un ulteriore dilemma da sciogliere & quello del controllo o
della valutazione. Lesperienza del welfare locale e del welfare
mix in Italia hanno messo storicamente in luce un grande as-
sente: la valutazione (Bertin e Fazzi, 2010). Lidea implicita che
ha mosso la gran parte dei servizi e delle politiche del welfare
locale é stata che rispondere a determinati bisogni fosse una
guestione di rispetto dei diritti piti che di qualita ed efficacia
degli interventi. Negli ultimi anni, si & spesso confusa la cre-
scente pressione sui controlli amministrativi con la valutazio-
ne, lasciando sostanzialmente inevaso l'interrogativo di come
capire se un intervento o un servizio abbiano raggiunto dei ri-
sultati positivi e se le risorse impegnate siano state spese per
un buon fine. Il controllo ha infatti una natura formalistica
e mira a verificare se le attivita e gli obiettivi stabiliti ex ante
sono stati raggiunti alla fine; 1a valutazione si pone al contra-
rio diversi altri interrogativi: per esempio, a cosa € servito un
certo intervento, quali sono statii motivi per cui qualcosa non
ha funzionato, quali sono i margini di miglioramento per rag-
giungere un certo risultato (Bezzi, 2022).

La letteratura mostra chiaramente come le pratiche collabo-
rative possano produrre vantaggi, ma anche degenerare in
conflitti e stati di inerzia e produrre costi piu alti dei benefici
(Kalu, 2013). Lintroduzione della co-progettazione ripropone
con urgenza la questione di capire cosa il procedimento pro-

duce, e mette in aggiunta in luce la necessita di individuare de-
gli strumenti e dei criteri per stabilire se avere scelto una pro-
cedura collaborativa vale o meno la pena, se tale scelta e stata
piu efficace e efficiente rispetto all'utilizzo di altri schemi di
affidamento dei servizi e se sorgono durante il processo di
realizzazione degli interventi elementi di miglioramento che
possono essere appresi in modo collaborativo e valorizzando
le competenze dei diversi partner. Il problema di motivare la
scelta di una procedura é centrale per i funzionari pubblici
per garantire anche la trasparenza e la correttezza dellagire
amministrativo. Nel caso degli istituti collaborativi previsti
dallart. 55, cio & oggi piu che mai importante a seguito dellap-
provazione del nuovo Codice degli appalti che all'art. 6 preve-
de che i modelli organizzativi dellamministrazione condivisa
sono fatti salvi se contribuiscono al perseguimento di finalita
sociali «<in condizioni di pari trattamento, in modo effettivo e
trasparente e in base al principio del risultato».

In assenza di una riflessione e di una valutazione su cosa la
co-progettazione porta di piu e di diverso rispetto ad altri
strumenti di regolazione del welfare locale e di come gli in-
terventi possano essere migliorati in corso di opera valoriz-
zando la dimensione dell'interazione, é assai probabile, dun-
que, che la stagione di questo nuovo strumento collaborativo
rischi di essere breve, soprattutto se gli elementi di criticita
e le difficolta di applicazione non saranno debitamente af-
frontate e risolte. A fronte di un impegno molto importante
in termini di relazioni, tempo, coordinamento tra enti la do-
manda cosa ci ha dato in piu la procedura di co-progettazione
diventa dirimente.

Indicazione 13

Introdurre negli accordi di partenariato dispositivi di valutazione
per evidenziare i vantaggi della co-progettazione con relativi indi-
catori sia quanti che qualitativi.

—— 12. Burocratizzazione o buon senso?

Infine, lapplicazione della co-progettazione deve confron-
tarsi con il problema non secondario della rendicontazione.
Molte procedure richiedono una contabilita analitica molto
farraginosa con decine e decine di cedolini per certificare
le ore svolte dai singoli operatori e le attivita svolte. E da ri-
cordare che tra le attese dell'introduzione degli schemi col-
laborativi un ruolo preminente era ricoperto non solo dal
superamento della logica degli appalti al ribasso, ma anche
di un sistema di controlli e rapporti amministrativi molto ge-
rarchico e burocratico. La cosiddetta “burocrazia difensiva’,
in particolare, applicata per limitare al massimo i rischi peri
funzionari responsabili dei provvedimenti a discapito dellef-
ficacia dei servizi, costituisce da tempo un tratto caratteristi-
co della pubblica amministrazione italiana (Bottino, 2020).
Molte norme e regolamenti come, per esempio, tipicamente
accade con i controlli dei requisiti degli accreditamenti, sono
considerate in sé misure del corretto funzionamento dei pro-
cessi amministrativi e produttivi senza considerare il loro im-
patto sulla pratica come l'irrigidimento dei servizi, gli eccessi
di formalizzazione, eccetera.
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Una rendicontazione eccessivamente onerosa delle co-pro-
gettazioni si colloca in perfetta linea di continuita con queste
tendenze. Richiedere rendicontazioni eccessivamente det-
tagliate significa sottoporre molti enti di terzo settore a un
lavoro che puo risultare gravemente controproducente, sia
perché non modifica la capacita di controllo reale delle pub-
bliche amministrazioni, sia per il sovraccarico che si inge-
nera per tecnostrutture spesso composte da poco personale
gia appesantito da un livello molto elevato di burocrazia. Gli
stessi enti di grandi dimensioni peraltro possono incontrare
difficolta perché la particolarita della rendicontazione anali-
ticarichiesta perliquidare i contributi delle co-progettazioni
rischia di interferire con altri modelli contabili e creare com-
plicazioni di cui volentieri si farebbe a meno.

Ilrischiodi “ingrippare”il motore gia affaticato della co-pro-
gettazione e di promuovere reazioni di frustrazione e insod-
disfazione appare anche su questo versante di conseguenza
alto. E pertanto essenziale individuare forme di rendiconta-
zione piu gestibili, per esempio, attraverso la presentazione
autocertificata di spese dettagliate in un unico modulo da
sottoporre eventualmente a controlli a campione (evitan-
do magari che la presenza di elementi errati possa essere,
se causata da buona fede o errori materiali, corretta senza
diventare reato penale).

Indicazione 14

Introdurre forme di rendicontazioni che non aggravano gli enti e
che consentono un controllo effettivo e non solo formalistico per
la liguidazione dei costi delle attivita svolte.

Conclusioni

Il termine scaffolding € utilizzato nelle scienze sociali per
indicare il supporto fornito per svolgere un compito. La
parola deriva del termine inglese scaffold che significa
impalcatura o ponteggio e rimanda al ruolo che i sostegni
consentono agli artigiani e agli operai di svolgere lavori di
costruzione o ristrutturazione in campo edilizio. Anche la
riforma dell'art. 55 puo essere vista come un grande can-
tiere che per procedere ha bisogno di continui sostegni. Lo
sviluppo dilinee guida costituisce oggi probabilmente una
delle urgenze piu strategiche per consentire al disegno
dell'amministrazione condivisa di avanzare su un terreno
che non e affatto lineare o privo di asperita. In particola-
re, la co-progettazione che costituisce il cuore pulsante
dell’art. 55 necessita di una continua opera di monitoraggio
e infrastrutturazione per evitare che la sua applicazione si
scontri con schemi e modelli di regolazione e con culture
amministrative e organizzative che faticano a coglierne
a pieno sia lo scopo che i meccanismi di funzionamento.
Leindicazioni presentate sono quelle che allo stato attuale
mirano a correggere alcune delle pit evidenti disfunzioni
e problematicita dell'utilizzo della co-progettazione nel
welfare locale. Nel prossimo futuro € essenziale che I'im-
plementazione della riforma sia ulteriormente monitorata
al fine di valutare 'emergere di altre problematiche, di ve-
rificare se l'evoluzione della giurisprudenza consentira di
introdurre ulteriori miglioramenti e correttivi e di osser-
vare gli effetti e I'impatto delle nuove procedure sulle pra-
tiche e le culture dei rapporti tra pubblico ed enti di terzo
settore nel tempo.

DOI:10.7425/1S.2023.04.01

Bibliografia

Bertin G., Fazzi L. (2010) La governance delle politiche sociali in Italia, Carocci, Roma.
Bezzi F. (2022) Cos®¢ la valutazione, FrancoAngeli, Milano, 6 ed.

Borzaga C., Fazzi L., Rosignoli A. (2023) Guida pratica alla co-programmazione e
alla co-progettazione. Strategie e strumenti per costruire le agende collaborative,

Erickson, Trento.

Bottino G. (2020) La burocrazia difensiva e la responsabilita degli amministratori
e dei dipendenti pubblici, in Analisi giuridica dell'economia, 1, pp. 117-146.

Catino M. (2012) Capire le organizzazioni, Il Mulino, Bologna.

De Ambrogio U. Marocchi, G. (2023) Co-programmare e co-progettare.
Amministrazione condivisa e buone pratiche, Carocci, Roma.

Dudau A., Glennon R, Verscuere B. (2019) Following the yellow brick road?
(Dis)enchantment withco-design, co-production and value co-creation in public
services, in Public Management Review, Vol. 21, 11, pp. 1577-1594.

Enjolras B. (2009) A Governance-Structure Approach to Voluntary Organizations,
in Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly, Vol. 38, 5, pp. 761-783.

Ericksson E. M. (2019) Representative Co-production: Broadening the Scope of the
Public Service Logic, in Public Management Review, Vol. 21, 2, pp. 291-314.

Euricse (2023) Il nuovo welfare collaborativo in Italia: co-programmazione e co-
progettazione come strumenti di innovazione sociale, Trento, Rapporto di ricerca, 25.

Impresa Sociale 4/2023

19



SAGGIO | La co-progettazione tra management amministrativo e politica sociale: un vademecum operativo m

Euricse (2023) Costruire i servizi e gli interventi: la co-progettazione in pratica,
Trento, Rapporto diricerca, 2.

Fazzi L. (2023) Co-progettazione e welfare locale in Italia: innovazione o ancora un
caso di dipendenza dal percorso, in Autonomie Locali e Servizi Sociali, 1, pp. 119-136.

Ford J. D., Ford L. W., D'Amelio A. (2008) Resistance to change: the rest of the story,
in Academy of Management Review, Vol. 33, pp. 362-377.

Frediani E. (2021), La co-progettazione dei servizi sociali. Un itinerario di diritto
amministrativo, Giappichelli, Torino.

Gori L. (2022), Terzo settore e Costituzione, Giappichelli, Torino.

Kalu K. N. (2013) All That Glitters: Competing Narratives and Transaction Costs

in Complex Collaborative Environments, in Administration & Society, Vol. 45, 4,

pp. 420-442.

KingdonJ.F.(2011)Agendas, alternatives, andpublicpolicies, Little Brown,Boston, 2 ed.

Marocchi G. (2023) Registro Unico nazionale del terzo settore. Ecco i primi dati, in
Welforum, 20 settembre.

Polizzi E., Castelli M., (2023) Le sfide attuative dellamministrazione condivisa. Cosa
apprendere dallesperienza, in Rivista Trimestrale di Scienza dellAmministrazione, 2.

Trischler, J., Pervan, S. J., Kelly, S. J., Scott, D. R. (2018) The value of codesign:
The effect of customer involvement in service design teams, in Journal of Service
Research, Vol. 21, 1, pp. 75-100.

Trischler J., Dietrich T., Rundle-Thiele S. (2019) Co-design: from expert to user-drive
ideas in public service design, in Public Management Review, 21, 11, pp. 1595-1619.

Impresa Sociale 4/2023

20



FOCUS | LE PRATICHE DI AMMINISTRAZIONE CONDIVISA: PUNTI DI FORZA, CRITICITA, SOLUZIONI

SAGGIO

| rapporti giuridici cooperativi tra pubbliche amministrazioni
e ETS/imprese sociali. Potenzialita e criticita

Alceste Santuari
Alma Mater Studiorum, Universita di Bologna, Dipartimento di Sociologia e Diritto dell’Economia

Abstract

Gli istituti giuridici cooperativi contemplati dal Codice del Terzo settore rappresentano un metodo di azione
delle pubbliche amministrazioni e degli Enti del Terzo settore, individuando procedure innovative per affron-
tare, tra l'altro, alcune sfide che interessano e interesseranno anche in futuro i servizi di welfare. Gli istituti in
parola identificano uno “schema di gioco” giuridico e programmatorio diverso da quello pit tradizionale degli
appalti pubblici. Sia la pubblica amministrazione, sia gli ETS che partecipano ai vari tavoli di co-programma-
zione, di co-progettazione ovvero sottoscrivono convenzioni sono chiamati non soltanto a modificare il “loro
vissuto culturale”, ma anche ad accettare un rapporto non pit soltanto di committenza-erogatore, bensi co-
struito sulla condivisione di obiettivi e, quindi, caratterizzato da un elevato grado di solidarieta. In questo sen-
so, non e marginale che l'azione congiunta di P.A. ed ETS sia funzionale alla garanzia dei livelli essenziali delle
prestazioni ai sensi dell'art. 117, comma 2, lett. m) della Costituzione. Larticolo che segue intende analizzare le
esperienze di co-programmazione, co-progettazione e convenzionamento avendo quale focus quello del giuri-
sta che supporta gli enti pubblici e gli ETS a comprendere, applicare e valutare gli istituti giuridici cooperativi.

—— Una premessa difondo (e d'obbligo)

Per la loro organizzazione, gestione, erogazione e, quindi,
fruizione, le attivita, le prestazioni e gli interventi di inte-
resse generale, specie quelli rivolti alle persone fragili, in
difficolta, con disabilita et similia possono risultare oggetto
di procedure alternative a quelle tipicamente impiegate per
relazionarsi con gli operatori di mercato. Ne discende che
gli istituti giuridici cooperativi non possono trovare nel-
le regole competitive il loro fondamento giuridico: i primi,
rispetto alle seconde, rappresentano, quindi, un paradigma
alternativo, in quanto alla concorrenza e alla competizio-
ne antepongono la collaborazione e le partnership'. Le dif-
ficolta della pubblica amministrazione, ma anche, come si
vedra, del Terzo settore, a metabolizzare questa novita de-
cisiva sono uno degli elementi alla base delle resistenze che
saranno trattate nella seconda parte di questo contributo.
In questa prima parte, l'intenzione € quella di inquadrare
dal punto di vista della riflessione giuridica e istituzionale
il nuovo paradigma collaborativo, affinché le procedure am-
ministrative e la prassi applicativa che verranno dettagliate
nella seconda parte del contributo trovino una loro natura-
le collocazione e comprensione.

E cio, a fortiori, se si considera che non esiste una chiara li-
nea di demarcazione tra quanto é riconducibile sic et sem-
pliciter alla sfera dellevidenza pubblica di natura competi-

tiva e a quella collaborativa. Cid che influenza la scelta di
una procedura in luogo di unaltra é lobiettivo ovvero gli
obiettivi che le pubbliche amministrazioni intendono con-
seguire. In questottica, in linea teorica, una pubblica ammi-
nistrazione potrebbe anche considerare “neutri” i meccani-
smi selettivi ovvero comparativi, ma tale neutralita dovra
necessariamente risultare cedevole nei confronti dell'azio-
ne, degli interventi, e, anzi, forse piu di tutto, del metodo che
la pubblica amministrazione intende promuovere. Se, per
esempio, l'intenzione di una azienda sanitaria locale ovve-
ro di un comune o altro ente pubblico territoriale & quella
di coinvolgere in modo attivo gli enti del terzo settore, in
quanto detto coinvolgimento € ritenuto un “plus” in termi-
ni di costruzione di risposte efficaci nella costruzione di un
moderno welfare locale, le procedure competitive non sono
in grado di per sé di conseguire questo obiettivo. Per contro,
se la finalita delle medesime pubbliche amministrazioni &
quella di reperire determinati servizi ovvero prodotti sul
mercato dei fornitori privati, gli istituti giuridici cooperativi
non sembrano adeguati a realizzare la finalita in parola, in
quanto le pubbliche amministrazioni dovranno selezionare
i soggetti fornitori (anche) sulla base della convenienza eco-
nomica delle loro offerte.

Conseguentemente, la pubblica amministrazione indivi-
duera i processi collaborativi quale “strada maestra” ogni
qualvolta l'obiettivo perseguito non sia identificabile con la
selezione di un unico soggetto erogatore. Da un lato, infat-

1 La differenza ontologica tra gli “universi” sopra
richiamati & stata confermata nella sentenza della
Corte costituzionale n. 131 del 2020: in quell'occa-
sione, il Giudice delle Leggi haidentificato gliistituti
giuridici collaborativi alla stregua di un “canale” di
cooperazione tra ETS e pubblica amministrazione
“alternativo a quello del profitto e del mercato» e

capace di superare il tradizionale rapporto sinal-
lagmatico.” La sentenza in argomento conferma
dunque la piena legittimita di rapporti che non si
fondano unicamente sulla relazione di scambio tra
prestazioni erogate dagli ETS e corrispettivi previsti
e versati dalla P.A. La diversita tra istituti giuridici
di collaborazione e procedure di mercato é stata

ribadita nel decreto del Ministero del Lavoro e delle
Politiche Sociali n. 72 del 31 marzo 2021, recante
“Linee guida sul rapporto tra pubbliche amministra-
zioni ed enti del Terzo settore negli articoli 55-57 del
decreto legislativo n. 117 del 2017".
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ti, gli istituti cooperativi di cui al Codice del Terzo settore si
prestano alla realizzazione di obiettivi condivisi tra pubbli-
che amministrazioni ed Enti del Terzo settore: le prime non
esercitano la funzione di committenza, mentre i secondi
partecipano al procedimento amministrativo? Dallaltro, le
procedure di cui al Codice dei Contratti pubblici, informate
al principio di concorrenza di derivazione eurounitaria, ri-
sultano obbligatorie quando le pubbliche amministrazioni
svolgono la loro attivita di committenza al fine di individua-
re sul mercato concorrenziale loperatore economico privato
affidatario della produzione di un bene ovvero dellerogazio-
ne di un servizio®.

Nel quadro sopra brevemente delineato, il paragrafo che
segue intende contribuire alla comprensione del principio
di sussidiarieta quale “framework” teorico-giuridico a soste-
gno dellazione e delle attivita degli Enti del Terzo settore. In
questottica, infatti, il principio di sussidiarieta deve consi-
derarsi in antitesi ai processi competitivi, tipici dellazione
delle pubbliche amministrazioni quando queste ultime si
rivolgono al mercato degli operatori economici privati per
ottenere prestazioni per le quali gli enti pubblici si impegna-
Nno a versare un equo corrispettivo.

La sussidiarieta quale principio
legittimante gli istituti giuridici cooperativi

Gli istituti di natura cooperativa, che derivano la loro le-
gittimazione normativa dal principio di sussidiarieta oriz-
zontale di cui all'art. 118, u.c. della Costituzione, affermano
un paradigma di azione della pubblica amministrazione,
caratterizzato da una propria autonomia“* e orientato al
coinvolgimento di tutti gli enti non profit (non soltanto
degli Enti del Terzo settore) della societa civile in progetti,
interventi e attivita prive di un sinallagma ossia progetti,
interventi e attivita che non risultano connotati da presta-
zioni corrispettive®.

Quando si affronta il principio di sussidiarieta, prima fa-
cie, si puo correre il rischio di trovarsi a ripetere concetti,
formule ovvero paradigmi risaputi e persino scontati, non
solo perché molti aspetti del principio in parola sono noti,
ma anche perché spesso si ritiene che essi non possano ef-
fettivamente incidere sui rapporti che si instaurano, ovvero
che possono instaurarsi tra pubbliche amministrazioni ed
enti non profit®.

Da un lato, la sussidiarieta puo essere interpretata alla stre-
gua di un criterio di apertura e favore nei confronti delle va-
rie manifestazioni degli individui singoli e delle formazioni
sociali e delle attivita che da questi sono esercitate autono-
mamente. E cid, conseguentemente, comporta anche un do-
vere in capo ai decisori pubblici di non intervenire laddove
lazione dei corpi sociali sia rivolta a realizzare gli stessi fini
perseguiti dagli enti pubblici. Dallaltro, la sussidiarieta im-
plica un intervento sostitutivo delle istituzioni pubbliche
nei casi in cui i singoli cittadini e le collettivita minori non
riescano a svolgere in modo adeguato i compiti di cura degli
interessi collettivi’. Da questi due profili del principio di sus-
sidiarieta discende che il sussidio che l'entita maggiore deve
dare a quella minore subisce delle limitazioni: quando la
prima abbia portato la seconda a un livello tale che la stessa
possa proseguire con le proprie forze al fine di soddisfare i
propri bisogni, 1a maggiore deve ritirarsi e intervenire solo
quando la minore si trovi nuovamente nelle condizioni di
essere aiutata®. Il principio di sussidiarieta orizzontale pre-
suppone, in definitiva, che la societa nelle sue varie forme
(come comunita di persone a livello sub-statale, statale e in-
ternazionale) si ponga al servizio della persona umana con-
siderata sia singolarmente sia nelle varie formazioni sociali
in cui puo esplicarsi la sua personalita (secondo la massima:
civitas propter cives, non cives propter civitatem).

In questa prospettiva, si coglie pienamente il collegamen-
to tra la sussidiarieta e il principio del pluralismo sociale,
espresso all'art. 2 Cost., che identifica i corpi intermedi ov-
vero le istituzioni della societa civile®. Principio di solida-

2 Deve notarsi che la partecipazione dei soggetti
privati al procedimento amministrativo e forte-
mente debitrice agli studi amministrativi “che la
concepirono come una condizione essenziale al
fine di adeguare il modello di amministrazione al
nuovo quadro costituzionale”. Cosi, M. Cocconi, La
partecipazione all‘attivita amministrativa generale,
Padova, Cedam, 2010, p. 22.

3 Lemedesime procedure di mercato permettono
in ragione delle finalita diinteresse generale perse-
guite direstringere la concorrenza a taluni operatori
economici. In questottica, la Direttiva 24/2014/UE
prevede uno specifico favor legis per quegli organi-
smi che, in ragione delle finalita sociali perseguite
e delle specifiche caratteristiche organizzative, ri-
sultano maggiormente idonei ad erogare i servizi
individuati nell'art. 77, par. 1. Le organizzazioni in pa-
rola devono a) perseguire una missione di servizio
pubblico legata alla protezione sociale che forma
oggetto di gara; b) reinvestire i propri profittiin vista
del conseguimento dell” obiettivo dellorganizzaz-
ione ovvero provvedere allaloro distribuzione sulla
base di condizioni partecipative; c) presentare una
struttura di gestione (management) o di proprieta
(ownership) fondata sul principio di partecipazione
dei dipendenti, degli utenti o dei soggettiinteressati;
d) non risultare affidatarie di un appalto per il me-
desimo servizio nel corso dell'ultimo triennio.

4 Attenta dottrina hainteso segnalare come appa-
ia“utile preservare l'originalita di questi accordi gia
dalla loro denominazione, che sarebbe, viceversa,
contraddetta se si lasciasse intendere che l'unico
regime applicabile per gli accordi fosse quello del
diritto pubblico”. Cosi, Giglioni, Nervi, op. cit., p. 17,
i quali riferiscono di una corrente dottrinale che
ha sostenuto il contrario per lungo tempo: in ar-
gomento, si veda A.M. Sandulli, Manuale di diritto
amministrativo, Napoli, 1962, p. 382; P. Stella Richter,
Atti e poteri amministrativi (tipologia), in Diz.amm.,
Milano, 1983, p. 396.

5 Sul punto, il Consiglio di Stato, Adunanza della
Commissione speciale del 26 luglio 2018, Nume-
ro affare 01382/2018, avente ad oggetto: Autorita
Nazionale Anticorruzione — ANAC. Normativa ap-
plicabile agli affidamenti di servizi sociali alla luce
del d.Igs. 18 aprile 2016 n. 50 e del d.Igs. 3 luglio
2017, n. 117, ha evidenziato che il “concetto di one-
rosita, [...] costituisce la linea di faglia fra i servizi
economici diinteresse generale, soggetti al Codice
[dei contratti pubblici), ed i servizi non economici
di interesse generale, viceversa in radice ad esso
estranei. Concetto complementare a quello di gra-
tuita gia precedentemente esaminato.” In dottrina,
si e segnalato che la gratuita, “quando si esprime
in favore dellamministrazione e nell'ambito della
sua attivita, dimostra un nesso con la realizzazione

dell'interesse generale e conil dovere di solidarieta”
Cosi, D. D'Alessandro, Funzione amministrativa e
causa negoziale nei contratti pubblici non onerosi,
Napoli, ES, 2018, p. 10.

6 In argomento, si veda G. Manfredi, La sussidia-
rieta orizzontale e la sua attuazione, in www.ammi-
nistrazioneincammino.it, 30 novembre 2016.

7 In argomento, si vedano G. Feliciani, Principio
di sussidiarieta e organizzazioni non profit nella
dottrina sociale della Chiesa, in G. Vittadini (a cura
di), Il non profit dimezzato, Milano, Egea, 1997, p. 47
ss. e L. Rosa, Il “principio di sussidiarieta” nell'inse-
gnamento sociale della Chiesa. La formulazione del
principio e lasua interpretazione, in Aggiornamenti
sociali, novembre 1962, p. 589 ss.

8 P. Magagnotti, Il principio di sussidiarieta nella
dottrina sociale della Chiesa, Bologna, 1991, p. 4.

9 Questi‘[...]sonoil punto disintesi di un'esperien-
zaradicata nel territorio nel tempo e si caratterizza-
no perla capacita difocalizzare la propria azione sul
tentativo dirispondere alle istanze e ai bisogni della
societa civile —intesa sia come singoli individui, ma
anche nelle innumerevoli forme associative in cui
€ organizzata. La governance locale si caratterizza
cosi per un rapporto paritario tra le istituzioni del
settore pubblico, serventi, e le istituzioni della so-
cieta civile, capaci di generare aggregazionil...]". Fer-
rari 2009, 45. Sulla portata dellart. 2 Cost., si veda,
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rieta e di sussidiarieta, pertanto, definiscono un nuovo pa-
radigma' in cui collocare i rapporti di natura cooperativa e
collaborativa tra pubbliche amministrazioni e soggetti non
profit™ nel perseguimento di finalita di interesse generale™,
escludendo conseguentemente le regole di mercato, che, in-
vece, caratterizzano le relazioni sinallagmatiche a presta-
zioni corrispettive™.

Un‘analisi delle esperienze vissute

Alla luce delle necessarie premesse di contesto giuridico e di
metodo sopra richiamate, si intende di seguito evidenziare
alcune osservazioni che nascono dallesperienza. Nello spe-
cifico, si intende fare qui riferimento allattivita di supporto
giuridico-amministrativo svolta a favore di alcune pubbli-
che amministrazioni - enti locali ed aziende sanitarie - nel-
la predisposizione degli avvisi di co-programmazione e di
co-progettazione, delle convenzioni con le organizzazioni
di volontariato e di promozione sociale, nonché nella predi-
sposizione della regolamentazione interna per disciplinare
irapporti giuridici tra enti pubblici ed enti del terzo settore.
Di seguito si provano ad elencare alcuni dei profili / aspetti
riscontrati nell'attivita sopra descritta.

La diffidenza “culturale” nei confronti degli istituti
cooperativi

In primo luogo, almeno in una prima fase, si avvertiva una
sorta di ritrosia culturale nei confronti degli istituti giuridici
disciplinati dal Codice del Terzo settore, poiché gli “addetti
ai lavori” sono stati formati, anche nelle aule universitarie, e

poi educati nellambito lavorativo alla logica contrattualisti-
ca. In sostanza, almeno nella prima fase di vigenza del Codi-
ce del Terzo settore, permaneva la convinzione che fosse piu
“prudente’, piu “sicuro’, in ultima analisi, pit aderente a cri-
teri di legittimita normativa utilizzare gli strumenti del Co-
dice dei Contratti pubblici. Questo, paradossalmente, anche
in casi in cui I'Ente pubblico riconosceva i buoni motivi della
collaborazione, anche se considerava preziosa l'interlocuzio-
ne con gli Enti di Terzo settore. Ma, contraddittoriamente, al
momento di tradurre questa sintonia in atti concreti, spesso
optava per una apparentemente piu prudente “gara dappal-
to", magari auspicando che il suo esito confermasse le pree-
sistenti relazioni collaborative. Cio non significa che tali enti
non abbiano praticato da anni strumenti quali le “convenzio-
ni’, da lungo tempo diffuse nei rapporti tra pubblica ammi-
nistrazione e soggetti non lucrativi, in particolare con quelli
dove € piu rilevante l'azione volontaria gratuita. Queste con-
venzioni, tuttavia, non hanno - anche per la loro stessa na-
tura — attirato troppa attenzione, poiché riguardano profili
marginali nellorganizzazione complessiva delle attivita e dei
servizi (in specie di welfare territoriale). Pertanto, accettare
che ci possano essere strumenti e modalita di raccordo con
le organizzazioni non profit fondate su elementi non compe-
titivi risulta prima facie difficile da comprendere.

La difficolta di “accettare” che anche nei rapporti
giuridici con gli ETS rilevi il contenuto economico

In secondo luogo, conseguenza diretta della diffidenza cul-
turale sopra richiamata, risulta la compresenza di attivita,
servizi, interventi e progetti realizzati insieme con gli enti
del terzo settore, per i quali, comunque, Iente pubblico deve
prevedere un quadro economico di riferimento, che, tutta-

traglialtri, S.RO DOTA, Solidarietda. Un'utopia neces-
saria, Bari, 2014, p. 67, dove I'A. identifica il precetto
costituzionale quale “criterio ordinante dell'insieme
delle relazioni tra i soggetti, assumendo il valore
di un connotato della stessa cittadinanza, intesa
come insieme delle prerogative della persona. Letto
in un contesto che attribuisce un ruolo essenziale
all'azione delle istituzioni della Repubblica, I'accen-
to posto sulla solidarieta non qualifica soltanto un
principio fondamentale, ma mette pure in rilievo
come l'azione istituzionale non esaurisca l'insieme
delle azioni socialmente necessarie, chiamando
cosi ogni cittadino alla realizzazione del program-
ma costituzionale”.

10 Indubbiamente, il principio di sussidiarieta rap-
presenta un elemento cruciale per l'individuazione
di nuovi assetti di partnership tra enti pubblici e
soggetti privati (non profit) e, in specie dopo le mo-
difiche introdotte all'art. 118 Cost. & stato (ed &) im-
piegato molto spesso quale parametro di “giudizio”
dell'intervento delle autorita pubbliche, da un lato,
e dell'azione della societa civile e delle sue aggre-
gazioni, dall'altro. Tanto che, in punto di ironia, si &
osservato cheil principio di sussidiarieta & divenuto
“un po’ come il prezzemolo, lo si pud mettere un po’
ovunque, tanto non ¢ quello che fa la differenza”.
F. GIGLIONI, Servizi pubblici locali, sussidiarietd e
mercato, in www.labsus.org., 29 settembre 2008.
11 Sul rapporto tra enti locali e principio di sussi-
diarieta, vedi V. TONDI DELLA MURA, Sussidiarieta
ed entilocali: le ragioni di un percorso innovativo, in
www.federalismi.it, 20, 2007. Sempre sul tema, dello
stesso A., siveda anche Della sussidiarieta orizzon-
tale (occasionalmente) ritrovata: dalle linee guida

dell’Anac al Codice del Terzo settore, in Rivista AIC,
N°:1/2018,30 marzo 2018, in part. p. 7 ove I'A. segnala
che il principio di sussidiarieta ha contribuito ad
unevoluzione dello Stato moderno nell'ambito del
quale siriconosce “il diverso ruolo cui ora & chiama-
to il potere pubblico, cosi da esprimere un assetto
sociale inteso non pitlin modo verticistico, ma nella
pluralita di forme e contenuti che caratterizzano il
tessuto comunitario; un assetto volto a ricondurre a
sintesi la molteplicita delle istanze avanzate dall'in-
sieme delle realt, private e pubbliche, costituenti
la “Repubblica”

12 Cosi recita l'art. 118, comma 4, Cost.: “Stato,
Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni
favoriscono I'autonoma iniziativa dei cittadini,
singoli e associati, per lo svolgimento di attivita
di interesse generale, sulla base del principio di
sussidiarieta.” In dottrina, si & sottolineato che la
disposizione de qua non ha mancato di suscitare
diversi e contrastantiinterpretazioni: da una parte,
quanti ne hanno svalutato la portata innovativa in
quanto gia ricavabile nel testo del 1948 e quanti
sostengono che la stessa collocazione nel testo
costituzionale determini limpossibilita di conside-
rare la disposizione alla stregua di un “principio di
sistema”. Poiché esso € collocato nel Titolo V della
Parte |l della Costituzione, all'interno di un articolo
riferito all'esigenza di razionalizzare l'allocazione
delle funzioni amministrative, I'art. 118 u.c. non po-
trebbe assurgere a principio costitutivo di un mo-
dello di “Stato comunitario”. Dall'altra parte, invece,
siregistra la posizione di quanti, prescindendo dalla
collocazione nel testo costituzionale nerilevano la
portata rivoluzionaria, tanto da fondare un nuovo

paradigma pluralista e paritario” che sostituisce
“quello bipolare e gerarchico tradizionale”. Cosi, P.
Consorti, L. Gori, E. Rossi, Diritto del Terzo settore,
Bologna, il Mulino, 2018, pp. 48-49.

13 Recentemente la Corte costituzionale (cfr.
sentenza n. 131 del 2020) ha ribadito che l'art. 118,
u.c. Cost. hainteso valorizzare “l'originaria socialita
dell'uomo’, superando “l'idea per cui solo l'azione
del sistema pubblico e intrinsecamente idonea allo
svolgimento di attivita di interesse generale e si &
riconosciuto che tali attivita ben possono, invece,
essere perseguite anche da una «autonomainiziati-
va dei cittadini» che, in linea di continuita con quelle
espressioni della societa solidale, risulta ancora
oggi fortemente radicata nel tessuto comunitario
del nostro Paese.” In questo modo, secondo il Giu-
dice delle Leggi, “si € identificato cosi un ambito di
organizzazione delle «liberta sociali» (sentenze n.
185 del 2018 e n. 300 del 2003) non riconducibile
né allo Stato, né al mercato, ma a quelle «forme di
solidarieta» che, in quanto espressive di una rela-
zione di reciprocita, devono essere ricomprese «tra
i valori fondanti dell'ordinamento giuridico, ricono-
sciuti, insieme ai diritti inviolabili dell'uomo, come
base della convivenza sociale normativamente
prefigurata dal Costituente» (sentenza n. 309 del
2013)." Per una interessante lettura della sentenza
n. 131 del 2020, in specie sotto il profilo del diritto
tributario, siveda G. Boletto, La sentenza della Cor-
te costituzionale n. 131 del 2020. Il suo (possibile)
impatto nel sistema di imposizione dei redditi del
Terzo settore, in Impresa Sociale, 2/2021, pp. 7 ss.
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via, non contempla la corresponsione di risorse economiche
allente/agli enti coinvolti. Si tratta di una difficolta che, pe-
raltro, é stata alimentata in passato anche dallazione inter-
pretativa della giurisprudenza amministrativa (cfr. per tutti
il parere consultivo del Consiglio di Stato del 2018) e da prassi
amministrative consolidate secondo le quali i rapporti con
gli enti del terzo settore dovrebbero essere ispirati alla “gra-
tuitd’, intesa come assenza di contenuti economici o come
sua radicale limitazione, nella convinzione che il contenuto
economico ricondurrebbe quegli stessi rapporti nellalveo
dei contratti a prestazioni sinallagmatiche. In sostanza, si
assiste a casi in cui una pubblica amministrazione accetta di
discutere insieme al Terzo settore strategie e interventi da
adottare e si mostra ben disposto a riconoscere il suo ruolo
di partner; ma al tempo stesso appare riluttante a dar corso
alla conseguente allocazione di risorse necessaria per realiz-
zare quanto insieme convenuto. Tale riluttanza puod assume-
re forme radicali, laddove, porti, in omaggio a tale malinteso
principio di gratuita, ad escludere ogni flusso economico ver-
so il Terzo settore o comungque a rifiutare I'utilizzo di risorse
pubbliche ad indennizzo dei costi sostenuti per assicurarsi i
“fattori produttivi” quali il personale. In altri casi, tale diffi-
denza si esprime in termini piu blandi, ma comunque signi-
ficativi, ad esempio escludendo i costi indiretti dalle spese
ammissibili a rendiconto o imponendo quote di cofinanzia-
mento talvolta anche molto alte. In sostanza, cosi facendo
la collaborazione é in via teorica ammessa e magari anche
apprezzata, ma di fatto resa insostenibile. Questa circostan-
za ¢, tra laltro, alla base della ritrosia che, a sua volta, una
parte del Terzo settore, e specificamente la sua componente
imprenditoriale, esprime nei confronti dellamministrazione
condivisa, ritenendola appunto in linea di principio auspica-
bile, ma di fatto non praticabile se non in forme marginali.

Puo essere utile citare, rispetto a questo tema, una vicenda
che hariguardato le forme di attuazione del PNRR, missione
5, investimento 1.1.1. Inizialmente, IAgenzia per la Coesione
aveva pubblicato una FAQ in cui, appunto, si precludeva la
possibilita di ammettere, in caso di coprogettazioni, la ren-
dicontazione di costi sostenuti dal Terzo settore per voci
quali le spese di personale; a seguito dell'interlocuzione con
il Forum Nazionale del Terzo settore, subito intervenuto ad
evidenziare l'incoerenza con levoluzione normativa degli
ultimi anni, 'Agenzia per la Coesione Territoriale (settembre
2023), affermava con propria nota che la presenza di flussi
economici, compresi quelli che vanno a compensare le spese
di personale o di altro genere sostenute dagli Enti di Terzo
settore, non puo essere considerata una contraddizione nei
percorsi di amministrazione condivisa. E cio sia perché gli
interventi e le azioni da realizzare necessariamente coinvol-
gono investimenti, finanziamenti e “rischi” imprenditoriali
sia perché i soggetti di terzo settore diversi dalle organizza-
zioni di volontariato e di promozione sociale possono legit-
timamente ambire a vedersi riconosciuti contributi adegua-
ti alla loro attivita.

Una errata percezione delle procedure

In terzo luogo, si € potuta avvertire la difficolta di consi-
derare anche gli istituti giuridici cooperativi alla stregua
di procedure ad evidenza pubblica, come se queste ultime
fossero appannaggio e definissero soltanto il public procu-

rement tradizionalmente inteso. In altri termini, si avverte
una contraddizione tra il ricorso alle procedure ad evidenza
pubblica e la disciplina di rapporti con soggetti giuridici che
non fondano il loro agire su meccanismi competitivi. Sino
a tempi recenti, era quindi diffusa la convinzione che, men-
tre gli appalti richiedono di rivolgersi in modo imparziale
e trasparente a tutti i soggetti potenzialmente interessati e
aventi i requisiti per partecipare, il principio di collabora-
zione comportasse in sé unattenuazione delle necessita di
evidenza pubblica, quasi che per il fatto di optare per una
coprogettazione o una coprogrammazione sia autorizzati,
nella forma piu estrema, a scegliere direttamente e arbi-
trariamente i propri interlocutori o, in forme attenuate, a
inserire negli avvisi pubblici criteri di individuazione dei
partecipanti (es. avere gia lavorato con l'amministrazione
procedente) che nessun amministratore pubblico ipotizze-
rebbe mai di inserire in un capitolato dappalto. Lidea che
l'amministrazione condivisa implichi una possibilita di at-
tenuazione dellevidenza pubblica ¢, a ben vedere, coeren-
te con le altre due resistenze prima richiamate, perché e
evidente che se coprogrammazioni e coprogettazioni sono
terreno dellopacita, esse non possono che essere limitate a
interventi residuali e secondari.

Simmetricamente, la conseguita consapevolezza che, al con-
trario, lamministrazione condivisa non porta con sé alcuna
attenuazione della trasparenza, ha portato non pochi enti
pubblici a considerare il momento dell'individuazione dei
partecipanti alla stessa stregua della selezione da operarsi
in una gara d'appalto, misconoscendo il carattere fondamen-
talmente diverso delle due operazioni: nel caso di una co-
programmazione o di una coprogettazione, l'individuazione,
attraverso criteri predeterminati, di quali Enti di Terzo set-
tore possono effettivamente contribuire in modo adeguato
a cooperare con altri Enti di Terzo settore e con la pubblica
amministrazione alle finalita condivise; nel caso di una gara
dappalto, lassegnazione di una fornitura. Quando si vedo-
no avvisi di coprogettazione fortemente selettivi, con avvisi
strutturati in modo da mettere in competizione coloro che
aspirano a coprogettare l'un contro laltro, in cui non vengo-
no esplorati i possibili terreni di collaborazione tra enti, si
assiste ad un riduzionismo del secondo tipo qui considerato.

Come affrontare queste resistenze

Avuto riguardo ai tre elementi di difficolta sopra brevemen-
te descritti, si prova ora a proporre taluni accorgimenti che
possono essere adottate per accompagnare gli operatori
pubblici a superare e vincere le resistenze nei confronti de-
gli istituti giuridici cooperativi.

Lariscoperta della pazienza

Il primo atteggiamento da avere € quello della pazienza: poi-
ché le procedure ad evidenza pubblica di natura competitiva
sono a presidio degli affidamenti pubblici da decenni, non si
puo pretendere che sei anni (il tempo che ci separa dallap-
provazione del Codice del Terzo settore) possano risultare
sufficienti per “controbilanciare” una conoscenza piti conso-
lidata. A cio si deve aggiungere la necessita di far compren-
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dere che le procedure di cui gli artt. 55 e seguenti del Codice
del Terzo settore, in larga parte, possono risultare flessibili e
duttili. In questo senso, & pertanto utile dialogare e confron-
tarsi con gli operatori pubblici circa il grado di liberta e di
iniziativa che essi intendono assumersi nel conseguimento
degli obiettivi strategici che gli organi competenti hanno in-
teso favorire. A fronte di una manifestata volonta di adotta-
re strumenti collaborativi, non si tratta quindi di proporre
un percorso preconfezionato, ma di valutare un insieme di
opzioni - sui cui criteri di ammissione al procedimento, di va-
lutazione di chi ispira a parteciparvi, sulle forme di regolazio-
ne del lavoro dei tavoli, ecc. - tutte ugualmente legittime da
un punto di vista giuridico, tutte non prive di conseguenze
sulle caratteristiche che l'esperienza di collaborazione avra.
In questo senso, deve essere chiaro che le procedure colla-
borative richiedono piu tempo, sono pit complesse, posso-
no risultare anche talvolta pesanti, rispetto alle tradizionali
procedure di gare.

Va poi considerato che la necessita di essere pazienti non
si esaurisce nella redazione degli atti del procedimento, ma
investe il procedimento stesso e poi la fase attuativa. Il pro-
cedimento, in quanto non sempre risulta immediato inserire
in uno schema sinergico visioni, sensibilita e anche interessi
diversi dei partecipanti al tavolo. Si tratta molto spesso di
cercare, appunto con pazienza, le soluzioni, di dare lo spazio
adeguato alle istruttorie delle diverse questioni da affronta-
re. La fase attuativa, in quanto le esperienze documentano
come molte volte lassetto del progetto da realizzare venga
piu volte ridiscusso durante la realizzazione delle azioni,
come salutare effetto di una valutazione dellandamento, alla
ricerca di soluzioni sempre piti adeguate. Ma tutto questo, ri-
chiede appunto la pazienza di cercare le soluzioni un po’ per
volta, consapevoli che piu le sfide sono complesse, piti saran-
no ampi i tempi per delineare un quadro di azioni soddisfa-
cente; e di questo e necessario tenere conto anche quando si
definiscono i tempi di vigenza dell'accordo, che devono esse-
re congrui rispetto agli obiettivi di cambiamento ipotizzati.

L'adeguatezza del Terzo settore

Chiariti gli aspetti sopra indicati, lesperienza maturata in
questi ultimi anni porta ad affermare che le pubbliche am-
ministrazioni, una volta assimilata la “funzionalita” degli
istituti giuridici cooperativi, sembrano, in larga parte, ben
disposte ad affrontare percorsi innovativi e diversi rispetto
a quelli maggiormente invalsi e conosciuti. La condizione
per realizzare questa “scelta” e tuttavia, in molti casi, dettata
dalla presenza di Enti del Terzo settore preparati, ben dispo-
sti a collaborare e a condividere le responsabilita pubbliche.
Un esempio e costituito da una azienda sanitaria locale che
ha chiamato a raccolta le imprese sociali e gli Enti del Terzo
settore del territorio chiedendo ai medesimi di condividere
una fase transitoria che portera il sistema dei servizi di wel-
fare locale a traghettare da una impostazione prestazionale
e contrattualistica ad una maggiormente fondata su logiche
non competitive. Ora, & chiaro come il confrontarsi con sfide
cosi rilevanti richiede un vero e proprio salto di qualita ad un
Terzo settore che per decenni é stato ingaggiato nelloffrire
prestazioni a fronte di un quadro definito dalla pubblica am-
ministrazione, che gia prefissava azioni da svolgere, profes-
sionalita, orari, ecc. Lassunzione di questo nuovo ruolo richie-

de volonta politiche, consapevolezza, scelta di investimento,
che non possono essere dati per scontati e che € necessario
impegnarsi a diffondere con una paziente azione formativa.

Un coinvolgimento esteso

Si potrebbe altresi aggiungere che nella costruzione e de-
finizione degli strumenti partecipativi sia necessario, non
opzionale, lavorare sul coinvolgimento di tutti gli operatori
coinvolti. Le procedure non competitive richiedono, per loro
stessa natura, la partecipazione di tutti gli attori, pubblici ed
Enti del Terzo settore, che, nonostante non siano operatori
economici di mercato, richiedono comunque, da parte delle
pubbliche amministrazioni di essere valutate e selezionate,
se del caso. Di qui la necessita di prevedere procedure ad
evidenza pubblica, che rimangono tali, anche se diverse da
quelle che informano i rapporti concorrenziali di cui al Co-
dice dei contratti pubblici.

Senza entrare nel merito delle diverse e legittime opzioni in
termini di criteri per individuare i partner di Terzo settore,
va comundgue tenuto a mente un principio generale: anche
laddove, come sopra evidenziato, si operi una selettivita al
fine di assicurare la competenza dei partecipanti al tavolo
o alla ricerca di un equilibrio tra ampiezza dei contributi e
fluidita dei lavori, in generale va richiamato che i procedi-
menti collaborativi si nutrono per loro natura di pluralismo,
dell'integrazione e della sintesi tra punti di vista e sensibilita
diverse. Dunque, &€ sempre opportuno che lelemento seletti-
vo, quando presente, non mortifichi questa specifica caratte-
ristica di apertura dellamministrazione condivisa.

Amministrazione pubbliche coinvolte e consapevoli

Nel comparto pubblico (si pensi ad un comune ovvero ad
unazienda sanitaria) non sono pochiisoggetti che siinterfac-
ciano, a diverso titolo, con gli enti del terzo settore. Ecco, allo-
ra, che funzionari e dirigenti sono chiamati ad essere coin-
volti nella definizione degli strumenti giuridici partecipativi.
Nello specifico, per esempio, nella costruzione e definizione
dei regolamenti interni alle pubbliche amministrazioni, la
partecipazione e il confronto attivi tra uffici, competenze e
sensibilita diverse hanno non soltanto arricchito il testo fina-
le, ma hanno permesso soprattutto di evidenziare i potenziali
rischi di una procedura innovativa ovvero hanno consentito
di individuare potenzialita “locali” che, una semplice stesura
“top-down” non avrebbero permesso. Da questo punto di vi-
sta, & evidente che il lavoro che gli uffici (o uffici e organi poli-
tici) realizzano congiuntamente per giungere alla definizione
di un regolamento sullamministrazione condivisa ha un dop-
pio valore: da una parte, pud rappresentare un effettivo mo-
mento di approfondimento che migliora la qualita dei futuri
procedimenti da un punto di vista tecnico, dallaltra il fatto
stesso di dedicare attenzione e riflessione al tema fa crescere
la consapevolezza nell'utilizzo di tali strumenti. Inoltre, nei
contesti amministrativi come i comuni dove é presente un li-
vello tecnico e uno politico, lapprovazione di un regolamento
costituisce un momento centrale per favorire la sintonia tra i
due tipi di soggetti e per connotare lamministrazione condi-
visa come una scelta politica e strategica dellente e non solo
come iniziativa personale di specifiche persone.

Impresa Sociale 4/2023

25



SAGGIO | | rapporti giuridici cooperativi, potenzialita e criticita

Lasciare un reale spazio al contributo del Terzo settore

Un altro profilo di indubbio interesse & rappresentato dalla
necessita di “riempire” gli avvisi di co-programmazione e di
co-progettazione di contenuti coerenti con gli obiettivi prefis-
sati dai medesimi istituti giuridici cooperativi. In altri termini,
se gli avvisi ripercorrono, anzi “‘copiano” gli stessi contenuti
di una procedura competitiva, specificando quindi in modo
analitico le attivita da svolgere — sino all'indicazione di profili
professionali, monteore, ecc. — oltre a compiere unazione as-
sai discutibile da un punto di vista giuridico, si corrono due ri-
schi: il primo consiste nella “‘co-progettazione andata deserta’,
nel fatto cioe che gli Enti di Terzo settore, sentendosi svalutati
nella loro progettualita e in qualche modo “traditi” rispetto
allenunciata volonta collaborativa, si tengano lontani dalla
procedura o vi partecipino in modo dimesso; mentre il secon-
do rischio é quello di avere un soggetto di terzo settore che
“vince la co-progettazione”’, quindi che vi risponde al pari di
come farebbe in un capitolato di appalto, senza quindi predi-
sporsi ad un confronto con altri ma limitandosi a “proporre la
propria migliore offerta’ nella speranza di essere selezionato.
Sievoluto, scientemente, indicare le espressioni effettivamen-
te utilizzate da taluni protagonisti di coprogettazioni seppure
siano tecnicamente inesatte, in quanto sono paradigmatiche
di altrettante concettualizzazioni che é possibile registrare
nella implementazione degli istituti collaborativi. Poiché le
procedure previste dagli artt. 55 e seguenti del Codice del Ter-
zo settore sono ispirate alla legge n. 241/1990 sul procedimento
amministrativo, che riconosce un significativo spazio di auto-
nomia e liberta di movimento alle pubbliche amministrazioni,
occorre impiegare tale spazio per definire avvisi che specifi-
chino con chiarezza gli obiettivi dell'avviso, loggetto dello stes-
so,le modalita e i processi che si intendono attivare, nonché le
risorse economiche che si intendono mobilitare.

Le convenzioni art. 56, queste sconosciute

Con riferimento alle convenzioni (art. 56 del Codice del Ter-
zo settore), si € potuta registrare una diffusa distonia tra
T'utilizzo delle medesime e gli obiettivi che i singoli enti pub-
blici intendono perseguire. Un esempio eclatante potrebbe
essere cosl riassunto: un ente locale ha recuperato uno spa-
zio inutilizzato, ha individuato le attivita che in esso devono
essere realizzate, conosce gli enti del terzo settore che sul
territorio possono svolgere in modo piut adeguato e proficuo
quelle attivita ed ¢ altresi in grado di finanziare I'intero pro-
getto. La procedura inizialmente individuata era stata quel-
la della co-progettazione, scelta che appariva discutibile dal
momento che non era chiaro perché co-progettare un inter-
vento gia definito a monte dalla pubblica amministrazione.
Quando si é segnalata allamministrazione la possibilita di
ricorrere allo strumento della convenzione ex art. 56 del Co-
dice del Terzo settore, nella quale sono previsti i rimborsi
delle spese e tutti gli obblighi e i diritti del soggetto “attua-
tore” e dellente pubblico, nonché la possibilita di effettuare
una valutazione comparativa delle organizzazioni di volon-
tariato e di promozione sociale potenzialmente interessate
alla gestione dello spazio, latteggiamento, in principio ostile
dellente locale, si e trasformato in curiosita e intenzione di
approfondimento di uno strumento ancora poco conosciu-
to tra quelli a disposizione degli enti pubblici per la realizza-
zione di finalita di interesse generale.

Valorizzare la corresponsabilita

A quanto sopra é forse necessario aggiungere che, in altri casi,
le resistenze maggiori da parte degli enti pubblici sono deri-
vate dalla mancanza di conoscenza delle potenzialita degli
strumenti in parola. In particolare, si ignora ancora la possi-
bilita che nellambito della co-programmazione e della co-pro-
gettazione, agli enti del terzo settore possa essere richiesto
di apportare proprie risorse. E questo un tema delicato e for-
se ancora poco dibattuto: si tratta di un apporto volontario e
non direttamente commisurato allattivita da svolgere. Non si
tratta, pertanto, di un co-finanziamento — e tanto meno di un
cofinanziamento vincolante, percentualizzato, talvolta, come si
vede in taluni avvisi, con numeri a due cifre -, che la normativa
non prevede e che risponde ad altre esigenze, diverse da quelle
contemplate dagli istituti giuridici cooperativi, fondati, invece,
sulla condivisione di obiettivi e di responsabilita. Si tratta in al-
tre parole di riconoscere nel Terzo settore un partner da valo-
rizzare non solo per gli aspetti operativi, ma in quanto capace
di offrire sensibilita, competenze, idee che possono contribuire
alla buona riuscita degli interventi, nonché dalla capacita — in
fase di avviso e poi ancor pit in fase di realizzazione degli inter-
venti — di mobilitare risorse diffuse del tessuto sociale locale,
nonché di attivarsi imprenditorialmente per costruire nellam-
bito del partneriato le condizioni di sostenibilita del progetto.

Sarebbe a questo punto necessario considerare anche il “lato
ETS", in quanto anche essi non risultano scevri da atteggia-
menti culturalmente e storicamente consolidati, che, in al-
cuni contesti, portano i percorsi collaborativi ad essere piu
faticosi, pesanti e, talvolta, anche frustranti per chi vi parteci-
pa. Ci si riferisce in particolar modo allatteggiamento che, in
alcune aree territoriali, esprimono le imprese sociali. Queste
ultime, per loro natura giuridica ed assetti gestionali ed orga-
nizzativi, e perché collocati in un sistema di welfare che, tra-
dizionalmente, ha privilegiato i rapporti sinallagmatici nella
gestione dei servizi socio-sanitari, si trovano a partecipare a
processi collaborativi in cui la loro componente imprendito-
riale e collocata in un contesto cooperativo e collaborativo
con altri soggetti. Ne discende che le imprese sociali sono
chiamate a svolgere unazione proattiva e partecipativa, an-
ziché concepirsi quali soggetti erogatori “di ultima istanza”
come, al contrario, avviene nel sistema degli appalti pubblici.

Tuttavia, e bene precisare che le imprese sociali (nello specifi-
co, le cooperative sociali), ancorché ricomprese nella nozione
unitaria di Entidel Terzo settore, sono ontologicamente diver-
se dagli altri enti del terzo settore che partecipano ai tavoli di
co-programmazione e co-progettazione. La loro membership
estesa, il numero di dipendenti, la dimensione organizzativa
e le risorse che esse mettono in campo, non possono non sol-
levare qualche dubbio sulla loro “equiparazione” con gli altri
soggetti del terzo settore. Ancorché le imprese sociali possa-
no “alternativamente” partecipare alle procedure competitive
ovvero a quelle collaborative, qualora decidano di aderire agli
avvisi di co-programmazione e co-progettazione, esse, pit di
altri Enti del Terzo settore, sono chiamate a considerare non
soltanto gli investimenti da effettuare, ma anche la dimen-
sione temporale degli stessi e i possibili scenari di sviluppo.

Sebbene non sia ad oggi ipotizzabile costruire percorsi diversi
per i diversi ETS, lo svolgimento dei lavori dei tavoli di co-pro-
grammazione e di co-progettazione potrebbe contemplare una
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sorta di distinzione tra attivita/interventi, valutando quali me-
glio si adattano/si addicano alle imprese sociali, in particolare.

Le coprogettazioni con accreditamento

Un ulteriore elemento che é utile portare allattenzione di chi
legge e quello relativo alla possibilita di ricorrere alla co-pro-
gettazione per realizzare procedure di accreditamento (libe-
ro). Si tratta di un istituto giuridico che contempla un titolo
abilitativo che la pubblica amministrazione riconosce ai sog-
getti giuridici non profit, i quali sono ritenuti idonei a svol-
gere una certa attivita ovvero ad assicurare lerogazione di
un servizio di interesse generale. Poiché la procedura in pa-
rola non sottende alcuna selezione e non risulta propedeu-
tica allaffidamento di un servizio, essa risulta estranea non
soltanto alle procedure competitive di matrice eurounitaria,
ma anche rispetto all'invalsa erogazione di servizi socio-sa-
nitari fondata sulla definizione di un contingente massimo
di operatore accreditabili. Laccreditamento libero sottende
comungue la predeterminazione dei criteri di affidamento
del servizio e del relativo regime economico e, quindj, i criteri
per selezionare i soggetti non lucrativi che piu di altri posso-
no risultare idonei a realizzare percorsi collaborativi stabili e
duraturi nel tempo. Linteresse suscitato da questo approdo
del percorso di co-progettazione deriva in particolare dal fat-
to che listituto in parola, inteso quale regime abilitante e au-
torizzatorio, risulta funzionale a identificare gli ETS che pos-
sono gestire anche servizi, oltre ad attivita “singole”. Questo
mi sembra il “valore aggiunto” del percorso in parola, atteso
che, attraverso laccreditamento libero, le aziende sanitarie e
i comuni possono individuare una platea di soggetti idonei
coniquali stabilire rapporti giuridici a medio-lungo termine.

Gliimmobili come terreno di collaborazione tra enti
pubbilici e Terzo settore

Si intende, infine, accennare alla possibilita di utilizzare la
previsione dellart. 71 del Codice del Terzo settore. In ossequio
a questo articolo, gli enti pubblici sono autorizzati a destina-
re spazi, sedi, immobili di loro proprieta e non utilizzati a fini
istituzionali all'utilizzo degli enti del terzo settore; questa di-
sposizione appare di particolare interesse per gli enti locali,
che spesso dispongono di locali inutilizzati e che potrebbero
ragionevolmente individuare una sintonia tra i propri compiti
eipossibili utilizzi realizzabili da Enti di Terzo settore. In molti
casi, gli enti pubblici non sono avvertiti della possibile combi-
nazione che lart. 71 potrebbe avere nellambito di un percorso
di co-progettazione, inteso come opzione da inserire quale
‘oggetto” di una co-progettazione territoriale. In altri termini,
I'utilizzo e la gestione di uno spazio pubblico, anche recuperato
dalla criminalita organizzata, diventa oggetto della proposta
progettuale condivisa con gli enti del terzo settore.

Conclusioni

Le esperienze vissute e in progress permettono di individuare

una PA, da un lato, curiosa di comprendere come applicare
le procedure e, dallaltro, ancora diffidente nei confronti degli
istituti giuridici cooperativi. Si tratta di una diffidenza che,
comungue, & spesso riconducibile ad una carenza di cono-
scenza delle potenzialita, della disciplina e delle possibili evo-
luzioni che gli artt. 55 e seguenti del Codice del Terzo settore
contemplano. Da cio discende, talvolta, un loro impiego non
coerente o, comungue, non conforme al dettato normativo. Si
pensi, al riguardo, ad avvisi di co-progettazione che contem-
plano clausole, requisiti e condizioni tipici dellagire compe-
titivo. Una delle conseguenze di questo approccio € quello di
provocare disillusione negli ETS partecipanti, in quanto per
loro stessa natura, conformazione e finalita, essi sono “vocati”
a partecipare a processi collaborativi e non concorrenziali*.
Si ritiene che la fiducia reciproca, tra pubbliche amministra-
zioni ed Enti del Terzo settore, si rafforzi, si promuova e, quin-
di, diventi generativa di processi virtuosi, si alimenti anche di
procedure chiare negli obiettivi, nei percorsi da realizzare e,
infine, nelle forme di coinvolgimento (chiaro ed attivo) degli
attori non lucrativi.

Alla luce delle note che precedono, si possono individuare
alcune linee di azione per il prossimo futuro, affinché le
procedure di cui al Codice del Terzo settore possano invero
produrre effetti positivi sulle comunita in cui esse si svol-
gono. In primis, occorre continuare ad investire in forma-
zione ‘on the job", intesa quale attivita di sensibilizzazione
circa gli strumenti giuridici cooperativi, anche ipotizzando
percorsi formativi congiunti, che sappiano “far confronta-
re” e “dialogare” le pubbliche amministrazioni e gli Enti del
Terzo settore. In secondo luogo, occorre prevedere forme e
modalita di accompagnamento e supporto ai funzionari/di-
rigenti pubblici e ai responsabili / operatori degli Enti del
Terzo settore, attraverso i quali favorire una approfondita
conoscenza e, quindi capacita di valutazione, dei diversi
strumenti a disposizione per realizzare obiettivi di interes-
se generale. In terzo luogo, si ritiene indispensabile agire sul
fronte “interno” alle pubbliche amministrazioni, nel senso
di prevedere modalita, formule e forme di "integrazione” tra
diversi uffici, aree di responsabilita e posizioni organizzati-
ve, che contribuiscano a migliorare il dialogo e confronto
in ordine alle procedure che si ritengono piu adeguate per
conseguire determinati obiettivi. Un simile approccio risul-
ta viepiu necessario in quei contesti in cui si ritiene ovvero
si e convinti che esiste soltanto una modalita, segnatamen-
te, il paradigma competitivo. Conseguente a questo terzo
profilo, se ne puo registrare un quarto, che corrisponde alla
capacita delle amministrazioni procedenti di coinvolgere
gli Enti del Terzo settore in processi di cambiamento e di
“traghettamento” da un sistema (competitivo) ad un altro
(collaborativo).

Si tratta di “avvertenze” che discendono direttamente dal
principio di sussidiarieta, analizzato nei paragrafi che pre-
cedono, che dimostra la propria “capacita di adattamento” in
contesti in cui l'affermazione e la garanzia dei livelli essen-
ziali delle prestazioni sono affidate all'agire condiviso e non
solamente alle responsabilita delle istituzioni pubbliche.

DOI:10.7425/1S.2023.04.02

14 Sulla necessita che gli enti locali agiscano in
modo coerente nellambito degliistituti giuridici coo-

perativi, si veda Tar Lombardia, sez. |, sentenza 3 aprile
2020, n.593, con laqualeigiudiciamministrativihanno

richiamato gli entilocali ad esperire procedure idonee
eadeguate alle finalita che la PA.intende conseguire.
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SAGGIO

Lamministrazione condivisa: perseguire l'interesse
generale tra processi e procedimento

Paolo Pezzana
Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano

—— L’Amministrazione condivisa come stile

Gregorio Arena, in un importante saggio pubblicato ben
prima della riforma costituzionale in senso sussidiario del
2001, ebbe modo, primo fra i giuristi italiani, di definire la
‘amministrazione condivisa’ in un modo che ancora oggi
puo essere forse ritenuto il pit pertinente. Egli definisce so-
stanzialmente lamministrazione condivisa come un metodo
amministrativo “fondato sulla collaborazione fra ammini-
strazione e cittadini, che si ritiene possa consentire una solu-
zione dei problemi di interesse generale migliore dei modelli
attualmente operanti, basati sulla separazione piti 0 meno
netta fra amministrazione e amministrati”.

Nella visione di Arena, lamministrazione condivisa & dun-
gue essenzialmente uno stile.

Si tratta di un modo sussidiario, pragmatico e pluralista di
concepire, al di 1a delle cornici giuridico-amministrative allo-
ra esistenti, l'esercizio del potere pubblico come unalleanza
fondata da un lato sul riconoscimento e la promozione di sa-
peri e competenze diffusi nella cittadinanza e dall’altro sulla
convinzione, costituzionalmente radicata, che la promozione
dell'interesse generale e la partecipazione alla funzione pub-
blica fossero un diritto-dovere di tutti e non una prerogativa
esclusiva dello Stato e degli Enti Locali. Un habitus, per dirla
con Pierre Bourdieu, che é stato poi progressivamente fatto
proprio dallordinamento italiano con la legge 328/2000, I'in-
serimento in Costituzione dellart. 118 nel 2001, l'adozione di
numerosissimi regolamenti comunali, sino a culminare nel
2017 con il Decreto Legislativo 117 (Codice del Terzo Settore)
ed in particolare con i suoi articoli 55, 56 e 57, autorevolmente
avvallati dalla Corte Costituzionale nella sentenza 131/2020,
che afferma che, con la procedimentalizzazione dell'azione
sussidiaria in essi contenuta, “si e identificato (..) un ambito
di organizzazione delle liberta sociali non riconducibile né
allo Stato, né al mercato, ma a quelle forme di solidarieta che,
in quanto espressive di una relazione di reciprocita, devono
essere ricomprese tra i valori fondanti dellordinamento giu-
ridico, riconosciuti, insieme ai diritti inviolabili dell'uomo,
come base della convivenza sociale normativamente prefi-
gurata dal Costituente”.

Amministrazione Condivisa non significa quindi esclusiva-
mente “‘co-programmazione” o ‘co-progettazione” o “‘ammini-
strazione condivisa dei beni comuni” o “patti di collaborazio-
ne’, che sono le forme piu diffuse che ad oggi se ne sono date,
ma € piuttosto quel habitus che Luciano Gallo, autorevole
studioso e interprete della materia, nei suoi interventi & soli-
to definire “il vestito gentile” che il potere della pubblica am-

ministrazione indossa quando, nel campo delle questioni di
interesse generale, comprende che solo attivando la respon-
sabilita diffusa dei cittadini e dei corpi intermedi e possibile
raggiungere risultati ed impatti trasformativi che il pubbli-
co, da solo, non potrebbe arrivare a conseguire.

E, restando alla definizione di Bourdieu, per il quale I'habitus
era sostanzialmente un “programma auto-correggibile”, ossia
principio generatore e unificatore che ritraduce e situa conti-
nuamente nel tempo e nello spazio le caratteristiche intrinse-
che e relazionali di un dato ambito sociale in uno stile di vita
unitario fatto di persone, beni e pratiche, possiamo probabil-
mente affermare che I'habitus dellamministrazione condivi-
sa e qualcosa che non puo essere descritto né compreso se lo
si riduce ad una mera serie di procedimenti amministrativi.

Cosadisciplinano davveroil D. Lgs.
117/2017 e il D.M. 72/2021

Se concepiamo l'amministrazione condivisa in senso dinami-
co e processuale piti che meramente procedimentale, possia-
mo renderci agevolmente conto che, come implicitamente gia
segnalava Gianfranco Marocchi in un suo importante artico-
lo di inizio 2023, la disciplina dellAmministrazione Condivisa
contenuta negli articoli 55-57 del Codice del Terzo Settore e
specificata nelle Linee Guida Ministeriali sul rapporto tra
Pubbliche Amministrazioni ed Enti del Terzo Settore (DM 72
del 31 marzo 2021), fa segno non solo verso un tema giuridi-
co-amministrativo, ma verso una dimensione piti complessa,
fatta almeno di tre componenti:

a) Una serie di procedimenti amministrativi;

b) Un processo sociale di territorio, dinamico, contestuale e
situato;

¢) Un ecosistema collaborativo, nelle parole di Marocchi,
che potremmo anche definire come la progressiva co-
struzione di quello che Gilbert Simondon prima e Ber-
nard Stiegler poi definivano un milieu associato.

Fanno certamente parte dellAmministrazione Condivisa e
ne costituiscono loggetto visibile immediato tutti quei pro-
cedimenti giuridico-amministrativi nei quali si estrinseca in
modo collaborativo e non competitivo la relazione tra Pub-
blica Amministrazione ed ETS, dalla coprogrammazione alla
coprogettazione, dagli accreditamenti per coprogettare allee
convenzioni con OdV e APS, ai patti di collaborazione, non
esplicitamente menzionati nel codice, ma oggetto di numero-
sissime regolamentazioni comunali e leggi e provvedimenti
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regionali che (molte volte precedendolo) si sono collocate nel
filone culturale e giuridico di tipo sussidiario e collaborativo
aperto dall’art. 118 della Costituzione nel 2001.

Codice e Linee Guida, tuttavia, avendo ben presente che [Am-
ministrazione condivisa & un habitus che richiede di saper
essere indossato con un certo stile per mostrarsi nel suo lato
migliore, racchiudono in sé, nella forma di indicazioni proce-
dimentali non prescrittive, anche unampia serie di elementi
che presuppongano un processo sociale piu ampio, situato,
agito da una pluralita di portatori di interesse differenti, che
puo assumere forme e modi differenziati a seconda dei con-
testi nei quali lo si applica. E la stessa Corte costituzionale a
ribadirlo implicitamente nelle motivazioni della sentenza
131/2020: non puod esserci amministrazione condivisa senza
che vi siano effettivamente un territorio e una processualita
in gioco. Lamministrazione condivisa non € una mera opzione
tra le altre; € vero che € soggetta alla discrezionalita politica
delle amministrazioni - come é legittimo che sia - ma l'ammi-
nistrazione condivisa laddove il perseguimento dell'interesse
generale passi piu efficacemente per un processo collaborati-
vo e partecipato, € lopzione da adottare.

In terzo luogo l'apparato regolatorio dellAmministrazione
Condivisa che si puo riscostruire esaminando in modo con-
giunto fonti normative di livello differente, giurisprudenza e
pareri dottrinali, rivela e in qualche modo orienta una dina-
mica organizzativa vera e propria, fatta di culture, pratiche,
finalita condivise, che richiede dunque confronto previo,
processi formativi congiunti, una significazione condivisa,
consensualita e capacita di gestire interazioni complesse
e potenziali conflitti. Si tratta di dinamiche di ecosistema,
di per sé adattive, e quindi non facilmente codificabili, che
lordinamento appare comprendere e sostanzialmente fa-
cilitare, definendo coordinate di riferimento e lasciando al
territorio e ad agli enti applicanti la possibilita di declinare
nel modo piu appropriato le modalita operative piu conso-
ne allambiente in questione. In qualche modo, &€ come se la
disciplina dellamministrazione condivisa potesse essere in-
tesa quale “diritto di una terra di mezzo" nella quale sono l'in-
tenzionalita delle parti in gioco e la loro relazione a struttu-
rare lambiente, comprendere e declinare l'interesse generale
in senso pratico e a costruire sul campo le condizioni di liber-
ta ed autonomia entro le quali perseguirlo e svilupparlo. E in
qguesto senso che la nozione di milieu associato coniata da
Simondon e sviluppata da Stiegler appare assai indicata per
definire l'esito dei processi collaborativi cui IAmministrazio-
ne Condivisa fa riferimento.

Primo, Secondo e Terzo Tempo
del’Amministrazione Condivisa

In termini sportivi, una buona metafora per [Amministra-
zione Condivisa potrebbe essere quella del Rugby, uno sport
bellissimo, duro e di contatto, improntato a regole assai pre-
cise, che, per ridurre al minimo le possibilita di farsi male,
richiede una preparazione attenta e una buona conoscenza
da parte di tutte le parti in gioco, dai preparatori agli alle-
natori, dai giocatori agli arbitri e financo al pubblico. Parti-
colarmente noto nel Rugby ¢ il fatto che, oltre agli 80 minu-
ti di gioco, suddivisi in due tempi regolamentari da 40, vi &

consuetudinariamente un terzo tempo, che vede coloro che
sono stati avversari durante la preparazione ed in campo, in-
contrarsi convivialmente per mangiare e bere insieme alla
fine dell'incontro, quale sia stato il risultato ottenuto e scam-
biarsi opinioni e pareri sul match affrontato. Al di la delle
suggestioni metaforiche, potremmo dire che anche per l'am-
ministrazione condivisa occorre una preparazione attenta
di tutte le parti in gioco, affinché le pratiche collaborative
adottate non degenerino in una competizione mascherata o
in un gioco a somma zero; occorre poi un serrato confron-
to relazionale, che puo essere anche acceso e a tratti con-
flittuale, ma che non deve mai perdere di vista le regole del
procedimento amministrativo e il loro scopo, che, come nel
Rugby, e quello di avanzare dandosi reciproco sostegno per
raggiungere un interesse generale (che nel caso del rugby e
il divertimento, non la vittoria ad ogni costo); ci vuole infine
la capacita di confrontarsi serenamente e con grande dispo-
nibilita reciproca, dopo il procedimento amministrativo, per
tenere vivo lo spirito collaborativo e utilizzare al meglio la
flessibilita che, anche in fase esecutiva, lamministrazione
condivisa consente. Possiamo quindi dire che anche il pro-
cesso dellamministrazione condivisa, ha un suo primo, un
suo secondo ed un suo terzo tempo, e che non dedicare ade-
guata attenzione anche a solo uno di essi rischia di compro-
metterne lo spirito e lefficacia.

Il Primo tempo

I1 “Primo tempo” dellAmministrazione condivisa & dunque
quello della formazione. A doversi formare é anzitutto una
cultura della collaborazione amministrativa, che raramente &
gia data e che non si esaurisce nellapprendimento di istituti
e regole da parte dei funzionari pubblici e dei rappresentan-
ti degli Enti di Terzo Settore, ma richiede laffinamento pro-
gressivo di una capacita collettiva di leggere e comprendere il
territorio, di individuarne desideri, rischi e bisogni e di condi-
videre su di esso una visione trasformativa improntata da un
consenso diffuso dell'interesse generale e del bene comune.

E benericordare che, come Luciano Gallo non smette di ricor-
dare nei suoi preziosi interventi formativi, quella del Codice
del Terzo settore non €& una compilazione di norme esisten-
ti ma una vera e propria riforma; come tutte le innovazioni
normative non ha solo una componente giuridica, ma anche
una componente strategica ed una di processo; esse richie-
de e richiedera ancora tempo prima che, in modo diffuso, gli
attori dellamministrazione condivisa in tutto il Paese ne pa-
droneggino adeguatamente tutti gli aspetti; tuttavia comin-
ciano ad essere non poche le esperienze locali che muovono
passi importanti in questa direzione.

E significativo che, al di 14 delle formazioni istituzionali di
tipo pitt contenutistico e tecnico, stiano iniziando a moltipli-
carsi sui territori momenti formativi e di approfondimento
culturale, spesso ma non sempre mossi dalla esigenza di ri-
solvere problemi concreti, nei quali amministratori, dirigenti
e funzionari pubblici accettano di confrontarsi con il Terzo
Settore non solo e non tanto sugli accordi tecnici ed econo-
mici, quanto per comprendere le implicazioni strategiche
dellAmministrazione Condivisa e cominciare ad utilizzarla a
scopi trasformativi e di innovazione sociale. Altrettanto signi-
ficativo é che, in questo tipo di processi, utilizzando risorse di
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progetto o risorse proprie, spesso condivise con il Terzo Set-
tore, le Amministrazioni pubbliche coinvolte stiano sempre
piu estendendo la platea dei consulenti e dei formatori coin-
volti oltre lambito giuridico-amministrativo, includendovi
figure professionali specializzate in facilitazione di processi
partecipativi complessi e definizione ed accompagnamento
di strategie di cambiamento. Numerosi sono gli esempi noti,
e probabilmente altrettanti ve ne saranno di meno noti. Per-
sonalmente ho avuto modo, da solo o in collaborazione con
professionisti come Luciano Gallo ed altri, di accompagnarne
di estremamente promettenti e potenzialmente generativi,
avvenuti a monte di specifici procedimenti di coprogram-
mazione e coprogettazione, proprio allo scopo di preparare
il terreno all'utilizzo di tali strumenti. Per citarne solo due,
una Amministrazione importante come quella della Citta
di Parma ha proposto nella prima parte del 2023 una forma-
zione interna di oltre 15 ore sullamministrazione condivisa
come processo strategico di cambiamento, dapprima rivolta
a tutti i dirigenti e funzionari in posizione organizzativa di
tuttiisettori della civica amministrazione e immediatamente
dopo estesa, in un confronto ampio ed approfondito, a tutti
i soggetti di terzo settore della citta. Se certamente Parma e
una realta allavanguardia in tema di consuetudine ai pro-
cessi partecipativi e capacita di intervento pubblico, analoga
esperienza ho avuto modo di svolgerla nellestate 2023 a Ba-
gnolo Piemonte, un piccolo Comune delle Prealpi Piemontesi,
che, con la collaborazione dell'impresa sociale MeWe Abita-
re Collaborativo ed un finanziamento privato, ha proposto
una formazione del genere per un periodo di alcuni mesi a
funzionari, amministratori, rappresentanti degli ETS di tut-
to il comprensorio territoriale, inclusi i Comuni limitrofi, che
stanno ora misurandosi con la possibilita di affrontare con
gli strumenti dellamministrazione condivisa alcune impor-
tanti sfide di rigenerazione territoriale.

In ambedue queste occasioni, come in molte altre in cui mi
sono trovato coinvolto come formatore, & stato particolar-
mente utile ed arricchente affiancare alla formazione giuri-
dico-amministrativa, elementi di visioning, modelli di lettu-
ra dei processi territoriali di creazione del valore, nozioni e
pratiche di teoria del cambiamento e di teoria dell'impatto,
confronto diretto o indiretto con esperienze di altri territori.

Esiste dunque realmente un “primo tempo” dellAmministra-
zione condivisa, che non e del tutto riassumibile nel procedi-
mento di coprogrammazione che pure lart. 55 del Codice del
Terzo Settore non a caso nomina per primo, e comungue non
sempre vi coincide. Si tratta di un tempo e di una serie di mo-
menti caratterizzati da processi di apprendimento e socializ-
zazione che hanno una forte natura di tipo politico, nei quali
il territorio, magari riscoprendo o valorizzando pratiche gia
note in passato, comincia o riprende a fare strategia in modo
condiviso, individuando nella creazione di una cultura con-
tributiva da parte di tutti i soggetti coinvolti la prima e piu
importante leva per sviluppare processi sociali ed economici
sostenibili e generativi.

Come bene illustra Fabio Cecchinato nella sua opera piu re-
cente, un trentennio di neomanagerialismo spinto e compe-
titivo, nel privato come nella pubblica amministrazione, ha
depauperato le capacita collaborative diffuse che nell'ltalia
del dopoguerra erano lentamente generate, contribuendo
tanto al boom economico del Paese quanto alla strutturazio-

ne del sistema di welfare di cui ancora disponiamo. Non si
puo fare finta che questo fenomeno non sia accaduto, tanto
nella pratica, quanto nei processi formativi della classe di-
rigente. Per utilizzare al meglio lamministrazione condivisa
occorre rigenerare questa capacita, che, a livello territoriale,
spesso ma non sempre, € insita nel genius loci locale e che, in
ogni caso, richiede un lavoro di emersione e consolidamento
in linea con i tempi nuovi che stiamo attraversando.

E proprio durante queste fasi che alcune comprensioni e
caratteristiche fondamentali per un utilizzo appropriato ed
efficace dellAmministrazione Condivisa possono acquisire
una fisionomia riconoscibile e consolidarsi all'interno di un
territorio: emergono saperi e competenze dei quali non si
aveva piena contezza o che non venivano riconosciuti come
tali, nel Terzo Settore, tra i cittadini, nelle imprese come nella
PA; ci si rende conto che per agire generativamente occorre
saper andare oltre i “capitolati”, ossia un modo di concepi-
re ed impostare il public procurement rigido e preordinato;
emerge il desiderio dei partecipanti di prendere parte ai pro-
cessi, non solo la loro competenza tecnica, e quel desiderio
impara a prendere le forme di un cambiamento generativo
e di una innovazione sociale; si fa strada la necessita di con-
dividere e significare insieme le regole del gioco, per poterle
non solo rispettare ma soprattutto utilizzare al meglio per
gli scopi cui sono preordinate; puo prendere corpo un vero e
proprio purpose territoriale, ossia uno scopo comune verso il
quale non la sola PA oi soli ETS, ma un intero sistema locale
possono sentirsi vocati e orientati.

E la presenza o meno di elementi come questi prima che si
avviino i procedimenti amministrativi previsti dagli articoli
55-56-57 del CTS che determina, nella maggior parte dei casi,
la possibilita che i medesimi abbiano un esito soddisfacente
e positivo.

Per buona parte del 2023 IATS di Bergamo, in collaborazio-
ne con i Comuni e il Terzo Settore del proprio comprensorio,
ha portato avanti un processo preliminare di questo tipo
per preparare un lavoro fortemente innovativo da imple-
mentare attraverso forme penetranti di Amministrazione
Condivisa nellambito del sostegno ai caregiver di persone
non autosufficienti e fragili. Il Comune di Novara sta condu-
cendo un percorso simile con gli ETS e le altre realta pubbli-
che e private che sul territorio della Provincia si occupano
di persone senza dimora, immaginando di utilizzare risorse
e processi del PNRR non solo per migliorare le capacita di
risposta del territorio alla grave emarginazione adulta, ma
anche per costituire una infrastruttura giuridica e svilup-
pare pratiche esemplari che possano sempre piod orientare
verso lamministrazione condivisa i processi territoriali del
sistema di welfare locale nel suo insieme. I Comuni di Mila-
no e di Como hanno adottato, dopo aver seguito differenti
procedure di condivisione con il terzo settore (audito con at-
tenzione a Milano, addirittura coinvolto in una procedura di
coprogrammazione specificamente dedicata a Como) regola-
menti municipali sullAmministrazione Condivisa, allo scopo
di rendere chiare a tutti le regole del gioco e di specificarne
la valenza strategica per lo sviluppo locale. Si tratta di alcuni
processi tra i tanti in corso, partiti a prima vista con il pie-
de giusto; sara interessante, anche avvalendosi del nascente
Osservatorio Nazionale sullAmministrazione Condivisa, se-
guirne lo svolgimento per provare a comprendere sempre di
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pit e sempre meglio, al di 1a delle teorie, cosa & importante
che funzioni in questo “primo tempo” perché anche il secon-
do ed il terzo funzionino adeguatamente.

Laddove il “primo tempo” continui ad essere guidato da una
pubblica amministrazione che segue logiche solo apparen-
temente efficientiste, ma in realta orientate ad un mero
contenimento dei costi, e partecipato da un Terzo Settore
imbevuto e condizionato dallo spirito competitivo e dalle
conflittualita interne tra soggetti abituati da oltre trentanni
a gareggiare tra loro, ben difficilmente tale esito funzionale
sara possibile. In tal senso ¢ di certo utile la formazione, spe-
cie se congiunta, tra decision makers ed operatori pubblici e
privati, ma ancora di piu lo sono il dialogo sociale diffuso e
la possibilita di confrontarsi con esperienze esemplari che
consentano di “toccare con mano” quanto un territorio che
cambia paradigma e diviene collaborativo finisca con l'essere
anche maggiormente generativo e capace di conseguire im-
patti, non solo sociali, in modo efficiente ed efficace.

Il Secondo tempo

11 “secondo tempo” dellAmministrazione Condivisa & quello
del procedimento amministrativo, ossia di quel complesso di
fasi, atti, relazioni e momenti che vanno dalla emanazione di
un atto di avvio del procedimento sino all'adozione dei suoi
atti conclusivi.

E il momento pii1 propriamente “tecnico’, nel quale si appli-
cano le regole dettate dal legislatore e le norme applicative
individuate dalle autorita competenti. Sui modi e le forme
dellAmministrazione Condivisa € stato detto e scritto molto;
si tratta di un corpus di esperienze in divenire, che ancora
solo parzialmente sono state sottoposte ad un vaglio giurisdi-
zionale e sulle quali dunque non esiste ancora una giurispru-
denza sufficientemente consolidata da offrire riferimenti e
precedenti di sicura solidita, almeno relativamente ad alcuni
aspetti (es. rendicontazione); € dunque un ambito in cui I'in-
terpretazione e la capacita generativa stanno in dialogo fe-
condo con il diritto amministrativo e nel quale sono spesso
le persone, con le loro qualifiche professionali, le loro compe-
tenze, il loro coraggio e il loro desiderio a fare la differenza.

E questo secondo tempo il momento del processo nel quale
cultura, valore condiviso e relazioni possono esprimersi al
meglio ed emergere come fattori decisivi per una collabora-
zione efficace.

Il panorama attuale delle procedure di amministrazione con-
divisa e in lenta evoluzione e non mancano le criticita. Osser-
vando la maggior parte degli avvisi pubblici in merito pubbli-
cati negli ultimi anni non e facile cogliere, negli atti formali
e nelle pratiche effettive, i segni di una effettiva e generaliz-
zata maturazione della cultura collaborativa nei rapporti tra
Pubblica Amministrazione e Terzo Settore in Italia. Questa
rivista negli ultimi anni ha offerto spazi importanti alla ricer-
ca, al confronto e allo studio di questo tema ed é certamen-
te tra le voci che maggiormente hanno contribuito e stanno

contribuendo ad accompagnare levoluzione dellAmmini-
strazione Condivisa'. I dialogo sociale e la cultura sul tema,
nonostante le tante occasioni formative che fortunatamente
si moltiplicano, non appaiono tuttavia ancora al passo con
la velocita con la quale l'applicazione dellamministrazione
condivisa va diffondendosi, con la conseguenza che, in molti
territori del Paese, anche IAmministrazione Condivisa corre
il rischio di scivolare lungo una china di tipo burocratico e
utilizza la collaborazione come maschera per un riconosci-
mento ancora troppo debole del ruolo, delle competenze e dei
saperi specifici del Terzo Settore, svilendone la percezione e
forse in parte ancora sfruttandone il carattere di potenziale
erogatore a basso costo di prestazioni di cui non si pesa cosi
tanto la qualita; e tutto cid non favorisce un clima di fiducia.
Anche per fronteggiare rischi di questo genere € necessario,
nel “secondo tempo” uno sforzo culturale di carattere tecnico,
giuridico e amministrativo per dare coerenza e qualita agli
atti che si compiono e comprendere sino in fondo che non si
puo utilizzare [Amministrazione Condivisa come un surro-
gato low cost del codice dei contratti pubblici.

Senza entrare in tecnicalita inerenti coprogrammazione, co-
progettazione, convenzioni ex art. 56 e 57, patti di collabora-
zione (che, pur non rientrando tra gli istituti previsti dal D.
Lgs. 117/2017, rappresentano a pieno titolo, tanto ai sensi della
legge 241/1990 quanto dei numerosissimi atti regolamentari
locali e leggi regionali che li disciplinano, una particolare spe-
cie del genus dellamministrazione condivisa, anche quando
non ricompresi in procedure esplicitamente previste dal Co-
dice del Terzo Settore), dal dibattito pit qualificato emergono
due elementi fondamentali a connotare la qualita di un buon
“secondo tempo” dellAmministrazione Condivisa:

- La centralita del procedimento di coprogrammazione;
- La necessita di una conduzione dei lavori professionale, ca-
pacitante e facilitante la postura contributiva e collaborativa.

La coprogrammazione, che sia promossa dalla Pubblica Am-
ministrazione o avviata su istanza di parte di uno o piu ETS, &
nevralgica e centrale perché riguarda, prima che entri in gioco
la negoziazione di risorse economiche da allocare tra i parteci-
panti ed in forme che lart. 55 e il D.M. 71 lasciano volutamente
aperte ed elastiche, il momento in cui Pubblica Amministra-
zione ed Enti di Terzo Settore sono chiamati a compiere alcu-
ni passaggi fondamentali per rivelare da dove quel processo
di amministrazione condivisa proviene e dove puo condurre.

In primo luogo, nel corso di una coprogrammazione le parti
sono chiamate a condividere formalmente una visione del
territorio in cui collocare il tema che intendono affrontare;
una lettura che riguarda rischi, bisogni, desideri e possibilita
di futuro. Abbiamo visto quanto sia importante, nel primo
tempo dellAmministrazione Condivisa, che Pubblica Am-
ministrazione ed ETS abbiano modo di sperimentarsi e con-
frontarsi nel costruire visioni di questo tipo; la coprogram-
mazione é il momento in cui esse, entrando nel procedimento
amministrativo, si fanno azione sul piano politico oltre che
sociale. Appare dunque chiaro quanto un territorio in cui non
si sia maturato a sufficienza un clima collaborativo nel primo

1 Sivedano, da ultimo e tra gli altri, i pregnanti
contributi raccolti sul numero 3/2023 dellarivista,
disponibile su www.rivistaimpresasociale.it
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tempo, possa fare fatica ad affrontare compiutamente una co-
programmazione e si spiega forse anche cosi perché molte co-
programmazioni abbiano tempi molto lunghi oppure perché,
in molti, troppi casi ancora, la coprogrammazione sia omes-
sa per aprire direttamente, spesso in modo affrettato ed ap-
prossimativo, la fase di coprogettazione. Ciod rappresenta una
criticita notevole in molti casi, e va evitata, vuoi imparando a
usare al meglio lo strumento della coprogrammazione, vuoi,
ove sia comungue necessario attivare una coprogettazione
in tempi brevi, dedicandone la prima fase in modo attento a
recuperare quei determinanti elementi di sfondo che non si
sono potuti approfondire in precedenza.

In secondo luogo, nella coprogrammazione le parti sono
chiamate ed hanno la possibilita di definire insieme le regole
specifiche del loro gioco. Ovviamente lordinamento giuridi-
co nazionale, regionale e locale traccia un perimetro gia suf-
ficientemente strutturato per JAmministrazione Condivisa;
tuttavia, in quanto procedura contestuale e situata, grazie
allautonomia organizzativa degli enti locali e alla capacita
propositiva degli enti di terzo settore, questa fase dell/Ammi-
nistrazione Condivisa puo essere declinata in molti, moltissi-
mi modi differenti e venire incontro in modo molto persona-
lizzato alle esigenze delle parti e del territorio. E interessante,
ad esempio, che il Comune di Como abbia deciso di ricorrere
proprio ad una procedura di coprogrammazione per coinvol-
gere gli ETS nella scrittura di quel particolarissimo program-
ma di azione condivisa che € stato il Regolamento Comunale
dellAmministrazione Condivisa del Comune di Como? Im-
portante é sottolineare come di tali regole del gioco faccia
parte anche la condivisione delle modalita di facilitazione
dei lavori e conduzione dei tavoli di lavoro. Non dedicare in
coprogrammazione sufficiente spazio a questi aspetti puo
condurre, e spesso conduce, a fraintendimenti ed ambiguita
che corrono poi il rischio di riverberarsi in maniera via via
pitt amplificata nei procedimenti di coprogettazione o nelle
procedure successive. Una buona attivita di facilitazione che
accompagni la procedura € utile anche per aiutare le parti a
dedicare il giusto tempo ed attenzione a questa propedeutica
ma fondamentale impostazione del lavoro condiviso.

In terzo luogo, nella coprogrammazione le parti possono fare
strategia, e farlo ciascuna portando attivamente il proprio
contributo. Esse sono cioé chiamate, nello specifico della
questione affrontata, a condividere e concertare una speci-
fica organizzazione di mezzi, strumenti e risorse in funzione
del raggiungimento di un obiettivo condiviso, che spesso,
trattandosi di processi di innovazione sociale, € o puo essere
un vero e proprio obiettivo trasformativo nel senso in cui lo
intendono le teorie del cambiamento . E questo il momento in
cui emerge la parte piu propriamente contributiva dellAm-
ministrazione Condivisa, quella che distingue in modo strut-
turale le procedure collaborative da quelle competitive, ossia
la dichiarazione da parte di ciascun soggetto partecipante
del contributo che puo e intende fornire al perseguimento
dell'interesse generale rappresentato dal perseguimento di
quello specifico obiettivo che insieme ci si pone. Tale contri-
buto puo essere dato in risorse economiche, personale, volon-
tariato,immobili, beni materiali e immateriali, ma in ogni caso

avra un valore, che le linee guida ministeriali indicano anche
come valorizzare economicamente. E questo il “giacimento di
risorse” che i partner condividono e mettono a disposizione
per affrontare i rischi e i bisogni sociali cui JAmministrazione
Condivisa si rivolge, non, come ancora molti pensano, il solo
budget economico messo a disposizione dallamministrazio-
ne procedente. Qualora la coprogrammazione sia propedeu-
tica ad una coprogettazione, sara da quel giacimento comune
che si dovra attingere per determinare le risorse disponibili
per il progetto, non solo dal bilancio pubblico. E questo un
principio chiave dellAmministrazione Condivisa, ed & in que-
sta fase che esso puo avere la sua piu tangibile e concreta
emersione e condivisione. Sono sempre piu chiare le coordi-
nate interpretative che possono aiutare a qualificare e quan-
tificare le risorse a disposizione; meno chiare sono, per il mo-
mento, le procedure di contabilizzazione e rendicontazione,
ma solo iniziando in maniera diffusa a sperimentare sul cam-
po forme di ‘contabilita dellamministrazione condivisa” e a
richiedere pareri e interpelli alle autorita competenti si potra
pervenire ad un corpus via via piu stabile ed omogeneo di ri-
ferimenti, utili anche per comprendere sempre meglio cosa
IAmministrazione Condivisa davvero & e quanto puo valere,
oltre che per gestirne le singole procedure.

Da ultimo, in questa fase le parti possono decidere insieme
cosa considerare “risultato” per la loro comune azione stra-
tegica. In una coprogrammazione é possibile, ancor prima ed
ancor meglio che in una coprogettazione, definire insieme
indicatori e modalita di misurazione degli impatti che si vo-
gliono ottenere e in base ai quali considerare efficaci o meno
le azioni da mettere in campo, per riorientarle se necessario.
Non trattandosi di una procedura competitiva, nulla vieta
infatti di condividere senso e metriche di cio che, insieme, si
potra successivamente misurare come un risultato positivo
o meno, anche ai fini di valutare come agire sempre meglio
e come allocare eventuali premialita in termini di risorse ag-
giuntive che si ritenesse di mettere a disposizione, ad esem-
pio in una coprogettazione, di coloro che concorrano meglio e
di pii1 ad ottenere risultati superiori alle aspettative. E questa
una opportunita particolarmente importante e significativa
di orientare in senso contributivo, sostenibile ed efficiente i
processi di amministrazione condivisa, che ancora poco € col-
ta ed utilizzata ma che e destinata a conoscere una espansio-
ne progressiva con lestendersi della cultura outcome based
traidecisori della PA.

Importante e non scontato e ricordare qui che lesito di una
coprogrammazione non deve necessariamente essere una
coprogettazione, anche se prima facie potrebbe apparire essa
la pit naturale e logica conseguenza di tale procedimento.
Una coprogrammazione compiuta secondo le modalita piu
appropriate puo benissimo esitare, per le ragioni viste sopra,
in una concorde scelta delle parti per una “veste giuridica”
diversa alla coprogettazione per passare alla fase esecutiva
dei programmi adottati (¢ sempre con la adozione di un atto
programmatorio, come lo si voglia definire, che un procedi-
mento amministrativo di coprogrammazione si conclude).
Esistono molte forme, dai contratti ad impatto agli appalti
innovativi, che possono avere molto da dire in ambito sociale

2 Sivedaladeliberazione n. 37 R.G. del Consiglio
Comunale di Como del 2 ottobre 2023, in https://
www.comune.como.it/export/sites/default/it/

doc/partecipazione/amministrazione-condivisa/
REGOLAMENTO-AMMINISTRAZIONECONDIVI-
SA-CONSIGLIO-COMUNALE-DEL-02.10.23.pdf
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e che, in specifiche condizioni e contesti, se concordati tra i
partners pubblici e privati, potrebbero non solo rispettare lo
spirito dellAmministrazione Condivisa, ma fornire addirit-
tura ad essa migliori e piu solide opportunita di raggiungere
i propri obiettivi trasformativi, anche se la coprogettazione
resta sempre la strada maestra cui fare riferimento. Sarebbe
oltremodo utile, anche per superare alcune barriere nel coin-
volgimento contributivo di soggetti che non sono ETS iscritti
al RUNTS in procedimenti di interesse generale evidente e
tangibile, approfondire tali possibilita e la possibilita di fare
un uso ibrido di codice del terzo settore e codice dei contratti
pubblici, che riserva probabilmente in se grandi possibilita
generative per il bene comune.

Il secondo elemento fondamentale che, nel “secondo tempo”
dellAmministrazione Condivisa, emerge come decisivo € la
modalita attraverso la quale i procedimenti sono condotti.
Graziano Maino e Marco Cau, su questa rivista, hanno recen-
temente condotto una accurata e analitica disamina di quan-
to una facilitazione efficace e professionale possa giovare ad
un processo di amministrazione condivisa. Qui non vi € mol-
to da aggiungere, se non che, nella logica dei “tre tempi’, il
facilitatore di un tavolo, specie se esterno alle parti coinvolte
e formato professionalmente, pud avere un ruolo straordi-
nario nel far emergere a canalizzare il “potenziale contribu-
tivo” dei partecipanti, che rientra, a ben vedere, tra gli aspetti
anche tecnici e non solo valoriali verso i quali TAmministra-
zione Condivisa é orientata.

In una lunga e articolata procedura di coprogettazione in
tema di sostegno allautonomia delle persone con disabilita
finanziata con fondi PNRR e tenutasi su avviso pubblico del
Comune di Padova nel corso dellanno 2023, & stato assai in-
teressante e particolarmente significativo osservare come la
facilitazione abbia favorito, ben oltre le intenzione dei facili-
tatori, lemersione tra le parti di una attitudine a collaborare
attivamente che esse stesse all'inizio del processo non ritene-
vano scontato raggiungere.

In ogni caso, il “momento della verita” di una procedura di am-
ministrazione condivisa, per dirla con una celebre espressio-
ne di Richard Normann, € quando il procedimento si chiude e
apre le proprie serrande sul bisogno, ossia quando si stipula-
no gli accordi operativi mediante convenzioni che allocano le
risorse disponibili e comincia la fase esecutiva di quanto si e
programmato e progettato.

Il Terzo tempo

Se é vero che i procedimenti amministrativi relativi allAmmi-
nistrazione condivisa si chiudono sempre con un atto ammi-
nistrativo, che puo avere la forma di un programma, di un pia-
no, di una convenzione discendente da un progetto ex art. 55,
o da una convenzione ex art. 56 e 57, & altrettanto vero, come
detto all'inizio, che il processo di amministrazione condivisa
non termina con il procedimento, ma con il raggiungimento o
meno dellobiettivo trasformativo che ci si era proposti.

E per questa ragione che si puo parlare a buon diritto di un
“terzo tempo” dellamministrazione condivisa, che & quella
fase in cui le parti, mantenendo o meno vivo e agendo o meno
lo spirito contributivo e collaborativo che le ha ispirate nel

procedimento, ne sviluppano le conseguenze e ne valutano
progressivamente, nei modi e nei periodi convenuti, efficacia
e impatto.

Cio che accade in questa fase é tanto piu rilevante quanto piu
si consideri una caratteristica peculiare dei procedimenti di
amministrazione condivisa: essi sono, per loro stessa natura,
anche giuridica, di fatto sempre “rivedibili’, ossia possono es-
sere costantemente riaperti dalle parti per comune volere per
modificare, rivedere, riorientare, sempre a risorse pubbliche
date (altrimenti si correrebbe il rischio di violare levidenza
pubblica nellassegnazione di nuovi contributi), le azioni con-
cordate, per rendere piu e meglio rispondenti allobiettivo da
perseguire. Nulla vieta neppure alle parti, qualora le risorse
disponibili vengano esaurite prima del previsto o non di rive-
lino sufficienti, di aprire la procedura a nuovi partner e di fare
insieme fund raising e nuove progettazioni per integrare con
risorse nuove di provenienza esterna alla pubblica ammini-
strazione il giacimento di risorse inizialmente esistente. Solo
nel caso siano necessarie nuove risorse pubbliche occorrera
un nuovo avviso pubblico, altrimenti, nel periodo di esecuzio-
ne concordato, € il consenso delle parti a guidare lo sviluppo
del progetto ed i suoi accrescimenti ed impatti.

Tanto piu questo “terzo tempo” sara corretto, aperto e convi-
viale nello stile, tanto piu i partecipanti al processo potranno
inoltre rafforzarsi nella loro attitudine collaborativa, propen-
sione contributiva e cultura dellAmministrazione Condivisa,
rinforzando cosi nel territorio in modo graduale e progres-
sivo la sussistenza di quelle precondizioni che renderanno
sempre piu solidi ed evoluti anche i “primi tempi” ed i “secon-
di tempi” nei processi e nelle procedure successive.

Se ¢ vero che in questa fase non occorre probabilmente pre-
supporre la presenza costante di facilitatori professionali
come quelli utili invece nel momento precedente, € vero anche
pero che, sia in caso di riapertura dei tavoli, sia nei momenti
periodici di valutazione, sia in sede di valutazione di impatto,
anche in questo terzo tempo la presenza ad hoc di figure pro-
fessionali competenti puo essere assai utile ed efficace.

Anche se non sono ancora molte, soprattutto per ragioni cro-
nologiche, le esperienze di amministrazione condivisa che si
siano evolute e concluse con valutazioni di impatto solide e
partecipate e che abbiano generato eredita culturali impor-
tanti sui territori, in molte parti del Paese cominciano a con-
solidarsi segnali importantiin questo senso. Particolarmen-
te utili per facilitare questa emersione potrebbero essere, tra
le altre, le comunita di pratiche tra partecipanti a processi di
amministrazione condivisa che il Forum nazionale del Terzo
Settore, all'interno del programma FQTS, sta cominciando a
promuovere.

Conclusioni

In conclusione, nellattesa che in Italia le esperienze di Am-
ministrazione Condivisa concepite e condotte in modo ap-
propriato evolvano e si consolidino, costituendo un deposito
ed una eredita esemplare per gli altri territori, possiamo dire
che sin dora [Amministrazione Condivisa, cui guardano con
interesse molti altri Paesi Europei, puo essere considerata
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come una straordinaria e potente infrastruttura giuridi- contributiva degli attori sociali del territorio, il fattore deci-
co-amministrativa per costruire territori capacitanti e con-  sivo per la propria sostenibilita.

tributivi, nei quali il welfare locale sia considerato davvero

una leva per lo sviluppo locale e possa trovare nella capacita  DOI: 10.7425/1S.2023.04.03
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SAGGIO

Una politica per 'amministrazione condivisa.
Gli usi possibili degli strumenti della riforma

Emanuele Polizzi
Universita di Milano Bicocca

Lariforma e le sue reazioni

Lintroduzione nel nostro ordinamento degli strumenti am-
ministrativi della coprogrammazione e della coprogettazio-
ne normati dallarticolo 55 del Codice del Terzo Settore ha
suscitato molte aspettative nella societa civile italiana. Si e
cioe affermata l'idea che questa riforma costituisca una vera
rivoluzione nei rapporti tra Pubbliche amministrazioni e
Terzo Settore (Scalvini, 2023; Rossi, Fici, Sepio e Venturi, 2019).
Di fronte ad attese cosi alte, diversi studi hanno invitato a
guardare con maggiore realismo alla riforma (De Ambrogio
e Marocchi, 2023; Fazzi, 2021; Scialdone 2023) mettendo in
guardia dai rischi di un atteggiamento troppo focalizzato sul
dettato di legge e poco attento alle dinamiche effettive che
caratterizzano le relazioni tra gli attori pubblici e del Terzo
Settore, assai pili resistenti a trasformazioni radicali e repen-
tine e molto piu dipendenti dal percorso di ciascun conte-
sto territoriale. Si & cosi sottolineato come l'eccesso di fidu-
cia nella capacita di cambiamento dovuto alla novita delle
norme rischi di far perdere di vista le cause piu strutturali
della difficolta di collaborazione, leredita ancora forte della
diffusione degli strumenti competitivi e le possibili piste di
lavoro, meno dirompenti e pili incrementali, che attendono
il cantiere dellamministrazione condivisa sui territori (Fazzi
2023; Vesan, Razetti e Rapa, 2023).

Allo stesso tempo, pero, si puo intravedere un altro possibile
rischio sulla via dell'introduzione della riforma, che inizia a
serpeggiare in maniera ancora non del tutto esplicita, sotto
forma di uno scetticismo di fondo, ma che potrebbe prende-
re piede in maniera piu consistente negli anni prossimi come
vera e propria critica radicale, con lemergere di piu frequenti
difficolta diffuse nei processi di coprogrammazione e copro-
gettazione sui territori. Si tratta della tendenza a evidenziare
alcune problematiche e contraddizioni nellimplementazione
di tale riforma come segni di un suo strutturale fallimento, fi-
nendo cosi per reputarla come un tradimento del vero spirito
partecipativo, in una accezione piu progressista, o addirittu-
ra, in unaccezione pili reazionaria, come una fuorviante illu-
sione rispetto ai pit “meritevoli” strumenti competitivi. Da
uno scenario di fiducia eccessiva nella riforma, si passerebbe
cosi ad uno scenario di sfiducia eccessiva. Sarebbe, peraltro,
la ripetizione di un film gia visto venti anni fa, quando lav-
vento della programmazione e progettazione partecipata in-
trodotta dalla legge 328/2000 generarono enormi aspettative,
seguendo la medesima parabola di eccitazione e fiducia quasi
messianica nel primo periodo di applicazione, per lasciare po-
sto, nel giro di pochi anni, ad un' altrettanto forte disillusione,
in seguito alla diffusa incapacita di molte amministrazioni
locali di tradurre quel disegno in prassi effettiva, se non in li-

mitati casi (Busso e Negri, 2012; Paci 2008; Mosca, 2008; Polizzi,
Tajani e Vitale, 2013).

Le retoriche di critica della riforma

Allo scopo di analizzare questa dinamica di critica alla rifor-
ma, e utile ricorrere alle categorie che Albert Hirschman, uno
dei maggiori scienziati sociali del XX secolo, uso nel suo ora-
mai classico studio sulle retoriche della reazione alle riforme,
tradotto in italiano con lespressione “retoriche dell'intransi-
genza” (1991). Lo studioso tedesco individuo infatti tre tipi di
retoriche generalmente mobilitate nel discorso pubblico, po-
litico e scientifico per criticare una riforma di segno progres-
sista e di fatto propendere per la sua abolizione e il ritorno o
addirittura il rafforzamento dell'assetto precedente.

La prima retorica critica e quella della perversione ed € appa-
rentemente la piu benevola. Non critica infatti tanto le ragio-
ni di una riforma, quanto i suoi possibili effetti perversi. Nel
caso della riforma dellamministrazione condivisa, tale critica
potrebbe essere quella di chi evidenzia come la strutturazione
della coprogettazione e della coprogrammazione sotto forma
di procedura amministrativa finisca per irrigidire la dinamica
partecipativa e burocratizzarla in atti troppo circoscritti nei
tempi e nei modi per rendere possibile un vero sviluppo della
partecipazione, la quale richiederebbe invece tempo, flessibilita
e liberta di azione ampie per mettere in discussione gli asset-
ti esistenti e i potenziali anche critiche che provengono dalla
cittadinanza organizzata. Nata quindi con l'idea di coinvolgere
maggiormente gli attori del territorio, questa riforma finireb-
be per ingabbiarli in meccanismi asfittici, alienando quindi dal
processo partecipativo proprio gli attori del territorio piu radi-
cati nella comunita che si volevano includere. Si tratta di una
critica che ha avuto ampio corso nella stagione precedente di
programmazione partecipazione e in generale nella stagione
partecipativa che ha caratterizzato il primo decennio del 2000
nel nostro paese (Moini, 2013; O'Miel, 2016).

La seconda retorica di critica alle riforme individuata da Hir-
schman e quella della futilitd. Anchessa non discute tanto gli
obiettivi generali delle riforme, quanto la loro efficacia, asse-
rendo che gli strumenti messi in campo per modificare lassetto
esistente siano troppo leggeri e innocui per operare un reale
cambiamento, dimostrandosi cos, in ultima analisi, futili. E di
questo tipo la critica allamministrazione condivisa secondo
cui la coprogettazione e la coprogrammazione non riescono a
mettere in discussione le modalita classiche di ideazione di po-
litiche e servizi, in primo luogo perché il ricorso a tali strumenti
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eil perimetro della loro attivazione saranno comungque sempre
decisi discrezionalmente dalle amministrazioni pubbliche, e in
secondo luogo, perché a tali arene di condivisione finiranno co-
mungque per prevalere soprattutto gli attori gia “in affari” con
le amministrazioni pubbliche e comungque spinti anche da in-
teressi economici, in quanto fornitori di prestazioni. Anche in
questo caso, la critica e gia ampiamente presente nel dibattito
sulle forme partecipative introdotte in Italia negli ultimi venti
anni (Gasparre 2012; Paone e Alietti 2012).

Lultima retorica critica di Hirschman é quella della “messa a
repentaglio” e afferma sostanzialmente il pericolo che una ri-
forma abbia conseguenze peggiorative su precedenti conqui-
ste, come, ad esempio, fu la critica al welfare state di matrice
liberale, secondo cui la conquista dei diritti sociali nel Nove-
cento avrebbe minacciato le liberta civili e politiche conqui-
state nei decenni precedenti, rendendo contradditorio il per-
corso di progresso lineare tra i tre tipi di diritti analizzato da
T.H. Marshall (1950). La riforma inoltre minaccerebbe il siste-
ma in quanto non sarebbe sostenibile economicamente e or-
ganizzativamente. Nel caso dellamministrazione condivisa,
la critica di messa a repentaglio che puo emergere € duplice.
La prima é quella secondo cui una sua applicazione mette-
rebbe in discussione il principio della democrazia rappresen-
tativa, cioé la titolarita dei governi locali democraticamente
eletti (direttamente o indirettamente) nel decidere le politi-
che. Si tratta di unargomentazione utilizzata in generale per
delegittimare le forme di partecipazione nel policy making e
che oggi potrebbe essere accostata agli argomenti tipicamen-
te populisti per i quali lelezione diretta legittima ogni scelta
delleletto e gli permette, o addirittura gli impone, di saltare
la mediazione con i corpi intermedi (Serughetti, 2023). La se-
conda forma che questa critica puo assumere é piu sottile e
riguarda il fatto le organizzazioni di Terzo Settore, pur mosse
dalle migliori intenzioni, esprimono pit facilmente istanze di
una fetta soltanto della popolazione: o quella pitt capace di
rappresentarsi autonomamente, come per esempio le rappre-
sentanze delle persone con disabilita, o quelle la cui inclusio-
ne € meno problematica perché riguarda persone vulnerabili
ma non ancora gravemente emarginate, specialmente nella
misura in cui vengono usati indicatori di impatto sociale che
si focalizzano sui risultati di breve periodo. Di conseguenza, i
tavoli di coprogrammazione e coprogettazione rischierebbe-
ro di dirottare risorse sui target piu capaci di avere rappre-
sentanza e advocacy, lasciando piu scoperti quelli piu deboli
nella rappresentanza e pitt complessi.

Ora, la tesi di Hirschman riguardo alle retoriche della reazio-
ne non consiste tanto nel confutare la loro fondatezza, quan-
to nel mostrare che un atteggiamento intransigente verso le
riforme, che cioé le boccia radicalmente proponendone la
totale abolizione, puo rivelarsi in realta pigro, prevenuto e
incapace di reale analisi empirica, cioe di valutare le dinami-
che innescate dalla riforma e le condizioni contestuali e po-
litiche che la rendono possibile (Floridia e Bobbio, 2017). Per
esempio, rispetto alla retorica della perversione, Hirschman
asserisce la necessita di considerare non solo gli effetti della
riforma, piti 0 meno perversi, ma anche gli effetti della man-
cata adozione della riforma, mostrando come essi potrebbe-
ro portare a conseguenze anche pit dannose dei suoi even-
tuali effetti perversi. Mutuando questa posizione nel caso
nostro, potremmo per esempio dire che non attuare la rifor-
ma significherebbe sancire che la programmazione e la pro-

gettazione dei servizi siano lasciati alla totale discrezionalita
dei soli amministratori pubblici e il loro affidamento venga
sottoposto alle sole logiche competitive. Cio potrebbe rende-
re i servizi cosi costruiti ancora piu rigidi, standardizzati e
incapaci di intercettare le esigenze dei territori e delle loro
comunita di quanto non lo farebbe la partecipazione dalle
nuove procedure, ancorché troppo rigidamente normata.

Rispetto alla tesi della futilita, Hirschman spiega che spesso
le forze storiche che hanno spinto per la riforma sono tal-
mente radicate da non poter essere impedite con la semplice
conservazione delle regole esistenti e ad essere futile & dun-
que il sottovalutare la portata di tali tendenze, non il rico-
noscerle e il regolarle. Con riferimento allamministrazione
condivisa potremmo dire che la scelta del Terzo Settore, so-
prattutto dell'impresa sociale, di riacquistare unautonomia e
una capacita ideativa, rifiutando un ruolo di solo esecutore
di prestazioni e talmente profonda e radicata che sarebbe fu-
tile ignorarla, poiché porterebbe il Terzo Settore non gia ad
una piu stretta integrazione tra impresa sociale e volontaria-
to o tra funzione di fornitura di servizi e azione di advocacy,
ma semmai ad un distacco ancora maggiore del Terzo settore
piu professionalizzato dalla sfera pubblica e dall'ibridazione
con la componente volontaria, per consegnarlo sempre piu
alla sfera della sola filantropia, nella migliore delle ipotesi, o
del mercato for profit.

Da ultimo, rispetto alla tesi della messa a repentaglio, Hir-
schman sostiene che spesso le riforme piu recenti non van-
no tanto a minacciare le precedenti conquiste che vanno nel-
la stessa direzione, ma tendono semmai a rafforzarle, come
€ avvenuto storicamente nei paesi occidentali rispetto agli
istituti della democrazia politica e del welfare state. Nel caso
qui analizzato si pud mutuare tale posizione interpretando
le forme di coprogrammazione e coprogettazione come occa-
sioni per dare ai gruppi piu deprivati della societa una chan-
ce in piu di entrare dentro al processo di policy making e cosi
rafforzarne le istanze e la capacita di rappresentanza demo-
cratica. Anche rispetto alla seconda variante della critica si
puo ribattere che la voce dei pit poveri é di norma assai piu
marginalizzata nelle elezioni delle istituzioni locali che non
nei luoghi di partecipazione normati dalla riforma del Terzo
Settore e dunque la possibilita di partecipare a questi ulti-
mi non andrebbe in conflitto con il momento elettorale, anzi
potrebbe aiutarli ad aumentare la loro capacita di influenza
sulla sfera politica.

Come si vede, l'esercizio proposto dallo studioso tedesco non
intende tanto neutralizzare le critiche alla riforma, quanto
mostrare la possibilita di una loro discutibilita sulla base di
un lavoro di indagine empirico attento alla complessita del-
le dinamiche interne ed esterne ai contesti e agli attori della
riforma stessa. Dietro l'intransigenza delle critiche egli svela
cosi come sovente si celi una sorta di pigrizia intellettuale
e di chiusura preventiva rispetto al novero delle possibilita
che la realta puo presentare. La conseguenza dellatteggia-
mento hirschmaniano &€ dunque quello di non esorcizzare le
critiche bensi indagarle empiricamente, seguendo leffettivo
dispiegarsi delle riforme, con attenzione ai diversi usi che
nella realta ne fanno gli attori nei contesti locali.

Provando ad assumere un tale atteggiamento rispetto al caso
specifico della riforma dellamministrazione condivisa pro-
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vero qui a sostenere, sulla base di quanto sta emergendo dalla
letteratura empirica e da casi direttamente studiati, che molte
delle critiche della reazione hanno diversi elementi di fonda-
tezza, ma che uno sguardo limitato al solo strumento ammini-
strativo previsto dalla riforma non riesce a cogliere la plurali-
ta di usi che se ne possono fare, rischiando di autoadempiere
le profezie negative sul suo conto. Se invece consideriamo
non pit il solo strumento amministrativo, ma la politica che
complessivamente pud essere messa in campo dagli attori,
pubblici e privati, per accompagnare la sua implementazione,
allora possiamo intravedere esiti anche molto differenti nei
territori. Per spiegare questa ipotesi e utile anzitutto mettere
a fuoco la storia e la natura della coprogrammazione e della
coprogettazione come strumenti amministrativi.

La novita degli strumenti di
amministrazione condivisa

E stato gia ricordato come la coprogettazione e la copro-
grammazione siano entrati nel vocabolario delle politiche
pubbliche italiane gia con la legge 328/2000 e che dunque
non ci troviamo di fronte ad una novita assoluta. Come €
noto, pero, l'articolo 55 del Codice del Terzo Settore e gli atti
normativi che I'hanno seguito (sentenza 131/2020 della Con-
sulta e Decreto Ministeriale 72/2021 che approva le “Linee
guida sul rapporto tra Pubbliche Amministrazioni ed enti
del Terzo Settore negli artt. 55-57 del d.1gs. n.117/2017 del Mini-
stero del Lavoro e delle Politiche Sociali") hanno rappresen-
tato un salto di qualita netto rispetto alla stagione preceden-
te. Se, infatti, prima la partecipazione del Terzo Settore e in
generale degli attori del territorio era solo un obiettivo gene-
rale fissato dalla norma, ma senza che vi fossero particolari
disposizioni su come attuarla, ora il contributo di tali attori
viene precisamente normato e regolato nelle sue fasi, fino a
diventare un vero e proprio procedimento amministrativo.
Questo passaggio rappresenta unevoluzione assai significa-
tiva, che risponde ad alcune delle principali problematicita
che erano emerse nella precedente stagione. Quando infatti
coprogrammare o coprogettare erano solo obiettivi generali,
il livello di discrezionalita delle pubbliche amministrazioni
nel gestirli era pressoché totale: potevano decidere anzitut-
to se attivarle tramite tavoli o con altre forme, come farle
eventualmente funzionare, con quali gradi di apertura e di
trasparenza, con quale modalita decisionali, con quali livel-
li di approfondimento e con quali obblighi rendicontativi.
Proprio questa natura discrezionale delle modalita attuative
aveva lasciato ai Comuni italiani ampi margini di elusione
dallo spirito della norma. Se certamente non erano mancate
amministrazioni che erano riuscite a costruire assetti condi-
visi, inclusivi ed effettivi (Ciarini, 2012; Paci, 2008), l'esito piu
diffuso é stato la semplice attuazione formale della norma,
attivando momenti partecipativi assai ridotti in numero e
soprattutto nella sostanza del coinvolgimento prodotto, fi-
nendo per renderli molto spesso momenti vaghi e solamen-
te consultivi, se non addirittura esclusivamente informati-
vi (Cataldi e Gargiulo, 2010; Fazzi, 2009; Polizzi, 2008). Nella
maggior parte dei casi, questa scarsa regolazione delle forme
di coinvolgimento ha fatto sentire gli attori del territorio dei
puri spettatori, privi di reali possibilita di incidere nei pro-
grammi e nei progetti e I'ha esposta ad una ancora maggiore
fragilita quando le risorse a disposizione della pianificazione

territoriale del welfare si sono drammaticamente ridotte con
la crisi del 2008 e la seguente stagione di austerita (Polizzi,
Tajani e Vitale, 2013). Cio ha creato un clima di delusione in
ampia parte del Terzo settore, specialmente quello meno
mosso da istanze anche economiche, facendo rifluirne molti
in quella opzione che Hirschman avrebbe chiamato di defe-
zione (exit) anziché di protesta (voice) (Hirschman 1970). Ma,
sempre per rimanere nelle categorie hirschmaniane, quella
della ricerca di forme partecipative piu effettive da parte del
Terzo Settore € una storia di shifting involvements (1983),
nella quale stagioni di forte impegno pubblico si alternano a
stagioni di maggior impegno sul piano piu strettamente eco-
nomico o privato. Se dunque il decennio che va dalla secon-
da meta degli anni 2000 alla meta degli anni Dieci ha visto
quasi scomparire lattenzione verso i temi della collabora-
zione programmatoria e progettuale, attorno al 2014, essa ha
trovato nuove forme di rilancio, non pitu tanto nella forma
dei Piani di Zona, oramai considerati poco aperti allapporto
degli attori del territorio nella grande maggioranza dei casi,
quanto nella coprogettazione di singoli interventi, spesso
al di fuori della programmazione contemplata dai Piani di
Zona, ma anche fuori dal perimetro degli stessi enti locali. In
particolare e stato il mondo della filantropia, e specialmente
delle Fondazioni bancarie, il grande soggetto promotore di
progettualita innovative e pensate insieme agli enti di Ter-
zo Settore, solitamente con la forma dei bandi per progetti
(Guidetti, 2023; Marocchi, 2023). Questa nuova stagione ha
trovato unoccasione di istituzionalizzazione in occasione
del dibattito attorno alla riforma del Terzo Settore, che nel
2017 ha dato luogo alla nota formulazione del nuovo Codi-
ce, che allarticolo 55 ne rilancia gli strumenti partecipativi.
Tale riforma, interpretando lo spirito dellepoca di rilancio
dell'impegno pubblico del Terzo Settore, ha coniato una nuo-
va forma di partecipazione nella quale il coinvolgimento del
Terzo settore sia meno assoggettato alla discrezionalita del
decisore pubblico e possa cosi vedere una piu precisa e co-
gente modalita di ingaggio. E da questo punto di vista che la
riforma ha costituito un deciso passo avanti nel configurare
una relazione meno asimmetrica tra pubbliche amministra-
zioni e soggetti del Terzo Settore. Quellindeterminatezza
degli obiettivi che generava discrezionalita completa da par-
te delle pubbliche amministrazioni e delusione da parte del
Terzo Settore é stata dunque decisamente piu vincolata da
norme che istituzionalizzavano la partecipazione e la rende-
vano piu in grado di garantire diritti di parola, di proposta e
di critica agli attori del territorio.

Tale istituzionalizzazione ha daltra parte implicato che la
riforma fosse interpretata dal legislatore nella maniera piu
frequentemente assunta dalla cultura politico-amministrati-
va italiana: quella che vede l'attenzione dei policy maker sof-
fermarsi soprattutto sul momento giuridico amministrativo
dellinnovazione, occupandosi della sua regolamentazione
amministrativa e lasciando pit in ombra altri aspetti di or-
dine organizzativo e sociale. Come osserva infatti una delle
pit importanti studiose di policy making in Italia, Gloria Re-
gonini, “la logica giuridica si conferma la risorsa piti potente
nel framing dei problemi e delle soluzioni, perché puo vantare
una immanente daffinita con il modo in cui sono organizzati i
processi decisionali nelle istituzioni, una precisa funzione nei
momenti cruciali del law making, una facile interfacciabilita
con le competenze della stragrande maggioranza dei dirigenti
amministrativi e di larga parte dei politici, oltre alla capacita
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di fornire uno scudo contro l'intervento della magistratura”
(Regonini, 2018, 349). Questa logica tende a spostare l'attenzio-
ne dei policy maker non tanto sul regolare lazione nella sua
complessita, cioé adottare strumenti diversi per promuovere
gli obiettivi desiderati, quanto, piu riduttivamente, sul rego-
lamentarla, cioé definirne le modalita amministrativamente
corrette, tramite precise indicazioni e divieti (Regonini, 2012).
Cio non significa che ai vari livelli di attuazione della riforma
(ministeriale, regionale o locale), non si possa abbinare tale
strumento ad altri strumenti di accompagnamento della
partecipazione, come un previo lavoro di integrazione tra piu
aree di programmazione congiunta, un supporto tecnico dei
lavori dei tavoli, un tempo ampio di preparazione, delle for-
me di comunicazioni che garantiscano un accesso ampio ai
tavoli, etc. Queste opzioni pero non sono in sé messe a dispo-
sizione dal disegno della riforma, bensi dipendono dalla libe-
ra iniziativa politica delle singole amministrazioni pubbliche
chiamate ad attuare la riforma.

La riforma, dunque, specialmente nella versione portata a
compimento formale con le linee guida del Ministero del lavo-
ro del 2021, ha determinato unimpostazione della coprogram-
mazione e della coprogettazione soprattutto come strumenti
amministrativi e in particolare come procedure codificate, tali
da renderne possibile una verifica della correttezza formale.
Se considerati nella loro natura di strumenti, tali modalita di
costruzione della collaborazione tra pubblica amministrazio-
ne e Terzo Settore possono essere viste con le lenti dell'analisi
degli strumenti del governo (Lascoumes e Le Galés, 2005). Se-
condo questa prospettiva analitica, gli strumenti di governo
non sono puri mezzi, totalmente malleabili in relazioni alle fi-
nalita con le quali sono stati istituiti. Essi, infatti, incorporano
frame cognitivi e normativi e cosi regolano implicitamente l'a-
zione degli attori (Bifulco, 2015). In questo modo gli strumenti
“orientano i rapporti tra societd politica [...] e societd civile [...]
tramite intermediari sotto forma di dispositivi che combinano
componenti tecniche (misurazione, calcolo, regole, procedure)
e sociali (rappresentazioni, simboli)” (Lascoumes e Le Gales,
2007, 8). Sono dungue delle istituzioni sociali nel senso socio-
logico del termine, cioe delle norme esplicite e implicite che
regolano l'azione in un preciso e selettivo inquadramento. Essi
si presentano apparentemente come dei mezzi neutri, cioé dei
puri contenitori tecnici, ma in realta finiscono per orientare
l'azione operando scelte di fatto su quali azioni sono legittime
e quali no. Vanno quindi studiati nella loro azione di indirizza-
mento di fatto della realta su cui si applicano. Da questo pun-
to di vista, ci possiamo domandare come gli strumenti delle
procedure amministrative della coprogrammazione e della
coprogettazione vincolino lazione, come delimitino il cam-
po di gioco degli attori, cosa vedano degli attori, sulla base di
quali requisiti decidano la legittimita a partecipare e come ne
organizzino i possibili contributi.

— I nodi critici emersi dalle ricerche
e dauno studio di caso

Le indicazioni che giungono dalle prime ricerche empiriche
sullimplementazione di tali istituti (Euricse 2023; Scialdone,
2023; Fazzi 2023; De Ambrogio e Marocchi, 2023) ci fornisco-
no risposte non univoche e che risentono di forti differenze
contestuali. Da una parte, infatti, esse mettono in luce alcuni

dati problematici ricorrenti. I principali nodi critici riscon-
trati sono: la netta prevalenza dei processi di coprogetta-
zione su quelli di coprogrammazione, nei quali viene cosi a
mancare lelemento di indirizzo strategico che dovrebbe pre-
cedere quello della progettazione; la scelta di coprogettare
su attivita, magari innovative, ma laterali rispetto al nocciolo
duro dei servizi piu radicati e piu stabilmente finanziati; la
struttura ancora gerarchica del processo, con ampia prede-
finizione, da parte delle pubbliche amministrazioni, degli
oggetti e dei contenuti delle coprogettazioni stesse; la scarsa
permeabilita di fatto al processo per i soggetti del Terzo Set-
tore piu piccoli e meno professionalizzati; la ridotta disponi-
bilita di tempo per dispiegare a pieno l'apporto degli attori
del territorio e la loro scarsa flessibilita rispetto a elementi o
attori non previsti all'inizio della procedura; la pressione da
parte delle pubbliche amministrazioni a richiedere ai sogget-
ti partecipanti alle coprogettazioni una compartecipazione
ai costi assai onerosa (frequentemente fino al 20%) e spesso
senza copertura dei costi indiretti. Una recente ricerca svol-
ta dall'Universita di Milano Bicocca offre diversi elementi
di conferma di questi nodi problematici. Essa é il frutto di
uno studio qualitativo su tutti i passaggi processuali di un
percorso di co-programmazione e di uno di coprogettazione
nel territorio di una citta di medie dimensioni del nord Ita-
lia. Non e possibile, in questa sede, entrare nei dettagli del
lavoro di ricerca, ma possiamo individuare sinteticamente le
principali caratteristiche della vicenda.

Il percorso partecipativo attivato in questo Comune par-
te con grandi ambizioni nel 2018 con l'idea di costruire un
percorso di coprogrammazione e uno di coprogettazione,
articolato su tre tavoli tematici (minori e famiglia, anziani e
disabilita) e con l'obiettivo di promuovere il welfare di comu-
nita sul territorio. Tale percorso nasce pero del tutto separa-
to da altre sedi di programmazione nel campo del welfare,
che pure riguardano molti degli stessi attori convocati su
questa arena, a cominciare da quella dei Piani di Zona. La
fase di coprogrammazione, inoltre, viene fin dall'inizio stret-
tamente circoscritta sul piano temporale, essendo ridotta a
soli quattro incontri, nell'arco di tre mesi. Tra le adesioni ai
tre tavoli sono dominanti le presenze di enti di dimensioni
medio-grandi, con una consolidata struttura organizzativa
di tipo professionale e capace gia autonomamente di erogare
servizi. Solo il tavolo sulla disabilita, campo tradizionalmen-
te piu presidiato dalle associazioni di advocacy, ha visto una
presenza rilevante anche di associazioni di utenti e familiari.
Nel corso dei primi incontri dei tavoli di coprogrammazio-
ne, le tematiche sollevate hanno riguardato problematiche
trasversali, quali I'integrazione sociosanitaria, l'occupabilita
di soggetti con disabilita, la devianza giovanile e l'uso di so-
stanze. Proprio per questa trasversalita, la richiesta emersa
dai partecipanti e stata quella di coinvolgere tutti gli atto-
ri rilevanti del territorio coinvolti in esse, assenti dalle pri-
me convocazioni: aziende sanitarie, scuole, istituzioni della
formazione professionale, etc. Su tali temi i rappresentanti
dellAmministrazione si sono impegnati a riconvocare in fu-
turo tali enti sul tavolo coprogrammatorio, ma finito il pe-
riodo di tre mesi e dei quattro incontri previsti fin dall'inizio,
il tavolo non ha piu avuto convocazioni e dunque questa
apertura ad altri attori non ha avuto modo di essere attuata.
Laver disatteso tale impegno preso ha avuto ripercussioni
negative in termini di fiducia di molti degli attori convocati,
minando fin dall'inizio la possibilita di un loro investimento
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di ampia portata su tali tavoli. Lo strumento co-program-
matorio, pur intrapreso correttamente e posto a monte di
quello coprogettuale, ha dunque sofferto di sindromi abba-
stanza tipiche di tale fase: mancato collegamento con altre
politiche e altri attori decisivi del territorio, frammentazione
rispetto ad altre sedi programmatorie, eccessiva rigidita e ra-
pidita del percorso.

Per quanto riguarda il processo di coprogettazione, esso ha
preso avvio tramite un avviso pubblico che ha stabilito gli
ambiti di intervento ed i relativi bisogni prioritari emersi
in sede di coprogrammazione, specificando in modo piut-
tosto stringente le forme che dovevano assumere i progetti
presentati, i quali dovevano prevedere un coinvolgimento
diretto di soggetti attivi sul quartiere (come ad esempio as-
sociazioni, comitati, cooperative, parrocchie, istituti scolasti-
ci), la presentazione del progetto nelle consulte di quartiere
ed unattivita di fund raising da reinvestire nelle attivita del
progetto. Per quanto concerne le risorse economiche l'avviso
ha previsto un cofinanziamento da parte del partenariato
pari al 20% del valore complessivo del progetto.

Sul piano dell'inclusivita del processo, non vi sono stati dei
vincoli di natura amministrativa che hanno limitato una
presenza ampia sui tavoli vista la semplicita nel proporre
la propria adesione. Tuttavia, la possibilita di ricevere finan-
ziamenti su progetti che avevano una natura tecnica com-
plessa ha attirato al tavolo prevalentemente attori profes-
sionalizzati e con una struttura organizzativa complessa e
gia abituata alla grammatica amministrativa. Le realta piu
piccole e meno professionalizzate, come spesso & accaduto
in passato nei tavoli partecipativi dei Piani di Zona, si sono
trovate meno coinvolte e meno in grado di interloquire sul
piano tecnico. Anche in questa fase, dunque, si & assistito ad
un progressivo disinvestimento di molte realta di Terzo Set-
tore dai tavoli, i quali hanno visto una diminuzione di quasi
il 40% delle presenze nel corso delle riunioni. Dal punto di vi-
sta contenutistico, inoltre, il progetto scaturito dal processo
non si é discostato significativamente dai servizi gia esisten-
ti, anche se ha avuto la capacita di individuare alcune moda-
lita pit1 informali per radicarsi maggiormente nei contesti di
vita ordinaria delle persone.

Guardando allo stile di conduzione delle arene partecipati-
ve si puo evidenziare come tutti i tavoli siano stati condotti
da operatori pubblici, senza la presenza di un soggetto terzo
come facilitatore, su impalcature con poco margine di va-
riabilita ed un orientamento di fondo prestabilito. Inoltre, il
ruolo assunto dai conduttori dei tavoli, che li rappresentava-
no lente pubblico, € stato caratterizzato da buona capacita di
sintesi e tenuta dei lavori ma non ha assunto tanto un ruolo
di mediazione, bensi di rappresentazione dei dati di conte-
sto, di conduzione del dibattito e di messa in luce delleffica-
cia delle policy gia poste in atto dal Comune. Poco o nulla del
lavoro dei tavoli e stato dedicato alla discussione sui punti
problematici sollevati dagli attori invitati.

Con riguardo allesito del processo, delle tre progettualita
previste, solo quella sulla disabilita ha generato un vero esito,
tramite due progetti che sono stati discussi congiuntamen-

te per un totale di due incontri e poi entrambi finanziati. Le
proposte progettuali sono state infatti ritenute rispondenti
agli elementi dellavviso, il quale aveva gia una natura molto
specifica e non vi sono stati tentativi di ricomposizione delle
due progettualita presentate. La fase di coprogettazione si
e cosi concretizzata prevalentemente in un avallo tecnico,
amministrativo ed economico dei progetti, operando delle
modifiche minime in uno solo dei due progetti. I soggetti
proponenti erano peraltro tutti gia gestori di altri servizi con
la medesima amministrazione. In tal senso, si registra un im-
patto assai limitato in termini di nascita di nuove collabora-
zioni e/o presenza di maggiori opportunita di partecipazione
per sviluppare nuove idee.

Quello che emerge da tale percorso di coprogettazione mo-
stra dunque come, pur nel tentativo di costruire un percorso
partecipativo usando tutte le specificita del nuovo strumento
messo a disposizione dalla riforma dellart.55, la potenzialita
innovativa indotta dal processo sia stata assai ridotta. La pre-
definizione delle forme del servizio da progettare ha lasciato
poco spazio per la creativita del processo progettuale, il quale
ha visto una semplice giustapposizione delle proposte pre-
sentate sulla base dei vincoli stringenti dellavviso. Il coinvol-
gimento é stato ristretto di fatto a pochi attori gia in rapporti
consolidati con il Comune e la gestione del processo € stata
influenzata dalla ricerca di legittimazione dei servizi e degli
interventi gia posti in essere dallAmministrazione.

Cio che appare da questo quadro non é tanto una mancata
applicazione dello strumento coprogrammatorio e copro-
gettuale richiesto dalla riforma e delle Linee guida del Mini-
stero, quanto una sua declinazione riduttiva, per la quale il
percorso partecipativo viene di fatto usato per confermare
scelte gia fatte, non operando effettive innovazioni in termi-
ni di nuovi intrecci tra politiche, tra servizi e tra attori del
territorio, ma ricalcano schemi compartimentati gia esisten-
ti. La maggiore cogenza del processo stabilita dalla riforma,
dunque, costituisce si unopportunita di maggiore accounta-
bility del processo partecipativo, ma da sola non garantisce
uneffettiva pratica di ascolto del territorio, di apertura ai
suoi attori e di integrazione tra servizi e politiche.

Dialtronde, le ricerche empiriche (Euricse 2023; De Ambrogio
e Marocchi, 2023) mostrano anche lesistenza di casi deci-
samente differenti, con tendenze verso uno sviluppo di di-
namiche pilul innovative. In territori come quello di Trento
o di Rho (Cervelleri e Gabellini 2023; Gaudimundo 2023) o di
Caluso (Marocchi, 2021) possiamo vedere alcuni elementi di
segno opposto a quelli del caso studio sopra esposto: una
relazione piu organica tra coprogrammazione e coprogetta-
zione; un maggior supporto tecnico e politico messo a dispo-
sizione del processo partecipativo; un tempo pitt ampio per il
lavoro di coprogettazione; una maggiore flessibilita organiz-
zativa per poter intercettare e coinvolgere anche attori del
territorio ma non parte del welfare tradizionalmente inteso
e una capacita di mobilitare nuove risorse. Da quanto si puo
osservare anche negli ultimi mesi, alcuni Comuni iniziano a
sottoporre alla procedura amministrativa di coprogramma-
zione e coprogettazione anche servizi tradizionali e non solo
innovativi del welfare locale'.

1 Siveda, ad esempio, l'avviso del Comune di
Milano sulla coprogrammazione finalizzata alla

riprogettazione delle funzioni dei centri socio ricre-
ativi culturali (CSRC) nell'ottica dell'active ageing

e dell'apertura alla comunita.
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I nodi critici emersi dalle ricerche
e dauno studio di caso

Non e ancora possibile affermare se stiano prevalendo dina-
miche riduttive o piu inclusive e integrate dellamministra-
zione condivisa e in quale misura. Il tempo trascorso dallap-
plicazione dei nuovi strumenti & ancora troppo ridotto e le
ricerche estensive e approfondite sul territorio nazionale
ancora poche? Quel che possiamo perd notare dal quadro
diversificato e dinamico che sta emergendo € la possibilita
di evitare tanto l'incensamento acritico della riforma, quan-
to le retoriche della reazione preventiva e intransigente, per
concentrarsi invece sulle sue possibili declinazioni piu vir-
tuose e sulle condizioni che le rendono possibili. Sono con-
dizioni che, come gia notato da Busso, Reggiardo e Sciarrone
(2023), sono contestuali, in quanto figlie di culture e prassi
locali radicate nel tempo e che determinano significative di-
pendenze dal percorso, in virtu delle quali laddove gia prima
dellesistenza della riforma dellamministrazione condivisa
vi erano stili di governo che prestavano attenzione alla pro-
grammazione e alla progettazione come momenti impor-
tanti del policy making, solide tradizioni cooperative sia in-
ternamente alle diverse istituzioni locali e ai vari mondi del
Terzo settore, sia tra le due componenti, li i nuovi strumenti
collaborativi hanno avuto una maggiore capacita di integra-
zione e di approfondimento. Eppure, individuare i contesti
piu favorevoli ad unapplicazione non significa ipotizzare
una path dependency di cosi lungo periodo da condannare
alcuni territori e salvarne altri per caratteristiche contestua-
li troppo profondamente radicate per essere superabili. E
utile, in questo senso, riprendere lo spirito della ricerca che
reagi alla lettura delle “Tradizioni civiche nelle regioni italia-
ne” di Putnam (1993), il quale vedeva nelle differenti capaci-
ta amministrative delle regioni italiane una dipendenza dal
percorso radicata addirittura nel periodo medioevale e che
non considerava quindi fattori di cambiamento pit recenti.
Una ricca stagione di ricerche (Bagnasco, 2003; Trigilia, 2005;
Tarrow, 1996; Sabetti, 1996; Jackman e Miller, 1998) mise inve-
ce in luce che anche laddove gli attori hanno ereditato dal
passato di un territorio buone tradizioni collaborative, que-
ste tradizioni non sono un dato permanente, ma sono sta-
te costruite in precise circostanze, in modo incrementale e
spesso in mezzo a molte contraddizioni, e riprodotte poi nel
tempo per precise scelte di attori sociali, politici e ammini-
strativi locali e sovralocali. Cio ha reso possibile vedere come
si possano dare esempi di innovazione significativa anche in
contesti che avrebbero avuto un retroterra sfavorevole, e
privo di precedenti tradizioni collaborative (Barbera, 2001).
Lesistenza di condizioni contestuali & quindi non solo un'ere-
dita che grava, in positivo o in negativo, sui territori, ma una
possibilita che puo essere prodotta e riprodotta, in relazione
alla scelta, tutta politica, degli attori del territorio, pubbliche
amministrazioni in primis ma anche rappresentanze del
Terzo Settore, di investire sul processo di accompagnamento
all'uso degli strumenti dellamministrazione condivisa.

La sfida che si pone per le amministrazioni che vogliano
usare la coprogettazione e la coprogrammazione come una
opportunita di innovazione effettiva e allora quella di pra-

ticare non solo l'applicazione del suo strumento ammini-
strativo, la quale e facilmente riducibile, nella sua versione
minimale, ad una ratifica di fatto di cosa gia decise, bensi
una vera politica dell'amministrazione condivisa, cioe
una strategia complessiva che investa su questi strumenti
come occasioni di reale ripensamento dell’assetto dei pro-
pri servizi. Una tale strategia é stata almeno in parte gia
praticata in alcuni casi (De Ambrogio e Marocchi, 2023) e
anche in base a questi si possono delineare alcune caratte-
ristiche di una tale politica, che la distinguono da un uso
puro e semplice, e quindi riduttivo, dello strumento copro-
gettuale e coprogrammatorio (Polizzi e Castelli, 2023).

Costruire una politica dell'amministrazione condivisa signi-
fica, anzitutto, promuovere forme di integrazione tra servizi,
tra istituzioni e tra attori del territorio. Cio richiede di af-
frontare in modo sistematico il problema della frammenta-
zione e quindi non aggiungere nuove sedi di programmazio-
ne a quelle esistenti ma piuttosto integrarle, in una visione
diinsieme che comprenda non solo il principale luogo di pro-
grammazione delle politiche sociali, quale € il Piano di Zona,
ma integri tale programmazione con quella delle politiche
sanitarie, educative, abitative, urbanistiche e culturali che
insistono sullo stesso territorio. Un tale obiettivo impliche-
rebbe una riforma istituzionale che rendesse possibile supe-
rare l'eccesso di frammentazione che in Italia tiene general-
mente separate le diverse filiere tra servizi sociali, sanitari,
abitativi, educativi, lavorativi, etc.®. Tuttavia, anche in assen-
za o in attesa di riforme istituzionali che rendano possibile
taleintegrazione, con laleva dell'amministrazione condivisa
si apre la possibilita di legittimare maggiormente i tentativi
pittlocali di collegare le diverse programmazioni costruendo
alleanze, invitando gli attori istituzionali e di Terzo Settore a
partecipare e rendendo il percorso connesso in modo siste-
matico e non episodico.

Una seconda caratteristica di una strategia politica
dell'amministrazione condivisa e quella dell'ascolto attivo
del territorio. Si tratta cioé di rendere davvero le sedi di
coprogettazione e coprogrammazione dei luoghi capaci di
comprendere e raggiungere le voci di chi vive sul campo:
le voci della cittadinanza tradizionalmente escluse da que-
sti processi (Osborne, Radnor e Strokosch, 2016; Fazzi 2021),
ma anche i gruppi formali e informali che non partecipano
facilmente ai tavoli istituzionali e richiedono un‘attitudine
proattiva da parte di chi gestisce lo strumento collaborati-
vo. Per questo e necessario non vincolare eccessivamente il
lavoro dei tavoli nei tempi e nelle modalita di ingaggio. Non
siintende con cio pretendere che i bandi di coprogettazione
includano formalmente tutti gli attori interessabili da tale
processo. Esso include solo gli enti di Terzo Settore formal-
mente riconosciuti dal RUNTS ed € noto come le organizza-
zioni piu piccole e meno professionalizzate facciano fatica
ad avere tempo e codici tecnici e linguisitici per partecipa-
re (Citroni, Lippi e Profeti, 2016; Gasparre e Bassoli, 2020),
ma nessuna regola amministrativa impedisce di mettere
in campo anche sessioni aperte di ascolto parallele a quelle
del procedimento amministrativo in senso stretto e di svol-
gere attivita di conoscenza attiva sul campo da parte dei

2 Eauspicabile che l'istituzione dell'Osservatorio
Nazionale sullAmministrazione Condivisa (decre-
to ministeriale n. 169 del 07.10.22) possa gettare

maggior luce su questo nei prossimi anni.
3 Inquesto senso l'attuale cantiere diriforma del-
la sanita territoriale, con l'istituzione delle Case

di Comunita, degli ospedali e dei Centri Operativi
Territoriali, costituisce una finestra di opportunita
favorevole per questo tentativo.
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tavoli di coprogettazione. Naturalmente cio richiede tempi
pit lunghi e operazioni non facili di indagine e non sempre
le procedure di coprogettazione consentono questa flessibi-
lita. Lo strumento cioé, pur malleabile, ha una sua rigidita
intrinseca. E tuttavia possibile affiancare o far precedere il
lavoro di coprogettazione con una indagine specifica i cui
risultati possano essere portati al tavolo di coprogettazio-
ne. Una tale apertura al territorio significa inoltre lavorare
non tanto e non solo sul problem solving delle singole que-
stioni ma prima ancora sul problem setting, cioe una lettura
a monte dei problemi che si interroga su come vengono im-
postate non gia le risposte, ma le domande (Bifulco e Cen-
temeri, 2008; Lanzara 1993). Cio implica ascoltare anche le
voci dissonanti rispetto alla cornice preventivamente po-
sta, eventualmente anche le critiche, le contestazioni (Ne-
grogno, 2023). La storia dei Piani di zona e di molti casi di co-
progettazioni studiati ci dice infatti che facilmente i tavoli
tendono a emarginare le critiche e a mettere in maggiore
luce gli elementi che producono consenso. Eludere le criti-
che, tuttavia, € uno dei principali motivi di delusione degli
attori del territorio e di abbandono delle arene partecipati-
ve (Polizzi, Tajani e Vitale, 2013). Lexit prevale allora sulla
voice e rischia cosi di perdersi il principale valore aggiunto
della coprogettazione, cioe 'incorporare nei progetti i pun-
ti di vista diversi e farli diventare motivo del loro arricchi-
mento. Certamente la coprogettazione, per come ¢ regolata
dal dispositivo amministrativo formulato dalle linee guida
ministeriali, fa fatica a muoversi su coordinate non rigide,
ma proprio per questo e opportuno che essa sia precedu-
ta ex ante, accompagnata in itinere e valutata ex post da
percorsi di ascolto ed eventualmente di messa in questione
delle prospettive adottate.

Un altro elemento reso necessario da una impostazione
complessa e strategica della riforma é il supporto tecnico
al processo, cioe la presenza di competenze e infrastruttu-
re per I'accompagnamento di tali processi, ossia di persone
e sedi messe a disposizione ad hoc per esso, che possibil-
mente non coincidano con il personale della stessa ammi-
nistrazione convocatrice della coprogettazione, per evita-
re non solo il conflitto di interessi tra 'essere mediatori ed
essere parte, ma l'eccessivo onere organizzativo su servizi
gia normalmente stressati dallo svolgimento dell'attivita
ordinaria. Altri contributi hanno gia messo bene in luce
la necessita che il processo partecipativo venga accom-
pagnato con le competenze necessarie per riequilibrare le
asimmetrie di potere e di capacita, per creare fiducia tra i
partecipanti, per implementare le operazioni di approfon-
dimento conoscitivo e per fornire un sostegno anche pra-
tico nelle operazioni di convocazione, pubblicizzazione, ge-
stione delle procedure collaborative (De Ambrogio, 2023).
Non esiste una unica forma per svolgere queste funzioni:
in alcuni territori e stata usata una struttura tecnica cre-
ata ad hoc dalle amministrazioni, come nel caso di Trento
(Cervelleri e Gabelllini, 2023), in molti altri casi vengono
usate organizzazioni di consulenza esterne (Euricse, 2023).
Queste ultime pero possono svolgere il lavoro con efficacia
laddove abbiano un ingaggio non episodico e che consenta
loro di mettere in campo operazioni conoscitive e di media-
zione dal tempo medio-lungo.

Ultima, ma non ultima, tra le condizioni per impostare
tali strategie di sostegno all'amministrazioni condivisa,

e la scelta di investire risorse economiche specifiche per
tali processi. La riflessione sull'innovazione nella pub-
blica amministrazione (Donolo, 2006) ha spesso messo
in luce come non siano in alcun modo realizzabili rifor-
me a costo zero, dato che proprio la necessita di operare
trasformazioni di metodo richiede che investite risorse
precisamente per l'apprendimento e per la messa a regi-
me delle innovazioni. Oltre che per I'accompagnamento
al processo, le risorse aggiuntive sono un elemento es-
senziale per evitare che la coprogettazione venga scelta
con l'obiettivo, non dichiarato, di risparmiare risorse o di
recuperare quelle mancanti tramite l'apporto degli attori
del territorio, come sembra accadere quando la soglia di
cofinanziamento viene alzata eccessivamente. Se viene
dunque a mancare la disponibilita di risorse almeno per
la fase nascente e per il primo consolidamento per radi-
care queste pratiche nelle amministrazioni e nei territori,
I'implementazione di una riforma di ampia portata come
quella dell’articolo 55 del Codice del Terzo Settore, finisce
per riprodurre l'approccio riduzionista gia osservato in
molti casi di prima applicazione.

Strumenti necessari ma non sufficienti

Gli strumenti dell'amministrazione condivisa sono dun-
que dispositivi che da una parte istituzionalizzano la par-
tecipazione e la sottraggono al regime di discrezionalita
nella quale erano immersi i tavoli della stagione inaugu-
ratacon lalegge 328/2000, dall'altra la costringono dentro
alle forme rigide e selettive che qualunque procedimento
amministrativo implica. Questa caratteristica degli stru-
menti amministrativi rende spesso il processo parteci-
pativo assai limitato negli obiettivi, nell'apertura e negli
apprendimenti per gli attori coinvolti, prestando il fianco
a molte delle critiche di perversione, futilita e messa a
repentaglio di cui la riforma dell'amministrazione condi-
visa e passibile. Una politica che pero adotti una visione
complessiva e strategica per accompagnare tali strumenti
ad assumere un carattere piu aperto, proattivo e flessibile,
puo invece aiutare a usare le procedure amministrative
della coprogrammazione e della coprogettazione come
un innesco per attivare delle dinamiche partecipative pit
effettive e piu sistemiche. Tali politiche per 'amministra-
zione condivisa sono allo stesso tempo ambiziose, nella
misura in cui puntano a cambiamenti del modo di ragio-
nare del policy making, e pragmatiche, nella misurain cui
lo fanno attraverso strumenti molto concreti e calibrati
per accompagnare le procedure amministrative collabo-
rative. Sono politiche che non possono perd costruirsi
solo sulla dimensione locale, spesso troppo deboli e privi
di risorse per poter investire su tali processi di accompa-
gnamento, bensi richiedono un concorso di tutti i livelli
istituzionali: quello locale per costruire soluzioni artigia-
nalmente adattate a ciascun contesto territoriale; quello
regionale per infrastrutturare di supporti e di competen-
ze i territori; quello nazionale per finanziare, monitorare
e sostenere gli apprendimenti tra regioni all’'interno di
una vera e propria strategia nazionale di promozione di
un'effettiva amministrazione condivisa.
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INTRODUZIONE

Valutare le coprogettazioni

Il tema della valutazione delle coprogettazioni attraversa questo focus. Ne parla
Luca Fazzi, che individua la valutazione come uno dei punti che caratterizzano
le linee guida, lo cita Santuari come elemento del processo di ridiscussione delle
coprogettazioni durante la fase attuativa. Ne discutono Bellin, Rossetti, Emmo-
lo, Felice e Ciceri nel forum — quest'ultimo argomentandone l'essenzialita nel co-
struire cultura coprogettanti, cosi come lo richiama Pezzana nell'approfondire
il ruolo del facilitatore.

Impresa Sociale ha quindi chiesto a Ugo De Ambrogio e Cecilia Guidetti, autori
del successivo articolo e al suo co-direttore Gianfranco Marocchi, che firma il
contributo successivo, di provare a sviluppare in modo piti ampio il tema della
valutazione delle coprogettazioni. De Ambrogio e Guidetti partono dalla consi-
derazione che il prefisso “co”, che caratterizza la cultura collaborativa, é destina-
to ad investire in modo significativo anche il momento della valutazione; Ma-
rocchi conduce invece la sua riflessione a partire dalle specificita del processo
valutativo quando riguarda una coprogettazione.
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E se provassimo a co-valutare? La valutazione nellera
della coprogrammazione e coprogettazione

Ugo De Ambrogio, Cecilia Guidetti
IRS

Parte delle considerazioni qui riportate sono state oggetto
delle riflessioni degli autori alla tavola rotonda “la valutazio-
ne nell'era della coprogrammazione e coprogettazione” del
Congresso annuale della Associazione Italiana di valutazio-
ne (AIV) tenutosi a Roma il 20 9 2023.

Coprogrammazione e coprogettazione:
un nuovo paradigma

La coprogrammazione e coprogettazione, introdotte dallart
55 del d.lgs. 117/2017, il “Codice del terzo Settore”, rappresenta-
no la effettiva realizzazione pratica del principio di sussidia-
rieta sancito dallart. 118 della Costituzione e una “rivoluzione”,
come ha opportunamente scritto Felice Scalvini nell'introdu-
zione di un recente testo sul tema'.

Con tali istituti si tratta infatti di realizzare un cambio di
paradigma: dal paradigma competitivo, che storicamente ha
regolato la relazione tra Enti pubblici ed Enti del Terzo set-
tore attraverso lo strumento delle esternalizzazioni e delle
gare dappalto, a un paradigma collaborativo, che attraverso
le coprogrammazioni e le coprogettazioni mira a ridefinire le
relazioni secondo una logica di partnership e collaborazione
tra i diversi soggetti in campo.

Nella lunga storia e nel dibattito normativo che ha accom-
pagnato lo sviluppo e la diffusione dellamministrazione
condivisa emerge quanto tale paradigma risulti molto piu
coerente con le politiche pubbliche (sociali in particolare)
che vengono promosse dalle coprogettazioni e coprogram-
mazioni, rispetto all'utilizzo di gare di appalto che rischiano
spesso di risultare “pratiche distruttive per la comunita?".
Sembra infatti che sia profondamente coerente che chi “pro-
duce” qualita della vita, benessere, relazioni significative fra
individui e gruppi di individui, lo faccia in un processo di col-
laborazione fra i policy makers, mentre appare decisamente
meno coerente che questo avvenga in un processo competi-
tivo e non dialogante fra committente e competitors.

—— Che cosa c'entra la valutazione?

La valutazione che cosa centra in questo processo? Centra

eccome, naturalmente, perché ogni processo progettuale e di
policy making si alimenta di valutazione.

Pertanto, pare importante chiedersi se nell“era della copro-
grammazione e della coprogettazione” cambi qualcosa per la
valutazione dei progetti. I processi valutativi possono inci-
dere positivamente, e a quali condizioni, sullassunzione e la
concretizzazione del paradigma collaborativo nelle pratiche
di policy making? Quali approcci, metodologie e tecniche spe-
cifiche di valutazione sono maggiormente coerenti e possono
risultare efficaci per valutare le coprogettazioni? E necessa-
rio ripensare o ridefinire i ruoli o le relazioni tra i diversi atto-
ri quando si valuta una coprogettazione?

Allo scopo di avviare un dibattito intorno a queste domande,
provando a portare qualche riflessione, ci sembra importan-
te partire da alcune definizioni che riguardano i ruoli degli
attori in campo. Per questo ci aiuta il glossario dellAssocia-
zione Italiana di Valutazione (AIV) elaborato dal gruppo me-
todi e tecniche qualche anno fa3.

Valutatore: ... € il soggetto che, sulla base di un mandato con-
trattato con la committenza, redige un disegno di valutazione,
conduce la ricerca valutativa, esprime, sulla base dellanalisi
dei risultati di ricerca, una valutazione vera e propria assu-
mendosi la responsabilita del giudizio valutativo, identifica le
possibili strategie di miglioramento del progetto o programma
valutato, comunica i risultati della valutazione ai decisori per
promuovere possibili processi di cambiamento. Nei processi
di valutazione partecipata & importante che il valutatore non
limiti il proprio raggio di azione alla realizzazione della ricerca
valutativa e alla redazione del rapporto finale, ma si assuma
anche la regia del processo partecipativo e ne presidi leffica-
cia: dalla costruzione congiunta del disegno, al confronto sui
dati, alla restituzione finale dei risultati agli stakeholder.

Valutato: In alcuni casi, per “valutato” si intende il sogget-
to che ricopre un ruolo di responsabilita in ordine al feno-
meno (progetto o programma) oggetto di valutazione..; in
altri processi il valutato e egli stesso oggetto di valutazione
in una o pit funzioni del proprio ruolo... Per lefficacia della
valutazione e importante che il valutato sia coinvolto come
risorsa cruciale nello svolgimento del processo valutativo. E
pertanto opportuno che sia consapevole del senso e del valo-
re del processo in corso riconoscendone l'importanza e le po-
tenzialita generative di cambiamento in senso migliorativo..

1 Cfr. F. Scalvini, Lamministrazione condivisa, la
comunita come stella polare, in U. De Ambrogio, G.

Marocchi (a cura di) Coprogrammare e coproget- 2 Cfr. Ibidem

tare —amministrazione condivisa e buone prassi,
Carocci Faber 2023 (pag. 9 e segg.)

3 BezziC.(acuradi), Glossario del gruppo tema-
tico Metodi e tecniche dell'Associazione Italiana
di Valutazione, Versione 25 febbraio 2012.
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Committente: ... I1 committente di solito & un decisore che
necessita della valutazione per orientare proprie strategie
di policy nel contesto dato. Si puo trattare per esempio di un
rappresentante di enti pubblici nazionali o locali, quali Mini-
stero, Regione o Comune, o privati, quali fondazioni, consorzi,
aziende, cooperative ecc. Il committente stipula con modalita
pili 0 meno esplicite un ‘contratto di valutazione” con il va-
lutatore che dovrebbe definire secondo un accordo bilaterale,
obiettivo, tappe e definizione del processo valutativo. Da una
esplicita, corretta e praticabile definizione del contratto di va-
lutazione fra committente e valutatore discende lopportunita
di realizzare un percorso di valutazione efficace ed utile; da
una implicita, impropria e disfunzionale definizione di tale
contratto (per richieste di valutazione a fini per esempio onni-
potenti o manipolatori) puo discendere una valutazione che,
pur apparentemente compiacente nei confronti della com-
mittenza, alla fine risultera inefficace nel produrre cambia-
menti migliorativi ed insoddisfacente per gli attori in campo.”

Nel nuovo paradigma (I'era della
coprogettazione e coprogrammazione)
cambia qualcosa per valutatore, valutato
e committente?

I principali elementi che caratterizzano gli strumenti della
coprogrammazione e della coprogettazione sono il supera-
mento dei tradizionali ruoli di committente e fornitore che
hanno sempre contraddistinto le relazioni tra Pubblica Am-
ministrazione e ETS, e la costruzione di una relazione di par-
tenariato tra essi. In questo quadro, l'articolazione dei ruoli
valutativi cosi come appena definiti in modo ampio ed arti-
colato, tiene ancora?

Di fatto la valutazione correttamente condotta e ‘contrattata’
fra valutatore e committente, non fa prevalere un paradigma
competitivo, ma una chiara distinzione fra ruolo e funzioni dei
soggetti in campo in un ipotetico triangolo dei ruoli Valutatore,
Valutato, Committente.

Oggi, in presenza delle prassi di coprogettazione e coprogram-
mazione forse dobbiamo chiederci se da un triangolo si passa
a qualcosa di pitt smussato. I confini tra questi diversi ruoli si
fanno piu liquidi?

Se, dunque, l'introduzione del suffisso CO a progettazione e
programmazione ha la sua radice nell'idea di amministrazio-
ne condivisa introdotta da Gregorio Arena* qualche anno fa
e che oggi ha una solida e sicura base normativa dopo lart. 55
e la sentenza 131 della Corte costituzionale®, oggi puo avere
senso pensare di introdurre il suffisso CO anche alla valuta-
zione? E, operativamente, cio che cosa potrebbe significare?

Ha senso “valorizzare la valutazione”
nelle coprogettazioni e che cosa puo
significare parlare di co-valutazione?

Se sul fronte progettuale con la coprogettazione non si & piu
rigidamente committente e fornitore ma partner, (pitt 0 meno
alla pari®), le domande che si pongono osservando il campo va-
lutativo sono: € opportuno valorizzare la valutazione al fine di
dare valore ai progetti (a volte fragili) costruiti e identificarne
con precisione luci, ombre e strategie di miglioramento? Non
va forse data maggiore attenzione alle alleanze in campo? Non
va forse promossa una alleanza pili proattiva fra committen-
te, valutatore e valutato? E importante il rispetto dei ruoli ma
anche la condivisione di una “impresa’ (la valutazione) di inte-
resse comune? E questa nuove alleanze che attenzioni compor-
tano sul piano metodologico e relazionale?

Alcuni primi tentativi di risposta

Ci sembra opportuno puntualizzare che nella diffusione ormai
abbastanza solida della coprogettazione ed in quella ancora

4 Cfr.G. Arena, M. Bombardelli, Lamministrazio-
ne condivisa, editoriale scientifica, Trento, 2022.
5 Corte costituzionale, sentenza 131/2020.

6 Sulconcetto di partnership asimmetrica fra PA
e ETS nella coprogettazione vedi U. De Ambrogio,
C. Guidetti, La coprogettazione, La partnership fra

pubblico e terzo settore, Carocci Faber, 2016 (p165
e segg.)
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“giovane” della coprogrammazione, emergono con frequenza,
due principali ostacoli, rispetto ai quali crediamo che la valuta-
zione possa dare un importante apporto.

11 primo ostacolo riguarda laffermarsi - gia sopra dichiarato - di
una relazione di partenariato tra ente pubblico e ente del terzo
settore, e il superamento della tradizionale relazione in cui lente
pubblico & committente e il terzo settore & fornitore di servizi. E
un cambiamento nei ruoli e nelle relazioni che costituisce, come
detto sopra, un totale cambio di paradigma, che richiede tempo e
volonta, e il superamento di molte resistenze da entrambe le parti.

11 secondo ostacolo riguarda limpegno che i processi condivisi,
come tuttii processi partecipativi richiedono in termini di risor-
se, tempo e energie. Impegno che - soprattutto in tempi come
questi in cui il lavoro nellambito dei servizi alla persona € coin-
volto in un continuo processo di efficientamento — porta a chie-
dersi continuamente “ma ne vale la pena?”

Davanti a questo quadro assume a nostro avviso molta rilevan-

za larelazione tra valutazione e coprogettazione, e soprattutto e

interessante considerare come la valutazione possa supportare

e sostenere la diffusione delle forme di amministrazione condi-

visa, secondo due prospettive differenti:

- 11 come si valuta nei processi di coprogettazione e se la valu-
tazione nella coprogettazione possa assumere un valore for-
mativo e pedagogico nellaccompagnare il processo di cam-
biamento, promuovendo lassunzione di ruoli di paritarieta e
corresponsabilita tra enti pubblici e enti del terzo settore;

- Il come valutare la coprogettazione stessa, e dunque quanto &
possibile, attraverso rigorosi processi di valutazione, fare emer-
gere il valore effettivo dellamministrazione condivisa, rispetto
all'utilizzo di altri strumenti amministrativi, come ad esempio
lesternalizzazione tramite appalto.

In ordine agli altri quesiti sopra posti, riteniamo che la grande
sfida della valutazione nei processi di coprogettazione riguardi
effettivamente proprio il cambiamento nei ruoli, perché paralle-
lamente al superamento della relazione committente - fornitore
verso unarelazione di partenariato, ancheiruoli di committente
da una parte e valutato, inteso come “il soggetto che ricopre un
ruolo di responsabilita in ordine al fenomeno (progetto o pro-
gramma)oggettodivalutazione”simescolano finoaconfondersi.

Il valutatore si trova, infatti, a relazionarsi con una molteplicita
di soggetti, che divenendo corresponsabili del progetto, assu-
mono il ruolo di committenti nel processo di valutazione. Una
molteplicita di soggetti che portano al valutatore sguardi, com-
petenze e domande valutative eterogenee.La valutazione nelle
coprogrammazioni e coprogettazioni assume cosi una valenza
negoziale, poiché deve riuscire a promuovere un processo di
mediazione e ricomposizione di interessi e punti di vista diver-
si, come gia avviene nei processi di valutazione partecipata, ma
forse in modo ancora piti accentuato, poiché si perde il riferi-
mento di un soggetto unico e distinto (il “vecchio” committente)
che dice “T'ultima parola” e che deve poter utilizzare la valuta-
zione in ottica progettuale e strategica.

La valutazione in questo contesto puo dunque assumere un va-
lore pedagogico, nel senso che pud accompagnare e rafforzare

il passaggio al paradigma collaborativo, assumendo il cambia-
mento di una maggiore permeabilita fra i ruoli, oppure puo op-
porre resistenza, continuando a considerare quale committen-
za unicamente il soggetto che detiene le risorse che finanziano
il progetto, dunque quasi sempre lente pubblico.

Se pero la scelta é quella di promuovere e sostenere il paradigma
collaborativo proposto dallamministrazione condivisa, ci sem-
bra necessario ripensare la definizione dei ruoli nella valutazio-
ne. In effetti i partner di una coprogettazione possono divenire
allo stesso tempo committenti e valutati, in quanto co-respon-
sabili e co-attuatori dell'intervento o progetto. Pensando a un
confronto con i processi di valutazione partecipata, questo signi-
fica ridisegnare in parte, anche metodologicamente, i passaggi
attraverso cui si arriva dalla domanda valutativa alla raccolta
dei dati e alla loro interpretazione. Ne discende che il paradigma
collaborativo della coprogettazione promuove una visione della
valutazione sempre meno come strumento di verifica o control-
lo, e sempre pitl come strumento di apprendimento comune per
percorrere con successo la medesima strada.

Una ulteriore modalita attraverso cui la valutazione puo inci-
dere sulla diffusione degli strumenti collaborativi riguarda la
capacita di misurare e rendere visibile, attraverso la pratica va-
lutativa, qual & il valore aggiunto della coprogettazione rispetto
ad altri strumenti amministrativi.

La domanda valutativa in questo caso potrebbe essere: nella
pratica operativa, realizzare un determinato intervento copro-
gettandolo tra ente pubblico e terzo settore, piuttosto che ester-
nalizzandolo, quale valore porta in termini di efficacia nella capa-
cita di risposta ai bisogni dei cittadini e nel raggiungimento degli
obiettivi?

Questo tipo di valutazione costituisce, a nostro parere, un pun-
to nodale, da una parte per fare in modo che l'amministrazio-
ne condivisa non venga intrapresa soltanto in relazione a una
scelta di campo di tipo ideologico, ma in relazione alla sua ef-
ficacia, e dallaltra per sostenere nei processi di policy making
lindividuazione consapevole dello strumento migliore tra i
tanti disponibili in relazione al contesto, ai soggetti in campo e
agli obiettivi definiti.

Concludendo, nellauspicio di continuare un dibattito qui appe-
na aperto, si ritiene che nellera della coprogettazione e copro-
grammazione abbia senso parlare di co-valutazione, ma che al
tempo stesso larticolazione e distinzione tra ruoli e funzioni di
committente, valutatore e valutato sia preziosa e va mantenuta,
anche se e probabile che risultera allargata a piti soggetti che
fanno parte del “sistema coprogettuale”. Ciascuno di questi ruo-
li, infatti, resta portatore di un punto di vista peculiare sul pro-
cesso progettuale e valutativo e proprio in virtu di questa pecu-
liarita lo arricchisce e rende maggiormente completo. Sembra
pertanto opportuno mantenere visivamente la forma del trian-
golo per immaginare la relazione tra committente, valutatore
e valutato e, pit che smussare gli angoli del triangolo, immagi-
nare un triangolo equilatero con lati piu corti’, che promuova
maggiore equi-vicinanza, in presenza di maggiore permeabilita
dei confini fra ruoli, grazie al dialogo continuo e al confronto co-
struttivo e collaborativo fra gli attori in campo.

7 Ringraziamo Claudio Torrigiani per averci sug-
gerito questa immagine.
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Valutare 'amministrazione condivisa: quali specificita?

Gianfranco Marocchi
Co-direttore di Impresa Sociale

La questione

Vi sono elementi che legano in modo specifico il tema dellam-
ministrazione condivisa a quello della valutazione?

La domanda e solo in parte scontata, nella misura in cui, ap-
punto, ci si voglia concentrare sui legami specifici tra le due
tematiche, prescindendo dunque da considerazioni generali
che possono portare a ritenere auspicabile che ogni azione
tesa al soddisfacimento di bisogni dei cittadini sia 1) frutto e
2) oggetto di valutazione, soprattutto quanto comporta l'uti-
lizzo di denaro pubblico:

- frutto di valutazione, cioe intrapresa (o, anche, intrapresa in
una determinata forma) a partire da considerazioni valuta-
tive che portano a prevederne l'utilita sulla base di azioni
analoghe che in passato hanno avuto esiti positivi;

- oggetto di valutazione, in quanto l'azione viene a sua volta
valutata e sottoposta a considerazioni comparative, tese a
comprendere se ne sia confermata l'utilita e se appaia piu
efficace di altre azioni alternative che potrebbero essere in-
traprese con il medesimo obiettivo.

Ma tutto cio ha, appunto, una valenza generale: vale per inter-
venti realizzati direttamente dalla pubblica amministrazione,
da essa esternalizzati tramite appalto o sostenuti con contribu-
ti, 0, ancora, frutto di coprogettazione con gli Enti di Terzo set-
tore. Agire “a ragion veduta’ appare in generale essere preferi-
bile ad un agire casuale e scomposto, non orientato da evidenze
che ne supportino la fondatezza. Poi, ovviamente, tutto cio va
collocato in contesti connotati da razionalita limitata, in cui si
agisce forzatamente in condizioni di alta complessita e di non
piena consapevolezza circa gli esiti dellinterazioni tra una mol-
teplicita di variabili che contribuiscono a determinare gli esiti.

Ma, appunto, tutte queste considerazioni, sia quelle che por-
tano ad auspicare I'impegnarsi nella valutazione, sia quelle
che ci portano necessariamente ad agire in una condizione
almeno in parte indefinita, si applicano agli interventi frut-
to di un processo di amministrazione condivisa cosi come a
quelli scaturiti da altre origini. Nulla di specifico, quindi.

Le false specificita, da cuitenersilontani

Proseguendo la nostra ricerca di specificita, incontriamo poi
una serie di argomentazioni maliziose che tendono a legare
fastidiosamente coprogettazione e valutazione.

I casi piu espliciti di tale malizia sono quelli che legano copro-
gettazione e valutazione in una sorta di probatio diabolica

che origina dall'intolleranza rispetto a tutto cio che fuoriesce
dal paradigma della competizione di mercato: se vuoi adotta-
re meccanismi di amministrazione condivisa, devi provarmi
che si otterranno risultati migliori rispetto alla competizione
di mercato. Perché la competizione é la via maestra, quella
che garantisce, sino a prova contraria, il miglior esito per i
cittadini e se dunque si vuole distaccarsene, bisogna accetta-
re l'onere della prova e dimostrare cosi si otterranno risultati
migliori. Lamministrazione condivisa, dunque, come anoma-
lia da giustificare, circondata dal sospetto che - sino a prova
contraria raggiunta — si stia operando per fini inconfessabili
o comungque contro l'interesse pubblico. Questa impostazio-
ne, per quanto gradualmente soppiantata da quella - inau-
gurata dalla storica sentenza 131/2020 della Corte costituzio-
nale - che vede competizione e collaborazione come principi
equiordinati (o, al contrario, come si deduce ad esempio da
talune legislazioni regionali, con una opzione preferenziale
per la collaborazione in quanto aderente al principio costi-
tuzionale di sussidiarieta), riemerge ciclicamente in qualche
espressione di tribunali amministrativi o nelle posizioni di
qualche amministratore pubblico. Al di 1a di essere sgrade-
volmente ideologica, questa menzione della valutazione
assume generalmente il carattere di probatio diabolica, in
quanto puo risultare oggettivamente impegnativo compro-
vare gli esiti (tra laltro ex ante), soprattutto laddove penda
una minaccia di censura da parte del giudice amministrativo
o del giudice contabile. Attribuire un “onere di prova” a cari-
co dellamministrazione condivisa a partire da una pratica
sfuggente come la valutazione appare essere nullaltro che
un modo per scoraggiarne l'applicazione.

Ma, a ben vedere, anche coloro che sostengono una specifica
necessita di valutare le coprogettazioni con lopposto intento
di asserirne l'utilita — facciamo si che vengano valutate le co-
progettazioni, cosi emergera che esse portano a risultati mi-
gliori rispetto agli appalti” -, non offrono un buon contributo
alla causa. In primo luogo, perché implicitamente si accetta
che la coprogettazione necessiti di giustificazione, ma so-
prattutto perché si tendera a concepire la valutazione come
strumento confermativo; e generalmente chi cerca confer-
me le trova sempre e comunque, senza che questo porti a
comprendere effettivamente qualcosa in piu di quello che si
sta valutando.

— Come valutare una coprogettazione

Quindi, se ci basiamo sui presupposti prima discussi, non
emergono ragionamenti convincenti che leghino ammini-
strazione condivisa e valutazione. Se si guarda pero in altre
direzioni, emergono almeno tre elementi almeno di notevole
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interesse, ben evidenziati in questo numero di Impresa Socia-
le anche da Ugo De Ambrogio, Cecilia Guidetti e Guido Ciceri.

La valutazione e l'evoluzione degli interventi. Uno degli ele-
menti che caratterizza le coprogettazioni e che le differenzia
dagli appalti & la maggiore flessibilita in corso di progetto. I
contratti conseguenti agli appalti sono tendenzialmente sta-
tici, le convenzioni che discendono da coprogettazioni pre-
vedono generalmente periodiche revisioni in quanto i parte-
nariati programmano, gia da principio, di considerare il loro
rapporto come un cantiere aperto, in cui via via far evolvere
gli interventi sulla base dei risultati conseguiti. Un partena-
riato di coprogettazione €&, nei casi virtuosi, costantemente
riflessivo, alla ricerca di elementi che possano indicare come
far evolvere al meglio le azioni progettuali, correggendo quel-
le che mostrano difficolta, diffondendo quelle di successo. E
la dimensione della circolarita delle coprogettazioni, ben evi-
denziata da Guido Ciceri nell'intervista multipla.

Questa, effettivamente, & unesigenza valutativa specifica
delle coprogettazioni, non presente negli interventi che, per
legami contrattuali, devono riprodursi in gran parte uguali a
se stessi nel corso degli anni. Non si tratta ovviamente della
valutazione “di impatto”, che presuppone di interrogarsi sul-
le conseguenze anche a medio e lungo periodo, ma di una va-
lutazione che deve seguire i ritmi del progetto per favorirne
il miglioramento, come evidenziato gia in altri contributi su
questa rivista; si tratta di una valutazione che generalmente
si basa da una parte su un atteggiamento riflessivo dei sog-
getti coinvolti, dall'altra su un dialogo costante con una plu-
ralita di stakeholder, sia quelli interni al partenariato come i
lavoratori eivolontari, siaidestinatari, sia altri soggetti della
societa civile del territorio.In sostanza, sitrattadiintegrarela
funzione valutativa nellambito delloperativita quotidiana,
come motore per l'evoluzione e il miglioramento del progetto.

A ben vedere, tale funzione di valutazione integrata nell’o-
perativita richiede che 'atteggiamento valutativo viva “ac-
canto” agli interventi progettuali, interagendo con essi. Cio
significa che, nella pratica, attivita quali l'ascolto dei desti-
natari, ricerche specifiche sui bisogni, focus group con i di-
versi stakeholder non sono né solo un “prima” (acquisire in-
formazioni per progettare il servizio), né soltanto un “dopo”
(raccogliere elementi per sapere se l'intervento e andato
bene o male), ma anche e soprattutto un “durante” sono ele-
menti che accompagnano la realizzazione dell'intervento e
che vanno a costruire il materiale necessario a valorizzare
una delle specificita dell'amministrazione condivisa, costi-
tuita dall'essere pensata per rivedere i progetti in modo con-
tinuo e circolare.

Una valutazione condivisa. A questo secondo concetto,
conseguente al precedente, hanno dedicato in questo nume-
ro il loro contributo Ugo De Ambrogio e Cecilia Guidetti e
dunque ci si limita a brevi cenni. In sostanza, in un conte-
sto di coprogettazione, non vi € un committente interessato
a valutare (eventualmente con il supporto di un valutatore
esterno) se sta “spendendo bene i suoi soldi” destinandoli ad
un determinato fornitore, ma vi sono partner co-interessati
a comprendere se gli sforzi che stanno unitamente facendo
per una finalita condivisa stanno ottenendo i risultati spe-
rati o meno e come in ogni caso gli interventi coprogettati
possano evolvere. Al di 1a che si tratti di valutazione condot-

ta autonomamente o supportata da un tecnico esterno, sia-
mo in presenza di un partenariato in cui ciascuno mette in
gioco il proprio operato, disponibile ad evolvere sulla base di
guanto via via accade. Questa simmetricita dei ruoli fa si che
ciascuno sia valutatore e valutato al tempo stesso, nel senso
che, tutti i soggetti, compresa la pubblica amministrazione,
sono chiamati a mettersi in discussione e a modificare il pro-
prio operato per il buon esito del progetto.

Una valutazione di processo. Un terzo aspetto che meri-
ta attenzione e costituito dagli elementi che entrano a far
parte della valutazione. E abbastanza comune che, quando
si chiede ai protagonisti di esperienze di amministrazione
condivisa quali siano stati i risultati del progetto, quali siano
stati i cambiamenti principali rispetto a prima, citino tra gli
elementi rilevanti il “‘cambiamento delle relazioni tra i sog-
getti territoriali” o, detto con altre parole, la “costruzione di
capitale sociale”, inteso come capitale fiduciario sia tra Ente
pubblico e Terzo settore, sia tra i soggetti di Terzo settore, sia
tra questi ultimi e altri soggetti, organizzati e informali della
societa civile e con i cittadini stessi. Ora, da una parte é chia-
ro che la valutazione non puo esaurirsi in tale dimensione o
comungue non puo considerarla prescindendo dagli esiti che
tale capitale sociale puo originare: limitarsi a dire che le or-
ganizzazioni coinvolte nella coprogettazione “stanno bene in-
sieme” di per sé potrebbe non apparire decisivo dal punto di
vista del benessere dei cittadini. Daltra parte, quando questo
esito fiduciario e relazionale é reale, generalmente non e dif-
ficile rintracciare benefici significativi anche per la comunita
in cui cio avviene: interventi prima parcellizzati che entrano
in filiera, percorsi assistenziali che si integrano e si completa-
no, scoperture nellarticolazione settoriale e territoriale degli
interventi che vengono colmate; ma, soprattutto, innovazio-
ne nei servizi, ricerca di risorse aggiuntive piu efficace e coor-
dinata, maggiore capacita di individuare e attivarsi rispetto
allevoluzione dei bisogni. Quindi, una delle dimensioni spe-
cifiche della valutazione di una coprogrammazione o di una
coprogettazione riguarda la creazione di capitale fiduciario
e relazionale indotto dal processo collaborativo, che costitu-
isce generalmente il presupposto per il miglioramento degli
interventi a favore della cittadinanza.

Conclusioni

Alla luce di quanto detto, lamministrazione condivisa richie-
de un approccio valutativo peculiare, non riconducibile a
quello generalmente adottato in altre circostanze. Al dila dei
dubbi piu generali rispetto alla stagione dellenfasi sulla co-
siddetta “valutazione di impatto’, se ci si riferisce ad una co-
progettazione appare necessario adottare una diversa pro-
spettiva: € una valutazione che accompagna il progetto per
farlo evolvere, che sfuma i confini tra committente e valu-
tato, che riguarda almeno in parte anche aspetti processuali
relativi alla creazione di capitale sociale. Insomma, qualcosa
di molto diverso dalle esperienze di valutazione mainstrea-
ming. Si tratta sicuramente di un ambito di riflessione che
oggi vorremmo contribuire ad aprire, nella consapevolezza
che richiedera non solo ulteriori riflessioni, ma soprattutto
laccumulo di pratiche e le indicazioni che dalloperativita
contribuiranno a ridefinire un modello valutativo coerente
con le specificita dellamministrazione condivisa.
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INTERVISTA

Forum coprogettazione

Impresa Sociale intervista Nicoletta Bellin e Stefano Rossetti (C.1.S.S. 38), Guido Ciceri (Sercop), Emilio
Emmolo (Federsolidarieta Confcooperative), Paolo Felice (LegacoopSociali Friuli Venezia-Giulia).

Dopo il Forum sulla coprogrammazione dello scorso numero,
Impresa Sociale propone qui un confronto sul tema della copro-
gettazione. Le coprogettazioni sono senza dubbio le espressioni
digran lunga pit diffuse e numerose frutto dell'art. 55 del Codice
del Terzo settore; non deve stupire, quindi, se tra le coproget-
tazioni si trovano tanto le buone prassi piu significative quanto
gli aspetti maggiormente problematici negli istituti dell'ammini-
strazione condivisa.

Per esplorare tutti questi aspetti, Impresa Sociale propone un
forum a quattro voci, due provenienti dalla pubblica ammini-
strazione, due dal terzo settore, in tutti i casi persone con una
significativa esperienza diretta di amministrazione condivisa.

Guido Ciceri, direttore di Sercop Rho, € tra i maggiori esperti ita-
liani di coprogettazione. Lesperienza di “Oltre i Perimetri” e tra
quelle che da anni, da ben prima del Codice del Terzo settore,
costituiscono un modello per chi si occupa di amministrazione
condivisa. E tra gli esperti che in questi anni hanno realizzato
pit interventi formativi e consulenziali su questo tema. Recen-
temente, in Sercop, sta guidando un procedimento di coproget-
tazione sul tema della domiciliarita rivolta agli anziani, quindi su
uno degli aspetti piu tipici del welfare consolidato.

Emilio Emmolo ¢ nello staff nazionale di Federsolidarieta Con-
fcooperative. Si tratta di una posizione ideale per ricevere i
riscontri di moltissime cooperative impegnate in coprogram-
mazioni e coprogettazioni che si rivolgono alla propria organiz-
zazione di rappresentanza per condividere le loro esperienze,
per segnalare aspetti problematici e per avere consigli e soste-
gno; si tratta di informazioni preziose per elaborare le riflessioni
che sono qui proposte.

Nicoletta Bellin dirige il CISS 38 consorzio gestore della funzio-
ne socioassistenziale in un‘area a nord della provincia di Torino
e Stefano Rossetti & responsabile dell'area progettazione e in-
clusione dello stesso ente. Dopo avere condotto nel 2018 - 2019
le due prime esperienze di coprogettazione dell'ente, nel 2022
e 2023 hanno dato vita a ben cinque esperienze di coprogetta-
zione, accomunate dalla volonta di caratterizzare la coproget-
tazione come strumento connotato in senso partecipativo e
comunitario e coinvolgendo nei tavoli di lavoro una molteplicita
di soggetti istituzionali e di terzo settore.

Paolo Felice, Presidente di LegacoopsocialiFVG, lavora allo
sviluppo di percorsi di innovazione sociale occupandosi di
inclusione sociale e lavorativa e riattivazione dei territori at-
traverso processi di progettazione partecipata con le popola-
zioni locali. Negli ultimi anni ha seguito il progetto regionale
“cooperative di comunita’, che mira a promuovere percorsi di
coesione sociale e nuove forme di cooperazione soprattutto
nelle aree marginali.

1. Qual é I'impressione che vi siete fatti dopo questa prima sta-
gione di coprogettazione a livello locale? Quali gli esiti positivi
piu significativi e quali criticita? Rispetto alle vostre attese
siete soddisfatti o meno?

Ciceri — In una parola, siamo nel mezzo di un cammino di
transizione, in un percorso caratterizzato da un lato da pro-
cedure amministrative ancora da consolidare e dallaltro — e
soprattutto — da culture collaborative che devono evolvere
dal modello di committenza al modello di partnership. Alla
domanda “perché dobbiamo farlo?” - visto I'impegno che cio
richiede - mi sento di rispondere che ci siamo accorti da tem-
po che, dove la coprogettazione funziona, si risponde meglio
ai bisogni dei cittadini. Si tratta di un cambiamento di pro-
spettiva in cui conoscersi e riconoscersi, in cui rappresen-
tarsi e raccontarsi; e cosi che tra soggetti pubblici e soggetti
del terzo settore maturano l'affinamento della capacita di
ascolto reciproco, l'acquisizione di capacita di collaborazio-
ne che prima non cerano, lo scongelamento della diffiden-
za. Lo scongelamento della diffidenza tra PA e terzo settore
presuppone lesistenza di ecosistemi dialoganti disposti ad
affrontare insieme le criticita dei processi di collaborazione,
cosa non facile perché permangono tuttora logiche centrate
sul controllo che mal si coniugano con I'imprescindibile ca-
ratteristica alla base di ogni efficace collaborazione, sapersi
fidare gli uni degli altri. Dal punto di vista amministrativo la
coprogettazione presuppone un corposo lavoro finalizzato a
definire procedimenti amministrativi coerenti in tutte le fasi
(scelta del partner, governance dei tavoli, rendicontazioni,
ecc.) e un significativo incremento del carico amministrativo
al fine di dare evidenza formale dello svolgimento dei pro-
cessi collaborativi (decisioni dei tavoli di coprogettazione),
da cui pero nel corso del tempo puo derivare un progressivo
consolidarsi di un modello di procedimento strutturato e co-
erente. nelle diverse fasi. Certamente il Decreto del ministero
del lavoro numero 72/2021 € unottima guida, ma gia oggi ne-
cessita di una revisione importante, non tanto per arrivare a
una maggiore definitezza, analoga a quella che caratterizza
il Codice dei Contratti pubblici, ma per valutare e correggere
una serie di criticita che sono gia emerse e che chiedono una
risoluzione tempestiva. Ad esempio, uno dei cambiamenti
amministrativi di maggior impatto tra soggetti coproget-
tanti é rappresentato dalla modalita di remunerazione delle
attivita coprogettate; nello specifico si tratta di passare dal-
la fatturazione tipica degli appalti alla rendicontazione del
contributo per la realizzazione del progetto coprogettato.
Nellungo periodo l'aggravio amministrativo che la rendicon-
tazione implica potrebbe rendere non sostenibile nel terzo
settore la pratica della coprogettazione arrivando a preferire
un ritorno allappalto. Da parte del terzo settore, emerge, in
diversi procedimenti, una preoccupazione relativa alla poca
chiarezza in merito alla determinazione dellammontare del
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contributo. Guardando al lato degli Enti pubblici, la maggior
parte ha ereditato dagli anni Novanta il modello del New pu-
blic management e quindi un modello di efficienza centrato
sulla esternalizzazione, sul controllo degli appalti, sulla sod-
disfazione dell'utente, un modello quindi poco coerente con
quello della coprogettazione, centrato sulla emulazione del
paradigma di efficienza efficacia e redditivita delle aziende
private, che deve essere quindi profondamente rivisto per
approdare ad esiti collaborativi.

Emmolo — E importante e positivo che si sia aperto un dibat-
tito: sull'innovazione dei servizi, sui modelli di gestione, sul-
la valutazione dell'impatto sociale. Sono molto interessanti
tante coprogettazioni che hanno riguardato l'utilizzo di beni
comuni, o ad esempio i percorsi del “Dopo dinoi”. La stragran-
de maggioranza delle coprogettazioni é pero limitata al wel-
fare (I'unico campo in cui gia si poteva fare), senza sfruttare
la principale opportunita della riforma: l'allargamento a tutti
i settori di interesse generale e la possibilita di considerarli
in ottica intersettoriale. Le sentenze dei Tar e del Consiglio
di Stato hanno poi evidenziato criticita importanti: in molti
casi la coprogettazione € un espediente, spesso il contenuto
della coprogettazione é risibile, la comparazione uguale alla
competizione di un appalto. Ora, l'art. 6 del nuovo Codice dei
contratti pubblici ha chiarito lambito di operativita della co-
progettazione: specificando, appunto, che deve essere priva
di rapporti sinallagmatici e deve trattarsi di attivita a spic-
cata valenza sociale, fondate sulla condivisione della funzio-
ne amministrativa, in condizioni di parita di trattamento, in
modo effettivo e trasparente e in base al principio di risul-
tato. Guardando allattuazione degli interventi, sono stru-
menti che devono essere usati per abbandonare una logica
prestazionale basata sullerogazione di “interventi standard”
per una logica diintervento personalizzata e su modelli di go-
vernance innovativi.

Felice — Larticolo 55 del Codice del Terzo Settore ha rappre-
sentato, anche in Friuli-Venezia Giulia, una nuova primavera
per il rapporto tra Terzo Settore e PA. che ha fatto nascere
grandi aspettative, ma che ha anche mostrato diverse critici-
ta. In primo luogo, nella gran parte dei casi si tratta di copro-
gettazioni che non hanno alla base una coprogrammazione e
che nascono da trasformazioni di precedenti appalti di servi-
zi, senza che la scelta di coprogettare sia stato frutto di valu-
tazioni condivise. Spesso, inoltre, le coprogettazioni ereditano
un procedimento amministrativo ancora fortemente conno-
tato dalla cultura degli appalti, cosa che insterilisce il poten-
ziale sussidiario della coprogettazione. Sono inoltre solo due
i casi di coprogettazioni originate da un‘istanza del TS, cosa
che evidenzia le difficolta di quest'ultimo di farsi attore proat-
tivo nelle politiche di welfare. In generale si assiste ad un ar-
retramento, da parte in particolare della cooperazione sociale,
nellinvestimento su queste procedure, ritenute troppo “farra-
ginose, non sostenibili, dagli esiti incerti”, con, in alcuni casi,
il conseguente auspicio di un “ritorno” agli appalti di servizi.
Queste procedure hanno inoltre riacceso, in alcuni specifici
casi, alcuni aspetti competitivi e concorrenziali all'interno del
TS tra imprese sociali e associazioni, in particolare dovuto ad
alcuni elementi economici penalizzanti per le imprese sociali.
Dialtra parte, vi sono invece casi in cui lamministrazione con-
divisa ha permesso e favorito un ottimo dialogo tra i diversi
ETS. La differenza I'hanno fatta le persone partecipanti al ta-
volo. Circa gli aspetti positivi, bisogna poi evidenziare come le

procedure di coprogrammazione e coprogettazione abbiano
effettivamente rappresentato anche per il territorio regionale
del FVG una nuova possibilita di confronto allargato a tutti gli
ETS sui temi del welfare, che mancava dai tempi della pianifi-
cazione di zona e in molti casi abbiano riattivato il civismo e la
proattivita del terzo settore, come abbiano coinvolto attori ul-
teriori come universita e centri di ricerca, creando un volano
culturale rilevante. Da questo quadro, emerge come lammini-
strazione condivisa sia un percorso culturale che deve essere
accompagnato, con competenza, sia all'interno della PA che
del TS. Si tratta di lavorare, come stiamo facendo con Lega-
coop per definire delle “linee guida” che possano definire una
cornice, sia di senso che tecnica, condivisa tra tutti gli attori.

Bellin — Rossetti — Sfida impegnativa ma stimolante, soprat-
tutto perché ci ha dato lopportunita di riunire diversi attori
intorno ad un tavolo e promuovere un dialogo collaborativo
anziché competitivo. Questo approccio ha avuto origine da
unanalisi approfondita del territorio e dei suoi bisogni, anzi-
ché basarsi solamente su proposte e progetti isolati. Nel 2022-
2023 abbiamo realizzato cinque iniziative di coprogettazione
(poverta, domiciliarita anziani nelle aree interne, accoglienza
migranti, famiglie e genitorialita, autismo) e siamo riusciti a
portare a termine con successo tutti i tavoli di coprogettazio-
ne, individuando chiaramente i ruoli di ciascun partner e cre-
ando una regia che ha facilitato I'interconnessione tra i tavoli.
Nei fatti la coprogettazione é diventata forma ordinaria gra-
zie a cui CISS38, gli Enti di Terzo settore e gli altri stakeholder
territoriali lavorano insieme sulle nuove sfide che via via si
pongono per il miglioramento delle condizioni di vita dei cit-
tadini. I tavoli hanno visto una partecipazione, oltre che degli
enti del Terzo Settore nelle diverse forme (sia associazionismo
e volontariato, sia imprese sociali), di 26 Comuni e di 5 Unioni
Montane, della Citta Metropolitana, dellASL TO 4 e di 5 istitu-
ti scolastici comprensivi. Tuttavia, ci sono alcune criticita da
affrontare. Ad esempio, le amministrazioni comunali coinvol-
te spesso hanno mostrato difficolta nel mantenere una par-
tecipazione costante e, contemporaneamente, sembrano resi-
stere allazione di nuove procedure, preferendo affidarsi alle
pratiche consolidate di affidamento dei servizi. Inoltre, anche
alcuni ETS, specialmente quelli piu strutturati, hanno trovato
difficolta nel percorso di coprogettazione, che é risultato a vol-
te come un sentiero tortuoso e sconosciuto.

2. Come ogni novita, anche la coprogettazione ha bisogno di
tempo per essere realizzata. Il tempo pero da solo non basta:
quali sono a vostro parere gli interventi concreti pil urgenti
per accelerare la riforma migliorando le pratiche di partner-
ship tra pubblico e terzo settore?

Ciceri — Il punto di partenza e la consapevolezza che le pra-
tiche di coprogettazione non nascono come funghi, ma come
un campo coltivato, vanno prima seminate e poi annaffiate e
curate, serve un'intenzionalita che si spinga e che si concre-
tizzi in una volonta di agevolare processi trasformativi reali:
necessitiamo dunque di investimenti strutturali nella forma-
zione alla collaborazione, non ¢ sufficiente far sedere intorno
ad un tavolo le menti pensanti di dipendenti pubblici e del
terzo settore perché riescano a lavorare bene insieme. Questi
investimenti strutturali richiedono tempo e denaro, soprat-
tutto tempo. La coprogettazione non deve rimanere terre-
no privilegiato di unélite di innovatori; & necessario quindi,
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per diffonderla in modo virtuoso, un confronto serrato con
i soggetti coinvolti, un laboratorio permanente che coinvol-
ga sostanzialmente tutti i soggetti amministrativi e tecnici.
Nella realta in cui opero, ad esempio, abbiamo esteso in modo
capillare la formazione sulle pratiche collaborative coinvol-
gendo tecnici degli enti pubblici, politici e soggetti del terzo
settore in modo da generare e coltivare un linguaggio comu-
ne che permettesse un confronto reale e trasformativo. Un
secondo fronte é dato dalla necessita di interventi normativi
nella direzione di un chiarimento rispetto allerogazione dei
contributi per la realizzazione del progetto coprogettato, del
trattamento fiscale dello stesso, nonché delle modalita di ren-
dicontazione delle spese sostenute. Elementi apparentemen-
te secondari, ma che spesso costituiscono una sostanziale
barriera allentrata nei sistemi coprogettati sia per le PA che
per i soggetti del terzo settore. Lattuale sistema di incertezze
e indeterminazioni fa spesso preferire alle PA il mondo “si-
curo’ e conosciuto dellappalto piuttosto che il terreno poten-
zialmente scivoloso della coprogettazione. Infine, va segna-
lato un aspetto su cui € necessario investire, e cioé l'utilizzo
della coprogettazione per riorganizzare in senso collabora-
tivo il welfare consolidato; la coprogettazione applicata solo
a piccoli progetti innovativi e stimolante, ma rischia di esse-
re troppo costosa rispetto ai risultati conseguiti e, cosa pit
importante, a non agire sugli aspetti piu rilevanti del nostro
welfare, che invece sono quelli che piu di ogni altro necessi-
tano di essere ripensati in collaborazione con il Terzo settore.

Bellin — Rossetti — E necessario implementare una formazio-
ne condivisa che non si concentri solo sulla procedura, ma
che tenga conto anche degli obiettivi fondamentali della co-
progettazione, visti come autentiche opportunita di sviluppo
e miglioramento per il territorio. Alcune delle caratteristiche
con cui abbiamo scelto di configurare i procedimenti - bassa
selettivita all'ingresso, coinvolgimento di piu soggetti, parte-
nariati compositi, strategie di intervento comunitarie, come
evidenziato in questo articolo, tendono a fare della coproget-
tazione uno strumento per un lavoro di comunita, ma siamo
consapevoli che sono presenti e diffusi anche altri orienta-
menti che possono rendere invece le coprogettazioni molto si-
mili ad appalti. Su questo va avviata una riflessione importan-
te. Un altro aspetto da considerare é che la teoria e la pratica si
presentano spesso come due binari paralleli di un treno che,
sebbene conducano alla stessa stazione, spesso non riescono
a convergere. Per fare un esempio, noi stessi forse talvolta ci
siamo concentrati in modo eccessivo su aspetti burocratici
come i controlli e le verifiche dei requisiti e sulla gestione am-
ministrativa, mentre i partecipanti ai tavoli stanno spingendo
per mettere in atto le diverse azioni e iniziative. In alternativa,
alcune organizzazioni piu strutturate e abituate a erogare ser-
vizi stanno aspettando le indicazioni da parte del Consorzio
invece di proporre iniziative e strategie in modo proattivo.
Insomma, a partire dalle esperienze vediamo senza dubbio
notevoli margini di possibile miglioramento.

Felice — In primo luogo, sarebbe importante la creazione di
laboratori formativi e informativi permanenti, interni sia
alla PA che al TS, che valorizzino le buone prassi e affron-
tino le criticita delle diverse procedure nellambito del rico-
noscimento reciproco delle aspettative, delle criticita e degli
aspetti positivi. Sarebbe inoltre auspicabile la creazione di
un organismo paritetico che faccia sintesi delle buone prassi
regionali e nazionali e avvii un percorso di ridefinizione del

DM 72 del 31/3/2021; in particolare deve essere definito me-
glio il “quando si puo e quando non si pud applicare larticolo
55", oltre ad alcuni aspetti legati al riconoscimento di alcuni
elementi quali costi indiretti, utile, etc. e alla fiscalita — con-
nessa alle implicazioni delloperare i flussi economici come
contributo invece che come corrispettivo - che preoccupano
le imprese sociali. Tale organismo potrebbe anche fare sin-
tesi dei diversi regolamenti che si stanno diffondendo a li-
vello locale; tale proliferazione e sicuramente positiva da un
punto di vista della dinamicita dei territori, puo purtuttavia
rappresentare una debolezza se determina una frammenta-
zione delle esperienze e uno sviluppo non coordinato delle
procedure. Non da ultimo, € cruciale porre la massima at-
tenzione sul fatto che larticolo 55 rappresenta in primis una
visione politica, ben disegnata dalla sentenza 131 della Corte
costituzionale; & dunque prima di tutto la politica a dover
condividere questa visione e a diffonderla all'interno delle
diverse strutture tecniche della PA. In assenza di questa ri-
flessione, il percorso sara inevitabilmente piti complesso e
probabilmente piti burocratizzato.

Emmolo— Certamente l'intervento concreto e pittimportante
e completare la riforma del terzo settore e dell'impresa sociale
e, in particolare, di avere l'autorizzazione comunitaria per il
regime fiscale. Per coprogettare & necessario un quadro chiaro
dei soggetti, delle regole e degli incentivi per il terzo settore.
Poi, i regolamenti della coprogettazione che a macchia di le-
opardo si stanno approvando e discutendo non entrano nel
merito di declinare lo strumento. Il Codice del terzo settore
non contiene previsioni sul contenuto degli avvisi e su alcuni
aspetti dellattuazione in concreto. Da questo punto di vista
sara importante che le previsioni regionali ed i regolamenti
degli enti locali declinino, calandole sulle realta territoriali, le
modalita operative, i modelli di governance, come si determi-
na in cofinanziamento, i criteri di valutazione comparativa,
puntando sulla qualita delle risposte e non sul risparmio, e
senza inutili duplicazioni di quanto gia previsto dalle Linee
guida del DM 72/2020. Da questo punto di vista &€ importante
che si delineino meccanismi che diano un protagonismo nuo-
vo e reale agli ETS. Infine: le forme di partenariato possono
essere tante e non bisogna limitarsi solo ad uno strumento.
Non dimentichiamo che il dialogo tra enti locali e terzo set-
tore non passa solo attraverso la coprogettazione: ci sono gli
strumenti previsti a livello regionale sul welfare, ci sono tutta
una serie di altri istituti che sono stati semplificati e potenzia-
ti col nuovo Codice dei contratti pubblici in cui questo dialogo
e consentito: il dialogo competitivo, le procedure negoziate, le
consultazioni preliminari di mercato.

3. Leriforme sifanno con le idee, ma anche conrisorse. Le co-
progettazioni che avete conosciuto come si pongono rispetto
a questo tema? Hanno visto un rilancio o un disinvestimento
da parte delle pubbliche amministrazioni? Sono risultate so-
stenibili per il Terzo settore? Sono state procedure capaci di
mobilitare nuove risorse e a che condizioni?

Felice — Il tema delle risorse rappresenta lo specchio, talvolta
lo spettro, dell'attuale applicazione dellarticolo 55 sul territo-
rio regionale e, ritengo, nazionale. Nella stragrande maggio-
ranza dei casi, soprattutto in servizi dall'alto valore economi-
co (anche oltre i 10 milioni di euro) le coprogettazioni portano
con sé un mancato riconoscimento di determinati costi effet-
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tivi per le imprese sociali (costi indiretti, utile, formazione,
sviluppo, etc.), salvo contrattazioni virtuose tra le parti che
talvolta si verificano. E evidente che questa riflessione vale
per le imprese sociali a differenza delle associazioni che, cor-
rettamente, hanno mission e gestioni piu leggere, con costi
di gestione molto inferiori se non addirittura assenti. Questo
genera effetti ovviamente viziosi sulla fiducia tra i diversi at-
tori e inevitabilmente sulla qualita dei servizi. Al contrario,
un tavolo di coprogettazione equilibrato tra gli attori, con
una conduzione sapiente (mai scontata), ha determinato in
diversi casila messa a condivisione di risorse “terze”’, estranee
alla procedura, anche significative (provenienti da progetti
europei o da altri finanziamenti privati) a dimostrazione che
“si puo fare™ si possono trovare risorse aggiuntive, soprattut-
to se le coprogrammazioni e le coprogettazioni sono pensate
nel medio lungo periodo come cornici di politiche territoriali
di welfare, non isolate ma anzi incastonate all'interno di una
piattaforma piu ampia. Da evidenziare infine come in casi di
coprogettazioni su servizi innovativi (poverta, devianza, etc.)
che prevedono risorse economiche esigue, si assiste ad un ap-
proccio piu flessibile da parte delle imprese sociali e anche
piu propenso alla condivisione da parte della PA, in sinergia
anche con molte risorse associative dei territori.

Bellin — Rossetti — Certamente, secondo la nostra esperien-
za, le coprogettazioni possono generare risorse aggiuntive,
ma va chiarito che tali risorse non derivano certamente da
richieste improprie alle imprese sociali di “cofinanziare” gli
interventi. Siamo sempre molto attenti al fatto che le impre-
se e le persone siano remunerate per i lavori che svolgono.
Se le coprogettazioni sono nel medio periodo convenienti e
perché 1) si prestano a mobilitare risorse del territorio, sia
da parte di associazionismo e volontariato, sia da parte di
istituzioni e perché 2) assicurando la continuita delle azio-
ni nel tempo spesso il consorzio e gli ETS sono in grado di
individuare opportunita di finanziamento ulteriori. Questo
si verifica se si da alle coprogettazioni il tempo necessario
— generalmente noi abbiamo previsto 4 anni o piu e eser-
citando, da parte di CISS38, un ruolo costante di stimolo e
accompagnamento.

Ciceri — Il tema delle risorse é strategico: ritengo che la co-
progettazione non sia in grado di garantire un risparmio
di risorse economiche. E un grosso errore immaginare che
1 processi collaborativi non siano onerosi rispetto al lavoro
dei tavoli. Vedo invece con una certa preoccupazione tante
coprogettazioni che mirano a realizzare risparmi imponendo
condizioni inaccettabili al Terzo settore, facendo cosi crescere
la diffidenza verso questo strumento. Il tema della rendicon-
tazione, come si é gia detto, & significativo e implica un impe-
gno importante per tutte le parti in gioco. E importante avere
chiaro il principio per cui non si tratta per drenare risorse dal
terzo settore, ma casomai attivare dei processi di investimen-
to di medio lungo periodo che conducano alla costruzione di
una serie di alleanze stabili tra soggetti pubblici e soggetti del
terzo settore per il territorio, da cui possono scaturire ulterio-
ririsorse. In tal senso la coprogettazione si connota come un
processo caratterizzato da un investimento sul territorio da
parte sia del pubblico che del privato, non su singoli micro-
progetti ma come strategia ed estensiva sul sistema dei servi-
zi. Si tratta quindi di mettere in gioco le capacita di tutti per
attrarre nuove risorse sul sistema di servizi individuato come
cuore del processo coprogettato.

Emmolo — Il nostro punto di vista e quello delle cooperati-
ve sociali e delle imprese sociali, che fanno investimenti, che,
pur non distribuendoli, possono fare utili da mettere a riser-
va. Quello della sostenibilita & certamente l'aspetto pit critico
delle coprogettazioni negli ultimi anni, in particolare quando
si passa da un appalto storico a una coprogettazione. Da una
parte non dimentichiamo che le coprogettazioni avvengono
fuori campo Iva, per cui le cooperative sociali e le imprese so-
ciali non possono scaricare gli investimenti. In secondo luogo,
il cofinanziamento viene utilizzato troppo spesso come un
“cavallo di Troia” ovvero vengono richieste risorse aggiuntive
(come i servizi aggiuntivi negli appalti, una pratica deleteria);
faccio un esempio: in alcuni casi nella valutazione comparati-
va e inserito il valore del cofinanziamento, piu si cofinanzia,
pit punti si hanno, cosa che € molto peggio anche del massi-
mo ribasso negli appalti. Questo strumento puo essere utiliz-
zato per l'integrazione sociosanitaria, per collegare il welfare
ai percorsi di inserimento lavorativo ed i vari ambiti previsti
dal Codice del Terzo Settore: dalla cultura al turismo sociale,
dal contrasto al disagio giovanile, alla rigenerazione urbana
e I'housing sociale. Ma affinché queste iniziative non si rive-
lino elementi di dumping, sarebbe necessario focalizzarsi so-
prattutto sulla coprogrammazione. Perché é quello il contesto
normativo che consente di evitare che queste iniziative siano
appalti mascherati al ribasso.

4. Le coprogettazioni che conoscete hanno un disegno di valu-
tazione? Come si puo fare pragmaticamente a dare valore alle
esperienze fino a ora fatte? Avete conoscenza di buone pras-
si o prassi di valutazione effettivamente applicabili sul piano
dellarealta?

Bellin — Rossetti — Si tratta di un percorso con alcuni risultati
acquisiti e con molta altra strada da fare. Nella coprogettazio-
ne iniziata nel 2019, relativa ai centri per le famiglie, ogni tre o
quattro mesi i partner della coprogettazione si sono ritrovati
per discutere landamento delle azioni, hanno promosso un
questionario di verifica e soprattutto hanno orientato alcune
rimodulazioni e gli sviluppi del progetto resi possibili da ulte-
riori opportunita di finanziamento che hanno anche consen-
tito di aggregare ulteriori partner. Siamo intenzionati a fare
lo stesso nelle coprogettazioni partite questanno. Rispetto
alla valutazione in senso proprio, va detto che cio che viene
richiesto dagli enti finanziatori & in gran parte rappresentato
da dati quantitativi, mentre avvertiamo la necessita di svi-
luppare dei ragionamenti pit complessi sulle azioni che rea-
lizziamo. Anche per questo vorremmo in un prossimo futuro
coinvolgere I'universita.

Emmolo — I contenuti degli avvisi sono spesso troppo ge-
nerici. Valutare i risultati e l'impatto delle coprogettazioni
diventera certamente uno degli aspetti fondamentali: prag-
maticamente é indispensabile una maggiore valorizzazione
delle Linee guida del Ministero del lavoro sulla valutazione
di impatto sociale che vanno calati nelle singole coprogetta-
zioni. Da questo punto di vista le nostre cooperative sociali
hanno un patrimonio di esperienza e buone prassi che gli enti
locali dovrebbero promuovere. Confcooperative Federsolida-
rieta mette a disposizione unapplicazione per la redazione del
bilancio sociale che contiene una serie di metriche per la va-
lutazione d'impatto che consente unanalisi ed una riclassifi-
cazione dei dati, anche economici, oggettiva e coordinata agli
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indicatori proposti dalle Linee guida sulla valutazione d'im-
patto del Ministero del lavoro.

Felice — Il tema della valutazione é ad oggi uno dei principali
elementi critici; seppur citato nel DM 72/2001, lesperienza re-
gionale evidenzia la quasi totale assenza dello strumento del-
lavalutazione, che ritengo ancor pit1 fondamentale nel caso in
cuile coprogettazioni provengano da appalti di servizi. Il tema
valutazione non é quindi previsto né ex ante, né in itinere, né
ex post; questo rappresenta una lacuna sicuramente da col-
mare, anche grazie alladozione di linee guida che presentino
dei format standard di “valutazione condivisa”. Lo strumento
della valutazione, se messo a sistema, garantirebbe la possibi-
lita di definire le reali buone prassi dei territori, soprattutto se
inserito in una riflessione pitt ampia di valutazione di impatto
sul sistema di welfare e sui partecipanti alla coprogettazione,
in termini di competenze acquisite e costruzione di patti fidu-
ciari con la PA e con altre ETS.

Ciceri— Un “atteggiamento valutativo” & elemento essenziale
nel costruire culture collaborative coprogettanti. In questo
senso la valutazione € un elemento strutturale e permanen-
te della coprogettazione, intesa come processo circolare che

parte da un elaborato progettuale iniziale, diventa pratica e
realizzazione e quindi, sulla base dellagito e appunto della
valutazione che se ne fa, riprogettazione. La valutazione ¢,
quindi, parte di un processo dinamico e circolare, in cui - al
netto della diffusa retorica sulla valutazione di impatto - non
interviene ex post, ma nel corso del progetto per riorientarlo.
Lavalutazione &, quindi, parte di un lavoro permanente, rifles-
sivo, di ripresa e aggiustamento del progetto. Poi, devo anche
dire, in alcune nostre esperienze abbiamo provato a comple-
tare questo atteggiamento riflessivo - che non & mai mancato
- con azioni di valutazione formalizzata, abbiamo definito le
dimensioni da valutare e incaricato un valutatore, anche se di
fatto questo non e mai stato portato a termine perché siamo
stati assorbiti da altro. Un secondo punto che caratterizza la
valutazione di una coprogettazione ¢ la rottura del triangolo
classico della valutazione ‘committente — valutatore — valuta-
to". In una coprogettazione, infatti, non vi sono un commit-
tente e un valutato come soggetti controinteressati e quindi
il mandato del committente ad un valutatore per capire se sta
“spendendo bene i soldi” investendo sulle azioni del valutato,
ma si hanno due partner, interessati a far evolvere il progetto
nel modo migliore, che si fanno aiutare da un valutatore per
vedere degli aspetti che altrimenti possono sfuggire.
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Le cooperative sociali di inserimento lavorativo in ltalia:
settori di intervento e dinamiche economico-patrimoniali

Andrea Bernardoni, LegacoopSociali

Antonio Picciotti, Universita degli Studi di Perugia

1. Dalle prime esperienze alla situazione
attuale: cosafanno le cooperative sociali di
inserimento lavorativo?

1116 dicembre 1972, nell'Ospedale psichiatrico di Trieste é sta-
ta costituita formalmente la Cooperativa Lavoratori Uniti,
la prima cooperativa sociale di inserimento lavorativo ante
litteram nata in Italia.

Sino a quel momento, nellOspedale psichiatrico di Trieste il
lavoro dei pazienti psichiatrici, organizzati in squadre di er-
goterapia, era utilizzato per svolgere una pluralita di attivita
necessarie al funzionamento della struttura: pulizie dei re-
parti, preparazione dei pasti, orticoltura ed allevamento del
bestiame, lavori edili e cura del verde interno alla struttura
psichiatrica. Lergoterapia, un “metodo curativo, indicato per
disabili psichici e fisici, invalidi e malati cronici, in cui 'agen-
te terapeutico é costituito da un‘attivita lavorativa razional-
mente ordinata seguita con la guida di terapisti specializzati
e sotto il controllo medico™, era diffusa nella gran parte degli
ospedali psichiatrici, anche in quello di Trieste; e venne messa
in discussione dal movimento di critica istituzionale al mani-
comio (Basaglia, 1968; Foot, 2014), perché non riconosceva ai
pazienti psichiatrici alcun diritto, tutela e remunerazione.

Per queste ragioni a Trieste, nel 1971, con larrivo di Franco
Basaglia alla direzione dellOspedale psichiatrico, i lavoratori
della struttura decisero di superare le squadre di ergoterapia
e costituirono un'impresa cooperativa di cui erano soci sia i
lavoratori dellospedale, sia i pazienti.

11 percorso che ha portato alla nascita della Cooperativa La-
voratori Uniti € stato, pero, particolarmente complesso e ric-
co di ostacoli. Dopo una serie di assemblee svolte all'interno
dell'Ospedale psichiatrico, il 3 maggio 1972 venne sottoscritto
l'atto costitutivo e lo statuto della cooperativa. Tuttavia, il Tri-
bunale di Trieste non approvo i documenti costitutivi della
cooperativa e rigetto listanza di omologazione, in quanto i
pazienti psichiatrici non potevano essere soci della coope-
rativa perché considerati dal legislatore italiano “incapaci di
intendere e di volere” e quindi, da un punto di vista giuridico,
non potevano esprimere la volonta di divenire socio. Inoltre,
loggetto sociale della cooperativa era ritenuto non coerente
con la legislazione che disciplinava le societa cooperative e
piu appropriato per unassociazione che non avesse natura
imprenditoriale. Questo perché, anziché perseguire l'esclusi-

vo interesse dei soci da realizzarsi svolgendo unattivita eco-
nomica, la Cooperativa Lavoratori Uniti aveva anche obietti-
vi e finalita etiche e sociali.

Le difficolta incontrate con il Tribunale di Trieste non fecero
cambiare idea ai soci fondatori della Cooperativa Lavoratori
Uniti che, nel mese di dicembre, arrivarono comunque alla
costituzione della cooperativa, inserendo nelloggetto sociale
sia lo svolgimento di attivita economiche, sia il perseguimen-
to di finalita sociali e utilizzando la figura del socio volonta-
rio per includere i pazienti psichiatrici, riuscendo in questo
modo a superare le obiezioni che erano state evidenziate dal
Tribunale di Trieste.

E cosi nata la Cooperativa Lavoratori Uniti che, attraverso
l'attivita di pulizia, manovalanza e giardinaggio, perseguiva la
finalita di migliorare la posizione economica, morale e sociale
dei soci e di promuovere il movimento cooperativo?

La Cooperativa Lavoratori Uniti, cosi come le altre coope-
rative di inserimento lavorativo nate negli anni Settanta ed
Ottanta, operava in piu settori e svolgeva diverse attivita, tut-
te finalizzate a migliorare le condizioni di vita delle persone
disabili inserire al lavoro.

I1legislatore, con la legge 381 nel 1991, ha riconosciuto le speci-
ficita della Cooperativa Lavoratori Uniti e delle altre imprese
cooperative nate in Italia non per perseguire i soli interessi
dei soci ma per accompagnare percorsi di emancipazione
delle persone piu deboli, come i pazienti psichiatrici, spesso
private di ogni tipologia di diritto (Borzaga e Ianes, 2006).

Dopo i primi decenni pionieristici e raccogliendo il portato
di esperienze come quella prima raccontata, l'introduzione
nellordinamento giuridico italiano della “cooperazione socia-
le” - avvenuta con lapprovazione della legge 381 - ha definito il
profilo identitario di questa tipologia di impresa che, anziché
perseguire lesclusivo fine mutualistico, persegue anche fina-
lita solidaristiche attraverso la gestione dei servizi di welfare
e realizzando l'inserimento lavorativo delle persone svantag-
giate in tuttii settori economici (Borzaga e Fazzi, 2011).

La legge 381 e le successive leggi regionali che, in molti casi,
prevedevano listituzione degli albi regionali delle cooperati-
ve sociali con due distinte sezioni (per le cooperative socia-
li che gestiscono servizi di welfare e per quelle impegnate
nell'inserimento lavorativo delle persone svantaggiate) han-

1 Definizione di ergoterapia tratta dal Dizionario
Treccani www.Treccani.it/enciclopedia/ergoterapia/

2 Tratto dalla storia della Cooperativa Lavoratori
Uniti Franco Basaglia www.clufbasaglia.it
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no creato un contesto giudico che ha favorito lo sviluppo au-
tonomo e distinto della cooperazione sociale di inserimento
lavorativo rispetto alle altre cooperative sociali.

In questo percorso, la cooperazione sociale di inserimento
lavorativo e diventata una delle espressioni piu elevate di im-
presa sociale. La possibilita di creare opportunita occupazio-
nali per persone svantaggiate e gli effetti positivi che deriva-
no da una simile prerogativa (Depedri, 2012) rendono questa
tipologia di impresa uno strumento indispensabile per perse-
guire condizioni di giustizia economica e sociale nellambito
di una comunita (Fazzi, 2012).

Tuttavia, dopo alcuni anni di forte crescita e di attenzione
anche mediatica a questo fenomeno, l'interesse verso la coo-
perazione sociale di inserimento lavorativo sembrava essersi
affievolito, anche a causa delle inefficaci e spesso assenti poli-
tiche pubbliche che avrebbero dovuto sostenere le iniziative
intraprese da questo attore delleconomia sociale (Borzaga e
Marocchi, 2022). Attualmente, il dibattitto sembra che si stia
riaccendendo, come provano alcune ricerche realizzate re-
centemente con lobiettivo di analizzare in profondita, anche
in un'ottica di comparazione internazionale, le diverse tipolo-
gie di inserimento lavorativo e le relative caratteristiche as-
sunte delle imprese, in modo da fornire indicazioni puntua-
li per 'adozione di nuove ed opportune politiche pubbliche
(Galera e Tallarini, 2023; Marocchi, 2023).

Nellambito di questo dibattito, possono essere evidenziati
alcune tematiche che sembrano assumere una posizione di
particolare rilevanza.

In primo luogo, viene costantemente ribadito il ruolo antici-
patore dell'Ttalia, rispetto ad altri paesi Europei, nellaver idea-
to, introdotto e regolamentato il modello dellimpresa sociale
di inserimento lavorativo, particolarmente orientata al mer-
cato e in grado di generare occupazione per diverse tipologie
di soggetti svantaggiati (Borzaga e Marocchi, 2022).

In secondo luogo, viene rimarcata la dimensione quantitati-
va del fenomeno. Secondo gli ultimi studi (Galera e Tallarini,
2023), si tratta di 5.300 imprese che occupano oltre 30.000 la-
voratori svantaggiati e che denotano una spiccata funzione
anticiclica, con una significativa propensione all'investimen-
to, una tenuta delloccupazione e una sostanziale stabilita
delle loro condizioni economico-finanziarie (Borzaga e Ma-
rocchi, 2022). Precedenti lavori (Centro Studi Legacoop, 2021)
avevano individuato 4.088 cooperative sociali di inserimento
lavorativo attive, con bilancio 2018 depositato, in cui lavora-
vano 78.217 persone, di cui almeno 20.000 lavoratori svan-
taggiati. La gran parte degli studi e delle ricerche che hanno
analizzato la cooperazione sociale, come ad esempio il censi-
mento realizzato dall'Istat sulle organizzazioni non profit ed
il rapporto sull'impresa sociale (Borzaga, Musella, 2021), non
distinguono tuttavia le performance delle cooperative socia-
li che operano nel settore del welfare da quelle impegnate
nell'inserimento lavorativo oppure analizzano le cooperative
sociali di inserimento lavorativo senza differenziare i risulta-
ti di queste imprese in base ai settori in cui operano.

In terzo luogo, emerge unestrema varieta imprenditoriale. La
cooperazione sociale di inserimento lavorativo vede la coesi-
stenza di diverse tipologie d'impresa che presentano uneleva-

ta differenziazione nelle finalita perseguite, con la distinzione,
ad esempio, tra imprese produttive, sociali e formative (Ma-
rocchi, 2023), nelle dimensioni aziendali (presenza di grandi
realta e di piccole imprese “sperimentali’) e nei settori econo-
mici di appartenenza (settori tradizionali, in cui prevalgono
rapporti di fornitura consolidati, spesso con amministrazioni
pubbliche, e dinamiche di innovazione in nuovi contesti com-
petitivi, come la ristorazione o lagricoltura sociale).

Infine, viene spesso rilevata I'assenza di adeguate politiche
pubbliche, individuando le numerose occasioni che sono
state perse, nel corso degli anni, per valorizzare l'operato
delle imprese sociali di inserimento lavorativo e le nuove e
possibili aree di intervento.

In un simile scenario, il presente lavoro si pone una do-
manda di ricerca estremamente diretta: cosa fanno e che
caratteristiche hanno le cooperative sociali di inserimento
lavorativo in Italia?

Gli studi sino ad ora effettuati sulle cooperative di inseri-
mento lavorativo non hanno analizzato le caratteristiche
e le performance di questa forma di impresa sulla base del
settore di attivita in cui operano. Questo lavoro intende col-
mare questo gap e analizza le dinamiche dimensionali, eco-
nomiche e patrimoniali delle cooperative di inserimento la-
vorativo distinte per settore di attivita. Lobiettivo, pertanto,
e quello di pervenire ad una mappatura della cooperazione
sociale di inserimento lavorativo in Italia, in una prospetti-
va aziendale che, ad oggi, risulta essere ancora poco esplo-
rata, in modo da integrare le ricerche gia esistenti ed offrire
nuovi ed originali spunti di riflessione.

— 2. Metodologia dellaricerca

Al fine dirispondere a questa domanda di ricerca, & stata con-
dotta un'indagine articolata in tre differenti step analitici.

Il primo é rappresentato dall'identificazione delle cooperati-
ve sociali di inserimento lavorativo e dallacquisizione delle
relative informazioni di bilancio. A tal fine, é stata utilizza-
ta la banca dati Orbis della Bureau Van Dijk, seguendo il se-
guente processo di selezione.

In una prima fase, si & provveduto a identificare il campione
di imprese, utilizzando i seguenti criteri:

- stato giuridico: impresa attiva;

- territorio: Italia;

- forma giuridica: Societa cooperativa consortile, Societa coo-
perativa a responsabilita limitata - SCARL, Societa coopera-
tiva a responsabilita limitata per azioni - SCARLPA, Piccola
Societa cooperativa a responsabilita limitata - SCARL, So-
cieta cooperativa a responsabilita illimitata - SCARI, Coope-
rativa sociale.

La motivazione che ha condotto ad includere nel terzo
criterio una pluralita di forme giuridiche deriva dal fatto
che, a seguito di diversi tentativi, & stato riscontrato che
molte cooperative sociali non venivano classificate come
tali ma veniva assegnata loro una forma giuridica diversa,
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sempre cooperativa ma non sociale. In altri termini, si e
riscontrato un bug nella banca dati o un'erronea classifi-
cazione delle imprese che avrebbe determinato, se si fosse
considerato il solo criterio della forma giuridica, una sot-
tostima del campione. Al termine di questa attivita sono
state individuate 17.093 imprese. A queste imprese sono
state progressivamente sottratte quelle che non presenta-
vano i requisiti necessari per poter essere incluse nel cam-
pione (Tab. 1). Inizialmente, sono state eliminate le coope-
rative non sociali, ovvero quelle non venivano classificate
come tali e, allo stesso tempo, quelle che non presentava-
no il termine sociale all'interno della loro denominazione
(11.707); successivamente, sono state rimosse quelle che
fornivano servizi sociali ed assistenziali in quanto ricon-
ducibili alle cooperative sociali di tipo A (3.557); le imprese,
soprattutto agricole (cantine sociali, latterie sociali, casei-
fici sociali, oleifici sociali, stalle sociali), che non avevano
finalita sociale (301); i consorzi e le societa consortili (93);
infine, le cooperative che non avevano i bilanci aggiornati,
ovvero con dati anteriori al 2021 (223). In questo modo, €
stato possibile pervenire ad un campione finale di1.212im-
prese. Pur essendo rilevante in termini di numerosita, 1'in-
sieme delle imprese individuate rappresenta soltanto un
campione dell'universo complessivo delle cooperative so-
ciali di inserimento lavorativo definito da altri studi (Ga-

lera e Tallarini, 2023; Centro Studi Legacoop, 2021). La sua
rappresentativita, tuttavia, puo ritenersi significativa in
quanto deriva da un'estrazione integrale di dati effettuata
dalla banca dati Orbis (Tab. 1) che, nella predisposizione e
pubblicazione di informazioni, si avvale di una pluralita
di fonti, garantendo una copertura ampia e significativa
dell'universo di imprese e un aggiornamento continuo dei
profili economico-finanziari.

Nella seconda fase, le imprese incluse nel campione sono
state distinte e raggruppate sia in termini territoriali (regio-
ni e macro-regioni), sia in termini settoriali. Sotto questul-
timo aspetto, la classificazione utilizzata ha previsto una
distinzione inziale tra macrosettori, con l'individuazione
dei classici comparti dell'economia: primario/agricoltura,
secondario/manifatturiero e terziario/servizi. Successiva-
mente, il macro-settore dell'agricoltura é stato mantenuto
in modo aggregato, non essendoci specificita che potevano
essere evidenziate, mentre gli altri due macro-settori sono
stati disaggregati, considerando la natura delle attivita
prevalenti, svolte dalle imprese (Tab. 2). Seguendo questa
classificazione € stato quindi possibile non solo isolare le
imprese in base alla loro specifica attivita, ma anche proce-
dere all'aggregazione dei dati di bilancio per la successiva
rielaborazione.

Imprese N.
- Imprese individuate (Societa cooperativa consortile, Societa cooperativa a responsabilita limitata - SCARL, Societa 17.093
cooperativa a responsabilita limitata per azioni - SCARLPA, Piccola Societa cooperativa a responsabilita limitata - SCARL,
Societa cooperativa a responsabilita illimitata - SCARI, Cooperativa sociale)
- Imprese non sociali (imprese che non venivano classificate come Cooperativa sociale o che non presentavano il termine -11.707
sociale nella loro denominazione)
5.386
- Cooperative sociali che svolgono servizi di welfare ed istruzione (aventi codice Ateco: 85 Istruzione; 86 Assistenza sanitaria; | -3.557
87 Servizi di assistenza sociale residenziale; 88 Assistenza sociale non residenziale)
1.829
- Imprese che svolgono attivita agricola in cui la socialita & da intendersi come aggregazione e non come finalita (cantine -301
sociali, latterie sociali, caseifici sociali, oleifici sociali, stalle sociali)
1.528
- Consorzi e societa consortili -93
1435
- Imprese con bilanci di anni precedenti (dal 2012 al 2020) -223
Imprese totali 1.212
Tabella1
Il processo di identificazione del campione di imprese.
Manifatturiero Servizi
Settori tradizionali Industrie alimentari, C10,11,12 Gestione dei rifiuti Gestione dei rifiuti E (38, 39)
bevande e tabacco
Tessile, abbigliamento, C13,14,15 Commercio all'ingrosso Commercio all'ingrosso G (45, 46,
calzature e al dettaglio e al dettaglio 47)
Legno, carta, stampa C16,17,18 Logistica Trasporto, magazzinaggio | H (49, 52,
e servizi postali 53)
Mobili Cc31 Alloggio e ristorazione Alloggio e attivita di I (55, 56)
ristorazione
Altre attivita C32,33 Servizi professionali e alle | Informazione e J (58,59, 60,
manifatturiere imprese comunicazione 62, 63)
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Settori della meccanica Articoliin gommae c22 Attivita finanziarie e K (64)
e della chimica materie plastiche assicurative
Minerali non metalliferi c23 Attivita immobiliari L (68)
Prodotti in metallo C25 Attivita professionali, M (69, 70, 71,
scientifiche e tecniche 72,73,74)
Apparecchiature Cc27 Altre attivita (Noleggio, N (77,78, 79,
elettriche agenzie di viaggio, servizi | 80, 81, 82)
di supporto alle imprese)
Macchinari C28 Pulizie Attivita di pulizia e N 81.2
disinfestazione
Mezzi di trasporto C29,30 Manutenzione del verde | Cura e manutenzione del | N 81.3
paesaggio
Settori tecnologici Prodotti di elettronica C26 Attivita culturali, Attivita artistiche, R (90, 91, 93,
Costruzioni ed Costruzioni ed F41 42 43 ricreative e personali sportive, di 94, 95, 96)
impiantistica impiantistica |r1tratt.en|mento €
divertimento
Tabella 2

La suddivisione dei macrosettori manifatturiero e servizi (sezioni e divisioni).

Infine, nella terza ed ultima fase si & proceduto all’elabora-
zione dei dati. Sotto questo aspetto, sono stati definiti:

- aspetti di natura dimensionale, come il valore della pro-
duzione ed il numero dei dipendenti, definendo sia il loro
valore medio, sia le variazioni intervenute nel 2019 e nel
2021, rispetto al 2017 considerato come anno base;

- aspetti di natura reddituale, come I'Ebit e I'Utile (Perdita)
di esercizio, rapportati al Valore della produzione, nei tre
periodi distinti (2017, 2019, 2021);

- aspetti di natura patrimoniale, come le Immobilizzazio-
ni totali e il Patrimonio netto, rapportati al Totale Attivo,
sempre nei tre periodi considerati (2017, 2019, 2021).

— 3.Irisultati dellaricerca

311l profilo identitario delle cooperative sociali
diinserimento lavorativo

In questa sezione, vengono riportate le principali caratte-
ristiche delle cooperative sociali che permettono di deli-
neare il loro profilo identitario in quanto riferite ad alcuni
elementi generali, quali: I'ambito settoriale di appartenen-
za (Tab. 3), la localizzazione geografica (Graf. 1) e la dimen-
sione assunta, espressa dal valore della produzione (Graf.
2 e Graf. 3).

Macrosettore Attivita N %
Agricoltura Coltivazioni agricole e produzione di prodotti animali | 50 4, 50 4,
Manifatturiero e Costruzioni Settori tradizionali 46 38 129 10,7
Settori meccanica/chimica 42 35
Settori tecnologici 2 0,2
Costruzioni ed impiantistica 39 32
Servizi Gestione dei rifiuti 78 64 1.033 85,2
Commercio all'ingrosso e al dettaglio 43 35
Logistica 63 5,2
Alloggio e ristorazione 92 76
Servizi professionali e alle imprese 186 15,3
Pulizie 300 24,8
Manutenzione del verde 145 12,0
Attivita culturali, ricreative e personali 126 104
Totale 1.212 100,0
Tabella 3

| settori di appartenenza delle cooperative sociali di inserimento lavorativo nel 2021.
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Un'ampia maggioranza di imprese svolge attivita di eroga-
zione di servizi (85,2%) e, tra questi, quelli che assumono una
rilevanza piu elevata sono i servizi di pulizia (quasi un quar-
to dell'intero campione), seguiti dai servizi professionali alle
imprese (15,3%) e dalla manutenzione del verde (12%). Le im-
prese che operano nel comparto manifatturiero, cosi come
quelle che esercitano attivita agricola, rappresentano, inve-
ce, una netta minoranza (rispettivamente il 10,7% e il 4,1%).

Da un punto di vista settoriale, I'indagine restituisce una
fotografia coerente con le aspettative. Le cooperative di
inserimento lavorativo sono attive in prevalenza nel setto-
re terziario e svolgono attivita caratterizzate da un basso
valore aggiunto e da una significativa incidenza della com-
ponente lavoro. Nei settori innovativi, come ad esempio la-
gricoltura sociale, e che si rivolgono alla domanda privata
delle famiglie - come quelli legati al comparto moda o alla
ristorazione - non si & ancora sviluppata una massa critica
di imprese in grado di generare cambiamenti significativi.
In altri termini, si conferma una articolazione settoriale
allinterno della quale coesistono una larga componente di
cooperative che svolgono attivita tradizionali e una parte
minoritaria di aziende che mostra la propensione e la vo-
lonta di esplorare nuovi ambiti di intervento.

Grafico 1
La distribuzione delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per
macroarea geografica e macrosettore.

Considerando la composizione settoriale congiuntamente alla
localizzazione delle imprese, si notano alcune specificita.

In generale, comparando i dati della cooperazione sociale
di inserimento lavorativo con quelli riferiti all'intera eco-
nomia nazionale, la distribuzione delle imprese attive mo-
stra delle differenze rilevanti®. Le cooperative sociali sono
sovra-rappresentate nel settore dei servizi (85,2% rispetto al
60,2% delle imprese italiane) mentre sono sottorappresen-
tate sia nel settore manifatturiero (10,6% a fronte del 17,5%
dell'Ttalia), sia in quello agricolo (4,1% rispetto al 22,3%).

Andando nel particolare ed osservando la distribuzione
delle sole cooperative sociali di inserimento lavorativo, €
possibile confrontare la situazione delle singole macrore-

gioni rispetto al dato medio nazionale. Considerando que-
sta dimensione, si puod evidenziare che:

-le cooperative sociali che svolgono attivita agricola
sono diffuse in misura maggiore nelle regioni del Nord-
est e del Centro (6,7% e 4,3% rispetto al 4,1% dell'Italia);

- il Nord-ovest € l'unica macroregione che si contraddi-
stingue per una vocazione manifatturiera (15,3% rispet-
to ad un dato medio nazionale pari al 10,6%);

- le cooperative sociali che operano nel settore dei ser-
vizi sono maggiormente presenti nelle regioni del Sud
e in quelle del Centro (89,9% e 88,6% rispetto all'85,2%
dell'Italia).

Grafico 2
La distribuzione delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per
classe di valore della produzione.

Grafico 3
La distribuzione delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per
classe di valore della produzione e macrosettore.

Infine, la distribuzione delle cooperative sociali per valore
della produzione mostra come ci sia una netta prevalenza
di piccole imprese: oltre i 3 del campione (il 76,7%) presen-
ta, infatti, un valore di questo indicatore inferiore ai 2,5
milioni di euro, mentre solo il 3,3% mostra un valore della
produzione superiore ai 10 milioni di euro.

3 | datiriferiti alla numerosita delle imprese mani-
fatturiere e dei servizi sono di fonte Istat (banca dati

1.Stat, consultazione del 22.11.2023) e riferiti al 2021.
| dati relativi alla numerosita delle imprese agricole

sono anchessi difonte Istat (7° Censimento generale
dell'agricoltura, 2022) e riferiti al 2020.
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3.2 Le performance economico-patrimoniali delle
cooperative sociali di inserimento lavorativo

Seleinformazionirelative alla struttura delle cooperative
sociali potrebbero non discostarsi dal profilo tradiziona-

le che emerge dagli studi finora condotti e da un'idea dif-
fusa sulla natura e le attivita svolte da queste imprese, i
risultati piu originali derivano, invece, dall’analisi delle
performance economiche e patrimoniali che sono stati
conseguite nel corso degli ultimi anni.

Settori Valore della produzione Dipendenti
Valore Variazione | Variazione | Valore Variazione | Variazione
medio 2021 | 2019 2021 medio 2019 2021
(migl.) (2017=100) | (2017=100) | 2021 (migl.) (2017=100)
Agricoltura Coltivazioni agricole 2182 103,1 119,6 37 120,2 116,8
e produzione di
prodotti animali
Manifatturiero 1.833 114,9 135,6 36 1071 11,1
Settori tradizionali 1.817 108,8 15,7 38 964 100,3
Settori meccanica/ 2.074 124, 133,6 44 11,0 108,8
chimica
Settori tecnologici 1.058 14,7 1354 39 117,0 132,2
Costruzioni ed 1.633 110,2 179,7 26 124,0 142,6
impiantistica
Servizi 2.308 11,9 126,5 68 108,8 1178
Gestione dei rifiuti 3.738 113,8 148,5 84 11,2 125,9
Commercio all'ingrosso 3.263 110,9 126,9 32 129,5 1297
e al dettaglio
Logistica 1.912 1031 119,8 63 105,8 118,3
Alloggio e ristorazione 1.805 116,8 114,8 59 114,5 1271
Servizi professionali 2.277 1034 121,6 70 105,3 119,2
e alle imprese
Pulizie 2.384 115,3 130,6 85 107,5 137
Manutenzione del verde 1.880 115,8 131,6 50 1164 1194
Attivita culturali, 2.017 127 110,9 57 104,8 13,3
ricreative e personali
Tabella 4

Il valore della produzione e la numerosita dei dipendenti delle cooperative sociali di inserimento lavorativo.

Da un punto di vista dimensionale, sono le cooperative
sociali operanti nel settore dei servizi che si presentano
mediamente piu grandi, sia in termini di valore della pro-
duzione (2,3 milioni, rispetto ai 2,1 milioni delle impre-
se agricole e 1,8 milioni di quelle manifatturiere), sia in
termini di dipendenti (68 dipendenti medi rispetto ai 37
dell’agricoltura e ai 36 del manifatturiero).

Nel periodo 2017-2021, si assiste ad un aumento, anche si-
gnificativo, del valore della produzione e dei dipendenti
in tutti i settori considerati. Con riferimento al valore
della produzione, gli incrementi maggiori si verificano
nel settore delle costruzioni (+79,7%), come effetto, pre-
sumibilmente, degli incentivi pubblici introdotti per fi-
nanziare le iniziative di ristrutturazione del patrimonio
immobiliare privato, e in quello della gestione dei rifiuti
(+48,5%) mentre, in relazione al numero dei dipendenti,
le variazioni positive piu elevate emergono sempre nel
settore delle costruzioni (+42,6%) e in quello del commer-
cio all'ingrosso e al dettaglio (29,7%). E possibile quindi

sostenere che le cooperative sociali di inserimento lavo-
rativo non solo hanno saputo fronteggiare il periodo di
crisi derivante dalla pandemia ma, a differenza di altre
imprese, sono riuscite addirittura a crescere sia in termi-
ni di fatturato che di addetti.

Se questo é il quadro relativo alla dimensione economi-
ca della cooperazione sociale di inserimento lavorativo
in Italia, altre riflessioni possono essere avanzate per
definire il livello di redditivita e il grado di patrimonia-
lizzazione di tali imprese. L'analisi di queste dimensioni
viene condotta in una duplice prospettiva: la prima e di
carattere settoriale e definisce I'andamento di questi in-
dicatori per i diversi comparti economici di attivita; la
seconda, invece, e di natura dimensionale e considera le
varie classi di valore della produzione delle cooperative
sociali, come definite in precedenza (Graf. 2). La finalita
di questi approfondimenti e quella di identificare 1'esi-
stenza di eventuali connessioni tra le performance e le
caratteristiche (attivita e dimensione) delle imprese.
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Settori EBIT/Valore della produzione Utile (Perdita)/Valore della produzione
2021 2019 2017 2021 2019 2017
Agricoltura Coltivazioni agricole 114 -118 2,20 0,37 247 142
e produzione di
prodotti animali
Manifatturiero 4,24 1,97 4,25 3,24 0,59 273
Settori tradizionali 0,59 1,90 2,84 -0,22 0,95 1,77
Settori meccanica/ 5,22 2,82 3,74 4,86 2,51 3,55
chimica
Settori tecnologici 0,30 -0,67 049 011 -0,99 0,07
Costruzioni ed 782 044 8,23 5,69 -4,05 3,28
impiantistica
Servizi 2,21 143 2,64 1,37 0,60 1,74
Gestione dei rifiuti 3,07 240 3,23 1,90 1,36 2,31
Commercio all'ingrosso 0,34 048 -1,54 -0,22 0,02 213
e al dettaglio
Logistica 1,08 0,75 2,91 0,39 -013 1,97
Alloggio e ristorazione 1,80 119 219 0,56 0,25 116
Servizi professionali 2,31 -0,68 440 1,56 -143 3,37
e alle imprese
Pulizie 2,29 2,23 2,59 1,55 1,38 1,72
Manutenzione del verde | 2,84 2,17 2,83 1,98 1,28 1,92
Attivita culturali, 2,03 1,82 1,61 1,22 1,07 0,81
ricreative e personali
Tabella 5
La redditivita delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per settore economico di attivita.
Classe dimensionale EBIT/Valore della produzione Utile (Perdita)/Valore della produzione
2021 2019 2017 2021 2019 2017
< 1milione 147 0,95 21 0,68 0,20 1,04
1-2,5 milioni 3n 217 313 2,22 1m 2,01
2,5 -5 milioni 2,70 1,91 21 1,91 0,97 1.24
5-10 milioni 2,24 179 244 1,27 0,83 140
> 10 milioni 178 -0,03 347 0,99 -0,73 2,76
Tabella 6

La redditivita delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per classe dimensionale.

La redditivita rappresenta laspetto che denota una proble-
maticita piu elevata. Nel periodo osservato, i rapporti tra il
risultato operativo (Ebit) e il valore della produzione e tra
I'utile e il valore della produzione diminuiscono per le im-
prese del settore agricolo e per quelle dei servizi mentre re-
stano sostanzialmente stabili per le imprese manifatturiere,
a testimonianza di come, nei periodi di crisi, le cooperative
sociali di inserimento lavorativo, al pari di altre imprese co-
operative, tendano a sacrificare le condizioni di redditivita
per preservare quote di mercato ed occupazione.

Considerazioni diverse possono essere avanzate nel momen-
to in cui vengono esaminate le classi dimensionali delle im-

prese. In generale, se si osserva l'andamento di questi indi-
catori nei diversi anni considerati, si assiste ad una flessione
diffusa nel 2019 e ad una ripresa altrettanto generalizzata
nel 2021. La cooperazione sociale di inserimento lavorativo
ha quindi pagato gli effetti negativi della pandemia ma, allo
stesso tempo, ha saputo reagire, recuperando le proprie con-
dizioni di redditivita. Questa capacita di risposta sembra,
tuttavia, estremamente differenziata. Le imprese colloca-
te alle estremita delle classi dimensionali, ovvero quelle di
piccola dimensione (con valore della produzione < 1 milione
di euro) e quelle di grande dimensione (con valore della pro-
duzione > 10 milioni di euro) hanno registrato una diminu-
zione della loro redditivita, non riuscendo a tornare ai valori
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precrisi. Al contrario, le cooperative sociali di dimensione
intermedia (con valore della produzione tra 1 e 2,5 milio-
ni e tra 2,5 e 5 milioni) sono quelle che hanno evidenziato
una maggiore capacita di recupero, superando addirittura
le condizioni di redditivita di inizio periodo. Naturalmente,
la percentuale di imprese che presenta valori superiori alla
media della classe di appartenenza e diversa. In particolare,
le imprese sopra-soglia rappresentano: il 49,3% della classe

fino a1 milione; il 39% di quella da1a 2,5 milioni; il 35,4% nella
classe tra 2,5 e 5 milioni; il 33,3% in quella da 5 a 10 milioni e
il 55% nella classe oltre 10 milioni. Pertanto, contrariamente
ad una narrazione dominante, in base alla quale la crescita
dimensionale dovrebbe condurre, quasi in modo indefinito,
a condizioni di maggiore efficienza, I'indagine condotta mo-
stra una dinamicita piu elevata delle cooperative sociali di
media dimensione.

Settori Immobilizzazioni/Totale Attivo Patrimonio Netto/Totale Attivo
2021 2019 2017 2021 2019 2017
Agricoltura Coltivazioni agricole 50,26 53,27 55,30 50,48 5342 57,39
e produzione di
prodotti animali
Manifatturiero 34,90 3347 3148 31,96 30,92 3341
Settori tradizionali 45,49 4743 4548 291 32,74 31,88
Settori meccanica/ 40,20 39,94 38,35 50,83 51,37 52,49
chimica
Settori tecnologici 65,19 61,08 61,04 3514 1741 21,16
Costruzioni ed 17,63 13,45 12,43 7n 1,39 20,32
impiantistica
Servizi 31,30 31,61 30,65 28,96 29,61 30,02
Gestione dei rifiuti 3514 35,85 36,05 30,77 2814 27,31
Commercio all'ingrosso 40,79 41,15 40,88 28,97 31,09 3119
e al dettaglio
Logistica 27,24 29,16 24,35 22,29 26,37 22,63
Alloggio e ristorazione 43,08 41,95 35,33 16,24 19,61 1941
Servizi professionali 2790 26,74 26,20 30,74 3145 34,30
e alle imprese
Pulizie 28,66 29,2 28,80 32,22 32,58 32,03
Manutenzione del verde | 32,28 35,10 34,98 31,93 32,72 33,75
Attivita culturali, 25,76 26,46 2641 22,71 23,72 24,02
ricreative e personali
Tabella7
Gli investimenti e la patrimonializzazione delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per settore economico di attivita.
Classe dimensionale Immobilizzazioni/Totale Attivo Patrimonio Netto/Totale Attivo
2021 2019 2017 2021 2019 2017
< 1milione 3113 31,39 30,94 26,60 28,00 2776
1-2,5 milioni 31,09 30,88 30,37 28,68 2774 29,73
2,5 -5 milioni 31,88 34,99 33,64 2725 27,62 26,38
5-10 milioni 32,24 34,45 33,27 26,18 2776 27,64
> 10 milioni 3741 34,91 3419 21 43,72 46,09
Tabella 8

Gliinvestimenti e la patrimonializzazione delle cooperative sociali di inserimento lavorativo per classe dimensionale.

Infine, considerando le dinamiche patrimoniali, si registrano

due diversi fenomeni:

-da un lato, tra le cooperative sociali vi € una forte varieta
settoriale sul fronte degli investimenti che diminuiscono
nellagricoltura, aumentano nel manifatturiero e restano so-

stanzialmente stabili nei servizi;

- dallaltro lato, i dati evidenziano come le cooperative di inse-
rimento lavorativo siano adeguatamente patrimonializza-
zione (generalmente, almeno un terzo dellattivo & coperto
dal patrimonio netto), tuttavia il livello di patrimonializza-
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zione, a seguito della pandemia, mostrano una riduzione
generalizzata.

In una prospettiva dimensionale, si registra una tenuta
degli investimenti per le cooperative sociali di minori di-
mensioni, una leggera diminuzione per quelle di media di-
mensione e una crescita per quelle di dimensione piu ele-
vata, superiore ai 10 milioni di euro (per queste ultime, il
rapporto tra immobilizzazioni ed attivo passa, infatti, dal
34,19% del 2017 al 37,41% del 2021, con un valore nettamente
superiore a tutte le altre classi dimensionali). Le condizioni
di patrimonializzazione tendono, invece, a subire un lieve
peggioramento causato dalle perdite di esercizio realizzate
nel biennio 2029-2020. Lunica classe dimensionale ad appa-
rire stabile & quella tra 2,5 e 5 milioni mentre le cooperative
sociali di maggiore dimensione sono quelle che registrano
la flessione piu significativa (per queste imprese, il rappor-
to tra patrimonio netto ed attivo diminuisce dal 46,09% del
2017 al 42,11% del 2021).

—— 4. Conclusioni ed implicazioni di policy

I risultati del lavoro di ricerca — presentati in sintesi in questo
articolo - descrivono le principali performance economiche
e patrimoniali delle cooperative sociali di inserimento lavo-
rativo e possono rappresentare una solida base per costruire
politiche di sviluppo da parte delle reti e delle associazioni
cooperative e per realizzare politiche pubbliche di sostegno
da parte dello Stato e delle Regioni.

I settoriin cui operano le cooperative sociali di
inserimento lavorativo e le performance nella pandemia

La maggior parte delle cooperative sociali operano nel set-
tore dei servizi (85,2%) con una forte rilevanza di settori
tradizionali come quello delle pulizie (24,8%) e della manu-
tenzione del verde (12,0%) mentre il 10,7% delle imprese e im-
pegnata nel settore manifatturiero e delle costruzioni ed il
4,1% nellagricoltura.

Lanalisi dimensionale delle cooperative sociale evidenzia
da un lato una bassa incidenza delle cooperative con valo-
re della produzione maggiore a 10 milioni di euro (3,3%) ed
una forte polverizzazione del tessuto imprenditoriale che
é presente in tutto il territorio nazionale, nelle aree urbane
e in quelle rurali, nel centro nord cosi come nel sud e nelle
isole. I142,4% delle cooperative sociali di inserimento lavora-
tivo hanno un valore della produzione inferiore a 1 milione
di euro, il 34,3% compreso tra1e 25 ed il 13,5% tra 2,5 e 5 mi-
lioni di euro. Nelle fasce dimensionali con fatturato inferiore
a 2,5 milioni di euro, pit del 90% delle cooperative opera nel
settore dei servizi.

Lanalisi del valore della produzione nel periodo 2017-2021 evi-
denzia un incremento significativo in tutti i settori, dimostran-
do una forte capacita di reazione della cooperazione sociale di
inserimento lavorativo di fronte alla pandemia da Covid-19.

Il confronto tra il numero di occupati nel periodo 2019-2021
mostra un generale incremento degli occupati in tuttii set-

tori — ad eccezione dell'agricoltura — dimostrando che le co-
operative sociali di inserimento lavorativo nella pandemia
hanno difeso i lavoratori e non hanno adottato strategie
aziendali che perseguono l'incremento della produttivita
con forti riduzioni del personale.

I dati relativi alla redditivita aziendale, infine, evidenziano
una generale e diffusa bassa redditivita, ad eccezione dei set-
tori della meccanica, della chimica e delle costruzioni. Que-
sto dato pur essendo coerente con le specificita di questa for-
ma di impresa - finalita sociali e inserimento al lavoro delle
persone svantaggiate — costituisce un significativo punto di
debolezza.

Lanalisi della redditivita effettuata dividendo le imprese per
classe dimensionale ha evidenziato inoltre come la redditi-
vita delle cooperative sociali di inserimento lavorativo pit
grandi (con un valore della produzione superiore ai 10 milio-
ni di euro) risulti essere inferiore rispetto a quella registrata
dalle cooperative di dimensioni medie (con un valore della
produzione compreso tra 1 e 10 milioni di euro) contraddi-
cendo la narrazione dominante - presente sia nel mondo
delle imprese tradizionali che in quello delle imprese coo-
perative - in base alla quale le imprese piu grandi sono piu
efficienti e competitive.

Possibili azioni a sostegno dello sviluppo della
cooperazione sociale di inserimento lavorativo.

Partendo dai risultati della ricerca si possono proporre alcu-
ne indicazioni di policy volte a sostenere lo sviluppo della co-
operazione sociale di inserimento lavorativo.

In primo luogo, valorizzare con programmi e misure dedicate
il potenziale di sviluppo ancora non espresso nel settore agri-
colo ed in quello manifatturiero dove la cooperazione sociale
di inserimento lavorativo & poco presente, ma realizza signi-
ficative performance.

In secondo luogo, accompagnare i percorsi di crescita di-
mensionale - anche attraverso lo strumento della fusione -
delle cooperative sociali di piccola dimensione. La crescita
dimensionale, tuttavia, deve puntare sulla qualita dei ser-
vizi e delle attivita svolte piuttosto che al mero raggiungi-
mento di economie di scala. Le evidenze empiriche sembra-
no infatti suggerire il prevalere dei costi di coordinamento
rispetto ai guadagni di produttivita generati dall'aumento
delle dimensioni aziendali.

In terzo luogo, favorire la crescita manageriale delle co-
operative sociali realizzando programmi formativi dedi-
cati ai quadri ed agli amministratori, capaci di valorizza-
re gli elementi distintivi delle cooperative sociali senza
omologarle alle societa di capitali e alle cooperative tra-
dizionali.

In quarto luogo, sostenere la realizzazione di economie di
rete, potenziando e rivisitando il ruolo dei consorzi ed esplo-
rando in modo pit deciso le potenzialita delle reti di impresa,
sperimentando anche reti di filiera e reti di prodotto, capaci
di rendere visibile il valore sociale generato dalle coopera-
tive sociali di inserimento lavorativo. Lo sviluppo delle reti
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potrebbe superare il problema dellaumento dei costi di co-
ordinamento, determinati dalla crescita dimensionale delle
imprese, rappresentando allo stesso tempo il meccanismo
organizzativo capace di generare e diffondere innovazione
(Picciotti, 2017; Bernardoni e Picciotti, 2017) Nella realizzazio-
ne di questa azione, cosi come della precedente, un ruolo de-
cisivo potra essere svolto dalle centrali cooperative.

Infine, valorizzare il ruolo delle cooperative sociali di inseri-
mento lavorativo quali agenti di sviluppo locale e strumento
per la realizzazione di politiche pubbliche volte alla riduzio-
ne dei divari territoriali di sviluppo tra aree urbane ed aree
rurali, centro e periferia, nord e sud del Paese.

DOI: 10.7425/1S.2023.04.05
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Venticinque anni di Social Accountability 8000: i risultati
di un‘analisi sistematica della letteratura

Teresa Turzo, Alessandro Montrone, Cecilia Chirieleison
Universita degli Studi di Perugia

Abstract

La Social Accountability 8000 (SA8000) e lo standard internazionale di riferimento per le imprese che inten-
dono certificare il rispetto dei diritti dei lavoratori e il loro impegno nel miglioramento delle condizioni lavo-
rative, anche lungo la supply chain. Questa certificazione riveste un ruolo significativo anche per le imprese
sociali, poiché fornisce loro un‘importante opportunita di dimostrare I'attuazione pratica dei valori sociali ed
etici che dichiarano di sostenere e diffondere. Il presente studio si propone di fornire una panoramica com-
pleta della letteratura esistente sulla certificazione SA8000 e mira a riassumere I'evoluzione del relativo cam-
po ricerca attraverso la literature review degli articoli pubblicati su riviste scientifiche nei primi venticinque
anni di vita dello standard, ossia dal 1997, anno di pubblicazione dello standard, al 2022. A tal fine, & stato
utilizzato un metodo composto da dieci step, che impiega le best practice metodologiche oggi esistenti per
condurre una systematic literature review. Sono stati cosi individuati sette cluster tematici all'interno della
letteratura relativa alla SA8000, relativi a struttura, obiettivi e diffusione dello Standard; comparazione degli
standard di sostenibilita e sistema di management integrato; human resource management; gestione della
supply chain; disclosure e report di sostenibilita; determinanti e ostacoli nelladozione della SA8000; effetti
della certificazione sulle performance aziendali. Oltre a fornire una sintesi della letteratura esistente nel cam-
po della SA8000, vengono individuati anche dei research gap che studi futuri potrebbero proporsi di colmare.

Keywords: SA8000 - SA 8000 - Social Accountability 8000.

Introduzione

La Social Accountability 8000 (SA8000) e lo standard inter-
nazionale di riferimento nell'ambito della tutela dei diritti dei
lavoratori e della sostenibilita nei luoghi di lavoro (Chirielei-
son et al, 2019; Chirieleison & Rizzi, 2020; Gilbert & Rasche,
2007). La SA8000 é applicabile universalmente, in quanto non
presenta limiti geografici o settoriali (Chirieleison et al., 2019).

Data la sua natura di certification-based standard, lotteni-
mento della certificazione & subordinato allesito positivo
dell'audit condotto da un soggetto indipendente (Gilbert et
al., 2011; GObbels & Jonker, 2003; Mueller et al., 2009). Le azien-
de, per potersi certificare, sono tenute a rispettare determina-
ti requisiti in termini di lavoro minorile, lavoro forzato e ob-
bligatorio, liberta di associazione e diritto alla contrattazione
collettiva, non discriminazione dei dipendenti, salute e sicu-
rezza sul luogo di lavoro, procedure disciplinari, orari di lavo-
ro e retribuzione (Social Accountability International [SAI],
2014). Rispettare tali requisiti vuol dire anche contribuire alla
promozione dello sviluppo sostenibile e, dunque, al raggiun-
gimento dei Sustainable Development Goals (SDGs) indivi-
duati dallAgenda 2030. Infatti, ponendo in essere delle poli-
tiche aziendali necessarie allottenimento della certificazione
SA8000, le aziende non fanno altro che effettuare dei passi
concreti verso lattuazione di diversi SDGs e, in particolare,
degli obiettivi legati al lavoro dignitoso e alla crescita econo-
mica (SDG 8), al consumo e alla produzione responsabili (SDG
12), all'uguaglianza di genere (SDG 5) e al pagamento di retri-
buzioni dignitose che aiutano a contrastare la poverta (SDG
1). Dunque, nonostante lo standard SA8000 sia antecedente
allAgenda 2030 e agli SDGs, esso puo essere considerato uno
strumento prezioso per le aziende poiché il framework pro-

posto dallo standard consente loro di allineare agevolmente
le pratiche di responsabilita sociale agli obiettivi pit ampi
dello sviluppo sostenibile.

La certificazione SA8000 e le imprese
sociali

La certificazione SA8000 riveste un ruolo significativo anche
per le imprese sociali, che da sempre considerano come aspet-
to caratterizzante le condizioni dei propri lavoratori — molte di
esse hanno forma di cooperative di lavoro — o anche lesplicita
finalita di superare le discriminazioni del mercato del lavoro
nei confronti dei lavoratori svantaggiati. Lottenimento della
certificazione SA8000 da parte di un‘impresa sociale indica
chiaramente che essa si impegna a rispettare i diritti dei lavo-
ratori e a migliorare le condizioni di lavoro all'interno dell'or-
ganizzazione. Inoltre, le imprese sociali sono spesso alla ricer-
ca di investitori e finanziatori che condividono la loro mission
e iloro valori e che potrebbero essere incoraggiati da questa
certificazione a sostenere una determinata impresa sociale.
In tale ottica, la certificazione SA8000 puo rappresentare uno
strumento di differenziazione e attrazione per questi inve-
stitori e finanziatori, poiché conferma che l'impresa sociale &
realmente impegnata a operare in modo etico e socialmente
responsabile nei confronti dei lavoratori. Infine, vale la pena
sottolineare che la reputazione é un aspetto cruciale per qual-
siasi forma d'impresa, inclusa l'impresa sociale. Ottenere la
certificazione SA8000 pud contribuire notevolmente al mi-
glioramento della reputazione di un'impresa sociale. Lotteni-
mento della certificazione dimostra, infatti, agli stakeholder,
quali i clienti, i partner commerciali e la comunita di riferi-
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mento della stessa impresa, che essa prende ¢ seriamente im-
pegnata sul fronte sociale ed etico. Questo puo aumentare la
fiducia e la lealta dei clienti, creare nuove opportunita di col-
laborazione e rafforzare il sostegno da parte della comunita.

Il numero delle imprese sociali italiane che hanno adottato la
SA8000 contribuisce a dimostrare, sul piano concreto, la rile-
vanza della certificazione per questa categoria di imprese.

Osservando i dati ufficiali del database SA8000 (disponibile
sul sito web SAI), si puo osservare che, delle 4.632 imprese ita-
liane che hanno ottenuto la certificazione almeno una volta,
578 rientrano nella categoria delle imprese sociali. In termini
percentuali, si tratta del 12,5% delle imprese italiane che sono
(o che sono state) certificate SA8000. Guardando alle sole im-
prese italiane attualmente certificate, pari a 2.293, si puo nota-
re che le imprese sociali ne rappresentano il 10,4%. In valore
assoluto, si tratta di ben 238 imprese sociali; tale valore é rile-
vante rispetto al numero complessivo delle imprese italiane
attualmente certificate se si considerano le peculiarita delle
attivita svolte dalle imprese sociali e i costi necessari allot-
tenimento e al mantenimento della certificazione SA8000 e
soprattutto che le imprese sociali rappresentano lo 0.6% delle
imprese in Italia e che dunque ricorrono a tale certificazione.

La distribuzione della certificazione SA8000 per le imprese
sociali nelle diverse regioni italiane, come mostrato dal grafi-
co, presenta una significativa disparita.

Figural
Certificazione SA8000: Distribuzione regionale tra le imprese sociali in Italia.

La Toscana emerge come la regione con la percentuale pia
elevata di certificazioni, rappresentando il 30% del totale. Se-
guono la Puglia e il Lazio con rispettivamente il 18% e il 15%.
Emilia-Romagna e Veneto contribuiscono con 1'11% e 1'8%, po-
sizionandosi al di sopra della media nazionale.

Tenendo conto che questi dati riguardano esclusivamente le
imprese sociali, la distribuzione della certificazione SA8000
assume un significato ancor piu rilevante nell'ambito di or-
ganizzazioni orientate a impatti sociali positivi. La predo-
minanza della Toscana potrebbe indicare un forte impegno

delle imprese sociali in questa regione nel perseguire stan-
dard elevati in termini di responsabilita sociale e condizioni
lavorative etiche.

Le differenze tra le regioni potrebbero anche riflettere va-
riazioni nei contesti socioeconomici e nella consapevolezza
delle imprese riguardo alla necessita di adottare pratiche
sostenibili. Regioni con una maggiore incidenza di certifica-
zioni potrebbero svolgere un ruolo guida nel promuovere la
sostenibilita e la responsabilita sociale tra le imprese sociali.
Inoltre, l'implementazione di incentivi, come osservato nel-
la Toscana, potrebbe essere un fattore chiave che ha contri-
buito al successo della certificazione SA8000 in determinate
aree, stimolando un maggior interesse e adesione da parte
delle imprese sociali.

Guardando landamento temporale dell'adozione della certi-
ficazione SA8000 da parte delle imprese sociali, si pud notare
un trend in crescita nel corso degli anni.

Figura 2
Certificazione SA8000: Adozione iniziale da parte delle imprese sociali in Italia.

Nel 2001, soltanto lo 0,2% delle imprese sociali presenti nel
database ufficiale della SA8000 aveva adottato questa cer-
tificazione. Nei vent'anni successivi, si & registrato un trend
crescente del numero delle imprese che, per la prima volta,
hanno richiesto e ottenuto la certificazione SA8000. Il nume-
ro piu alto di adozioni della certificazione €& stato raggiunto
nel 2020, quando il 9,2% delle imprese sociali incluse nel cam-
pione ha adottato per la prima volta lo standard SA8o00.

Questi dati indicano un crescente interesse e impegno da
parte delle imprese sociali verso pratiche etiche e di respon-
sabilita sociale nei loro contesti lavorativi. La certificazione
SA8000, focalizzata sul miglioramento delle condizioni di
lavoro, sembra aver acquisito maggiore rilevanza nel pano-
rama aziendale.

I1 trend puo, dunque, essere considerato come unaccresciuta
consapevolezza della necessita di abbracciare pratiche di re-
sponsabilita sociale da parte delle imprese sociali con l'avan-
zare del tempo.

Lanalisi appena condotta circa l'adozione della certificazio-
ne SA8000 tra le imprese sociali in Italia lascia intendere il
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potenziale strategico che questa certificazione offre nel pro-
muovere e sostenere il loro impegno per una gestione azien-
dale etica, responsabile e socialmente rilevante.

La certificazione SA8000 si configura come una chiara di-
mostrazione dell'impegno concreto delle imprese sociali nel
rispettare i diritti dei lavoratori e migliorare le condizioni di
lavoro. Questo impegno, enfatizzato dal numero significativo
di imprese sociali italiane che hanno adottato la certificazio-
ne, dimostra larilevanza e l'importanza di standard elevati in
termini di responsabilita sociale soprattutto nel campo delle
imprese sociali.

La distribuzione regionale della certificazione SA8000 pre-
senta disparita che vanno al di la di una mera rappresenta-
zione statistica. Infatti, le differenze tra le regioni potrebbero
non solo riflettere variazioni nei contesti socioeconomici, ma
anche la consapevolezza delle imprese sulla necessita di adot-
tare pratiche sostenibili. Incentivi regionali, come quelli os-
servati in Toscana, emergono come un fattore chiave nell'in-
coraggiare un maggiore interesse e adesione da parte delle
imprese sociali alla certificazione SA8000.

Guardando all'andamento temporale, il trend crescente nel
tempo puo essere considerato indicativo di una altrettanto
crescente consapevolezza delle imprese sociali circa la rile-
vanza dell'adozione di pratiche di responsabilita sociale.

La certificazione SA8000 puo essere, dunque, considerata un
veicolo tangibile che spinge le imprese sociali italiane a con-
cretizzare la loro mission, ad attirare investitori e finanziato-
ri con valori condivisi, e a migliorare la reputazione, guada-
gnando la fiducia e la lealta di clienti, partner commerciali e
comunita di riferimento. L'avanzamento temporale di questa
tendenza suggerisce che le imprese sociali stanno non solo
rispondendo alle esigenze etiche del presente ma stanno an-
che plasmando un futuro aziendale ancor piu improntato ai
canoni della responsabilita e della sostenibilita.

——— SA8000, un'analisi bibliometrica

Piu di venticinque anni fa, nel 1997, il SAI ha pubblicato la pri-
ma versione dello standard SA8000. Una literature review de-
gli studi esistenti al 31 dicembre 2022 puo fornire una sintesi
esaustiva delle attuali conoscenze nel campo della SA8000,
evidenziando i fattori che favoriscono od ostacolano l'adozio-
ne della certificazione, nonché leffetto della stessa sulla ridu-
zione della poverta, sul miglioramento del livello di inclusione
sociale e sulla lotta alle disuguaglianze. Pertanto, il presente
articolo mira a fornire una panoramica completa degli studi
relativi alla SA8000, evidenziando anche gli eventuali research
gap che potrebbero essere colmati da prossimi studi. A tal fine,
é stato adottato un metodo che, attraverso dieci step, consen-
te di applicare le principali best practice metodologiche oggi
disponibili (Turzo et al, 2022). Tale metodo, che garantisce la
trasparenza e la replicabilita del presente studio, ha condotto
all'analisi di 56 articoli scientifici che, prima della loro pubbli-
cazione, sono stati oggetto di un processo di peer-review.

La struttura del presente paper si configura nel modo seguen-
te. Dopo l'introduzione, la seconda sezione descrive il metodo

utilizzato per condurre lanalisi, seguito dai risultati e dall’i-
dentificazione di sette cluster tematici in cui viene suddivisa
la letteratura esistente. Successivamente, viene presentata la
literature review degli articoli scientifici inclusi in ognuno dei
sette cluster. Infine, I'ultima sezione propone unagenda per le
future ricerche nel campo della SA8000 e delinea le conclusio-
ni e le limitazioni dello studio.

Dati e metodo

Per condurre una review esaustiva della letteratura esistente
sulla SA8000 e per effettuare unanalisi trasparente e replica-
bile, & stato applicato il metodo proposto da Turzo et al. (2022).
Questo metodo si compone di dieci step e integra le seguenti
best practice metodologiche: la visualization of similarities
(VOS) analysis per la clusterizzazione degli articoli scientifici,
cosi come delineata da van Eck and Waltman (2010); I'analisi
bibliometrica, cosi come delineata dalla letteratura pit recen-
te e puntuale (Ciampi et al., 2021; Marzi et al,, 2021); 'approccio
per condurre la review della letteratura proposto da Tran-
field et al. (2003); la checklist "AMSTAR 2" (Shea et al., 2017) e
il modello “PRISMA’ (Moher et al.,, 2009) per fornire ulteriori
garanzie circa la qualita e la replicabilita del presente studio
(Turzo et al., 2022).

Il primo step e dedicato all'analisi della letteratura pubbli-
cata dalla data di rilascio dello standard SA8000, nel 1997,
fino al 31 dicembre 2022. In questo modo é stato possibile ot-
tenere una panoramica aggiornata del campo di studi sulla
SAB8000 e creare un elenco delle parole chiave piu utilizzate
fino a oggi. Prima di procedere alla raccolta dati, abbiamo
anche definitoi criteri di inclusione, cosi come prescritto dal-
la checklist “AMSTAR 2" (Shea et al., 2017). A tal fine, abbiamo
utilizzato la definizione fornita dal SAI, secondo la quale la
SA8000 ¢ un “voluntary standard for auditable third-party
verification, setting out the requirements to be met by orga-
nisations, including the establishment or improvement of
workers' rights, workplace conditions and an effective mana-
gement system” (SAI, 2014, p. 2).

Il secondo step ha richiesto la definizione della research
query. Coerentemente a quanto emerso nel primo step, la
research query in grado di selezionare il materiale scientifi-
co esistente si presenta come segue: “Social Accountability
8000" OR “SA8000" OR “SA 8000".

Come terzo step, la suddetta research query é stata utilizzata
per effettuare un'interrogazione del database Scopus, usando
loperatore “TITLE-ABS-KEY". Sono stati inoltre utilizzati dei
filtri, al fine di individuare i documenti che rientrano nella
categoria “articles”, redatti in lingua inglese e pubblicati en-
tro il 2022. Lutilizzo di tali filtri ha permesso di ottenere una
selezione di articoli scientifici che, prima della pubblicazione,
sono stati oggetto di una double-blind peer review (Ciampi et
al., 2021; Marzi et al., 2021; Turzo et al., 2022).

Laraccolta dei dati, effettuata in data 10 marzo 2023, costitu-
isce loggetto del quarto step. Linterrogazione del database
Scopus ha fornito un risultato preliminare di 100 articoli. I1
database Web of Science Core Collection € stato utilizzato
per la cross-validation dei risultati. Linterrogazione di tale
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database effettuata con la research query individuata nel ter-
zo step ha fornito solo 57 risultati. Come nel caso di Turzo et
al. (2022), il confronto tra i due database ha evidenziato che il
risultato di Scopus include tutti gli articoli individuati attra-
verso Web of Science Core Collection. Dunque, considerata la
sua maggiore copertura, il database Scopus e stato utilizzato
come fonte del presente studio.

Il quinto step € consistito in un processo manuale di cleaning
del risultato ottenuto dal precedente step. Il titolo e 'abstract
di ognuno dei 100 articoli estratti da Scopus é stato valutato
alla luce dei criteri d'inclusione delineati nel primo step. Nei
casi in cui l'inclusione fosse stata dubbia, si & proceduto alla
lettura dell'intero articolo. Al termine del processo di cleaning,
sono stati esclusi 44 articoli. Nella gran parte dei casi, si tratta
di articoli che citano solamente la SA8000. La Figura 3 mostra
il modello “PRISMA" (Moher et al., 2009), che riassume il pro-
cesso di individuazione degli articoli inclusi nella selezione.

Figura 3
Il modello “PRISMA"
Fonte: adattato da Moher et al. (2009)

Come sesto step, e stata condotta l'analisi bibliometrica dei pa-
per selezionati. Il software VOSviewer 1.6.18 € stato utilizzato
per condurre la VOS analysis e come criterio di aggregazione e
stato utilizzato il bibliographic coupling. Secondo tale criterio,
due articoli sono collegati quando citano entrambi un terzo
articolo. In questo modo, & possibile delineare levoluzione di
un campo di ricerca e identificare temi di ricerca consistenti
al suo interno (Ciampi et al., 2021; Marzi et al., 2021). Il risultato
grafico della VOS analysis é costituito da una mappa bidimen-
sionale in cui una maggiore condivisione di riferimenti biblio-
grafici comporta una maggiore prossimita degli elementi sul-
la mappa. VOSviewer mette anche in evidenza potenziali temi
diricerca attraverso la creazione di cluster degli elementi ana-
lizzati (van Eck & Waltman, 2010). La risoluzione inizialmente
utilizzata per lanalisi e stata impostata ad 1.00.

11 settimo step é stato finalizzato allidentificazione del tema di
ricerca principale di ogni cluster. Ogni autore ha dunque proce-
duto, in forma individuale, alla lettura dei 56 articoli inclusi nella
selezione e alla creazione di un elenco di argomenti che poten-

zialmente potevano identificare il tema di ricerca principale di
ogni cluster, come suggerito da altri studi (Ciampi et al, 2021;
Marzi et al., 2021; Tranfield et al., 2003; Turzo et al., 2022). Le anali-
siindividuali dei cluster hanno prodotto risultati simili in termi-
ni di temi e domande di ricerca relative a ognuno di essi. Pertan-
to, sono state organizzate delle riunioni per circoscrivere il tema
principaledi ciascun cluster. La risoluzione di VOSviewer, inizial-
mente impostata su 1,00, non é stata variata, in quanto tale valo-
re ci ha permesso di raggiungere la saturazione teorica dei temi
emergenti dalla VOS analysis. La saturazione teorica si conside-
ra raggiunta quando ogni cluster identifica un tema coerente e
ricorrente tra gli articoli inclusi nello stesso cluster (Saunders et
al, 2018). Al termine della VOS analysis sono emersi sette cluster.

Come ottavo step, si & proceduto alla verifica della coerenza e
della rappresentativita degli articoli inclusi in ciascun cluster.
Il numero di articoli analizzati ha presentato una dimensione
adeguata per condurre una literature review (Ciampi et al,, 2021;
Netland & Aspelund, 2014; Sartor et al,, 2016; Turzo et al., 2022).

I nono step é stato dedicato allo svolgimento della systematic
literature review utilizzando l'approccio suggerito da Tranfield
et al. (2003) e dal modello “PRISMA’ (Moher et al.,, 2009). In via
generale, gli articoli sono stati revisionati seguendo lordine
decrescente delle citazioni normalizzate, raggruppando gli ar-
ticoli che trattano argomenti simili e/o strettamente correlati.

Sulla base di quanto emerso nel nono step, il decimo e ultimo
step hainteso proporre futurelinee diricerca da seguire nellam-
bito della SA8000. Nello specifico, sono stati individuati alcuni
research gap che potrebbero essere affrontati da studi futuri.

Risultati dell’analisi bibliometrica

Lanalisi bibliometrica ci ha permesso di individuare le riviste
in cui sono stati pubblicati gli articoli scientifici relativi alla
SA8000. E interessante notare che il 30% degli articoli selezio-
nati proviene da riviste non incluse nel ranking delle riviste
CABS (si veda il Panel A della Tabella 1). Tra gli articoli pubbli-
cati sulle riviste CABS, la maggior parte proviene da riviste con
una classificazione di 1* e 2* (si veda il Panel B della Tabella 1).

Panel A: Distribuzione degli articoli tra le riviste

Riviste CABS Numero di articoli
Si 39
No 17
Tot. 56

Panel B: Distribuzione degli articoli tra le riviste CABS
Ranking delle riviste CABS
1 n

Numero di articoli

2* 18

3*

4*

Tot. 39
Tabella 1

Ranking delle riviste che hanno pubblicato studi sulla SA8000.
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La Tabella 2 mostra le riviste CABS che accolgono piu di un
articolo sulla SA8000. Queste riviste sono principalmente in-
centrate sul management e sulla sostenibilita.

Rivista Numero di articoli
Journal of Cleaner Production 9
Corporate Social Responsibility and 4

Environmental Management

Journal of Business Ethics

International Journal of Operations and
Production Management

Managerial Auditing Journal 2

Tabella 2
Principali riviste CABS che hanno pubblicato studi sulla SA8000.

La Figura 4 mostra 'output grafico della VOS analysis riela-
borata con RAWGraphs 2.0. Tale figura mostra sette cluster
polarizzati che individuano sette diversi temi di ricerca.

Figura 4
Risultati della VOS analysis

La Tabella 3 contiene le statistiche descrittive per ogni cluster.
Come si puo vedere dalla tabella, i cluster pili numerosi sono
quello arancione e quello rosso, contenenti, rispettivamente, 15
e 11 articoli. Gli articoli inclusi nel cluster arancione totalizza-
no 1571 citazioni. Lo stesso cluster presenta il maggior valore
dell'indice calcolato comerapportotracitazionitotalienumero
di articoli, seguito dal cluster rosa (4 articoli con 370 citazioni).

La Figura 5 mostra la distribuzione degli articoli nel tempo,
rendendo evidente l'assenza di un chiaro trend di pubblica-
zione nel campo della SA8000: il numero di articoli pubblica-
ti varia considerevolmente nel corso degli anni presi in con-
siderazione. Il primo articolo & stato pubblicato addirittura
cinque anni dopo I'emanazione dello Standard. Nel 2007, die-
ci anni dopo la pubblicazione dello standard, erano stati
pubblicati meno di 10 articoli scientifici. Considerati nel loro
insieme, questi dati indicano che la letteratura scientifica in
questo campo € estremamente frammentata e che la SA8000
non é mai diventata un argomento stabilmente discusso nel-
la letteratura scientifica sulla sostenibilita.

Cluster Numero diarticoli | Citazioni totali | Citazioni totali/
Numero di
articoli

Arancione |15 1575 105,00

Rosso M 267 24,27

Verde 8 581 72,63

Giallo 8 374 46,75

Blu 5 200 40,00

Viola 5 148 29,60

Rosa 4 370 92,50

Tabella 3

Statistiche descrittive per ogni cluster

La Figura 5 mostra la distribuzione degli articoli nel tempo,
rendendo evidente 1'assenza di un chiaro trend di pubblica-
zione nel campo della SA8000: il numero di articoli pubblica-
ti varia considerevolmente nel corso degli anni presi in con-
siderazione. Il primo articolo é stato pubblicato addirittura
cinque anni dopo l'emanazione dello Standard. Nel 2007, die-
ci anni dopo la pubblicazione dello standard, erano stati
pubblicati meno di 10 articoli scientifici. Considerati nel loro
insieme, questi dati indicano che la letteratura scientifica in
questo campo € estremamente frammentata e chela SA80o00
non é mai diventata un argomento stabilmente discusso nel-
la letteratura scientifica sulla sostenibilita.

Figura5
Distribuzione degli articoli per anno

Analisi dei cluster

41 Cluster blu - Struttura, obiettivi e diffusione dello
Standard

11 cluster blu accoglie gli articoli che descrivono la struttura,
gli obiettivi e la diffusione dello standard SA8000 trai vari set-
tori e i diversi Paesi. Questo cluster risponde principalmente
alle seguenti research question:

- Quali sono le caratteristiche principali dello standard
SA8000?

- Quali sono gli obiettivi principali dello standard SA8000?

- Come sidistribuiscono, in termini geografici e settoriali, le
imprese certificate SA8000?
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La SA8000 ¢ lo standard di certificazione per la responsabilita
sociale piu influente nellambito dei diritti umani e delle con-
dizioni lavorative (Gilbert & Rasche, 2007; Llach et al., 2015).
Cio che lo differenzia da altre iniziative nel campo delletica e
della responsabilita sociale (ad es., i codici etici) € la necessita
di un audit da parte di un soggetto terzo rispetto allazienda
adottante. Lesito positivo di tale audit e essenziale per lotte-
nimento della certificazione SA8000 (Gilbert & Rasche, 2007).

Lo Standard é redatto in conformita al trattato dellOrganiz-
zazione Internazionale del Lavoro (ILO), alla Convenzione
ONU sui diritti dell'infanzia e dell'adolescenza e alla Dichia-
razione universale dei diritti dell'uomo. Il SAI si impegna a
rivedere lo standard SA8000 ogni cinque anni per garantir-
ne l'adeguamento continuo alle mutevoli condizioni sociali
(Llach et al., 2015). La certificazione SA8000 puo essere adot-
tata dalle aziende di tutte le dimensioni e di tutti i settori.
Tuttavia, la certificazione SA8000 viene attribuita al singolo
stabilimento e non allazienda nel suo complesso (Gilbert &
Rasche, 2007). Per ottenere la certificazione SA8000, devono
essere soddisfatti i requisiti stabiliti dallo Standard nelle
seguenti aree (Gilbert & Rasche, 2007; Llach et al, 2015; Pa-
vlikova & Basovnikova, 2014):

lavoro minorile;

lavoro forzato e obbligatorio;

orario di lavoro;

salute e sicurezza sul luogo di lavoro;

non discriminazione;

liberta di associazione e diritto alla contrattazione collettiva;
procedure disciplinari;

retribuzione;

sistema manageriale volto al miglioramento continuo.

©ONOULEWNE

Per quanto riguarda la distribuzione settoriale della certi-
ficazione, se ne rileva una maggiore concentrazione nei set-
tori dell’'abbigliamento, delle costruzioni e del tessile, ossia
settori c.d. labour-intensive (Llach et al., 2015; Pavlikova &
Basovnikova, 2014; Zadeh et al., 2013). Coerentemente, dal
punto di vista della distribuzione geografica, i Paesi con il
maggior numero di imprese certificate SA8000 sono I'Italia,
I'India e la Cina (Llach et al., 2015; Pavlikova & Basovnikova,
2014, 2015; Zadeh et al., 2013). Eccezione fatta per 1'Italia, si
tratta di Paesi nei quali temi relativi a condizioni lavorative,
lavoro minorile e diritti umani sono argomenti delicati. Si
tratta, peraltro, di Paesi attrattivi per le imprese dei settori
labour-intensive per via del basso costo della manodopera
(Llach et al., 2015; Pavlikova & Basovnikova, 2015).

Il caso dell'Ttalia & apparentemente sorprendente e necessi-
ta di una spiegazione (Llach et al., 2015). Tale concentrazio-
ne diimprese certificate puo essere spiegata soprattutto dal
fatto che alcune regioni italiane, particolarmente la Tosca-
na, hanno fornito incentivi finanziari e agevolazioni fisca-
li alle imprese che intendevano adottare la certificazione
SA8000. Altri due fattori contribuiscono a spiegare l'eleva-
to grado di diffusione della SA8000 in Italia. In primis, la
cultura imprenditoriale italiana presenta una forte incli-
nazione alla sostenibilita. In secondo luogo, la normativa
italiana in ambito di diritto del lavoro richiede il rispetto di
requisiti che vanno ben oltre quelli richiesti dalla SA800o0.
Per le imprese italiane, dunque, certificarsi e relativamente
semplice (Llach et al., 2015).

4.2 Cluster arancione - Comparazione degli standard
di sostenibilita e sistema di management integrato

11 cluster arancione affronta le differenze tra la SA8000 e
altri standard di sostenibilita, mostrando anche gli effetti
della loro possibile integrazione in un unico sistema di ma-
nagement. Il presente cluster risponde fondamentalmente
alle seguenti research question:

- Quali sono le principali differenze tra la SA8000 e altri stan-
dard di sostenibilita?

- Quali sono i vantaggi che derivano dall'implementazione
di un sistema di management che integra la SA8000 e altri
standard di sostenibilita?

Ladozione della SA8000 richiede limplementazione di un
sistema di management incentrato sul miglioramento conti-
nuo e sulla compliance delle politiche aziendali ai requisiti
dello Standard (Botta et al., 2013; Jgrgensen et al., 2006). Cosi
facendo, le imprese certificate presentano maggiori livelli di
trasparenza e fanno si che le condizioni lavorative migliorino
sia al loro interno sia lungo l'intera supply chain, diventando
piu attrattive agli occhi degli stakeholder (De Andrade & Biz-
Z0, 2018; Giaccio et al., 2013).

Quando paragonata ad altri standard di sostenibilita, la
SA8000 presenta una maggiore efficacia nel risoluzione dei
problemi legati ai diritti umani e alle condizioni lavorative,
rendendo palese I'impegno delle imprese certificate in tal sen-
so (Pavlikova & Kufitkova, 2013; Rasche, 2009). Ad esempio, la
1SO26000 ha un effetto piuttosto modesto sul miglioramento
del grado di sostenibilita della supply chain, mentre la SA8000
é in grado di diffondere lungo la stessa i principi del rispetto
della dignita dei lavoratori, della sicurezza e della sostenibilita
dei luoghi di lavoro (Chiarini & Vagnoni, 2017; De Andrade &
Bizzo, 2018). Standard come 'UN Global Compact e le OECD
Guidelines promuovono l'adozione di principi ben definiti e
rappresentano il punto d'inizio per l'instaurazione di un dia-
logo con gli stakeholder. Tuttavia, tali standard non richiedo-
no alle imprese di fornire informazioni circa le performance
di sostenibilita, né implicano leffettuazione di benchmark
quantitativi (Formankova et al, 2017; Rasche, 2009). Al contra-
rio, la SA8000, quale certification-based standard, pone le sue
radici sulla misurazione di parametri individuati dallo stesso
standard (Gobbels & Jonker, 2003; Rasche, 2009). Le puntuali
definizioni e le precise indicazioni tipiche dei certification-ba-
sed standard (si pensi, ad esempio, alla definizione di “minore”
fornita dalla SA8000) rendono tali standard facili da imple-
mentare se paragonati principles-based standard. Tuttavia,
cio comporta che i certification-based standard presentino
un grado di flessibilita limitato e quindi una scarsa capacita di
adattamento alle specifiche circostanze in cui opera I'impresa
(Rasche, 2009). Va comunque sottolineato che, rispetto ai prin-
ciples-based standard, i certification-based standard richie-
dono la conduzione di un audit da parte di un soggetto indi-
pendente; tale audit incrementa il livello di attendibilita delle
informazioni che I'impresa fornisce agli stakeholder (Gébbels
& Jonker, 2003; Rasche, 2009). La SA8000, rispetto alla AA1000
e allaISO26000, presenta delle lacune riguardo lo sviluppo del
dialogo con gli stakeholder (Beschorner & Miiller, 2007; Chia-
rini & Vagnoni, 2017; Gobbels & Jonker, 2003). Guardando alla
struttura dello standard, infatti, la SA8000 appare fortemente
concentrata sulla gestione e sul controllo della supply chain,
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mentre AA1000 € pil incline a incentivare il dialogo con gli
stakeholder al fine di semplificare il processo di rendiconta-
zione di sostenibilita sotteso allo standard stesso (Beschorner
& Miiller, 2007; Gobbels & Jonker, 2003). Inoltre, guardando
agli stakeholder cui lo standard si rivolge, la SA8000 appare
ampiamente focalizzata sui rapporti dellimpresa con i dipen-
denti, mentre la ISO26000 sembra aprire le porte al dialogo
con tutti i potenziali stakeholder dellimpresa indistintamen-
te (Chiarini & Vagnoni, 2017). Differenze tra la SA8000 e altri
standard di sostenibilitd emergono anche con rifermento
allapplicabilita geografica e settoriale: mentre la SA8000 puo
essere adottata dalle imprese di tutto il mondo, la EMAS é ap-
plicabile esclusivamente alle imprese con sede in UE (Chiarini
& Vagnoni, 2017); se la SA8000 puo essere adottata dalle impre-
se di ogni settore (ad eccezione del settore agricolo e dell'indu-
stria mineraria), la FLA Workplace Code é applicabile esclusi-
vamente alle imprese dellabbigliamento (Chiarini & Vagnoni,
2017; Gobbels & Jonker, 2003).

Lintegrazione della SA8000 con altri standard di sostenibilita
in un unico sistema di management genera diversi vantaggi
per le imprese. Il vantaggio principale é rappresentato dal fatto
cheladozione di un sistema di management integrato consente
di avere dei costi di gestione minori rispetto a quelli necessari
per la gestione dei vari standard individualmente considerati
(Botta et al, 2013; Dragomir et al., 2012; Jgrgensen et al., 2006;
Salomone, 2008; Tsai & Chou, 2009). Vantaggi derivano anche
dalladozione di piu di uno standard di sostenibilita, dato che il
tempo di cui l'impresa ha bisogno per conformarsi ai requisi-
ti di uno standard diminuisce allaumentare del numero degli
standard adottati (Karapetrovic & Casadesus, 2009). Questo ef-
fetto e dovuto al fatto che, nella maggioranza dei casi, ladozio-
ne di uno standard di sostenibilita comporta indirettamente il
soddisfacimento parziale dei requisiti stabiliti da un altro stan-
dard (Karapetrovic & Casadestis, 2009; Rasche, 2010a). Ladozio-
ne di un certification-based standard, come SA8000, costituisce
inoltre un modo concreto per implementare un principle-ba-
sed standard, come I'UN Global Compact (Rasche, 2010a). Altri
vantaggi di un sistema di management integrato sono costitui-
ti da: minimizzazione della documentazione da produrre; mag-
gior grado di integrazione delle strategie aziendali; risparmi di
costi grazie allottimizzazione di tempo, risorse e responsabilita;
miglioramento dellimmagine aziendale; incremento del livello
di sostenibilita aziendale (Botta et al., 2013; Tsai & Chou, 2009).

4.3 Cluster viola— Human resource management

11 cluster viola include una serie di articoli che analizzano la
SA8000 nel contesto dello human resource management, con
un focus sul miglioramento delle condizioni lavorative. Attra-
verso lanalisi dei contributi inclusi in questo cluster, viene
data risposta alle seguenti research question:

- A cosa é dovuta l'importanza della SA8000 nello human re-
source management?

- Quali sonoi principali vantaggi generati dalladozione della
SA8000 in termini di miglioramento delle condizioni lavo-
rative?

I dipendenti sono tra i principali stakeholder dell'impresa,
percio la cura delle loro carriere, dei loro bisogni e della loro
formazione richiede un impegno non trascurabile (Jamali et

al,, 2020; Unuvar et al,, 2012). Nellambito della signalling the-
ory,la SA8000 puo essere considerata come uno strumento di
cui l'impresa si serve per segnalare ai dipendenti il suo impe-
gno in termini di miglioramento delle condizioni lavorative e
della sostenibilita del luogo di lavoro, andando oltre le mere
prescrizioni normative (Jamali et al.,, 2020). Cosi facendo, I'im-
presa riesce ad attrarre dipendenti che condividono i suoi va-
lori chiave e che apprezzano il suo impegno nella gestione del-
le risorse umane, migliorando il clima organizzativo (Jamali et
al., 2020). Di conseguenza, l'adozione della SA8000 consente di
incrementare le retribuzioni e di ridurre l'orario di lavoro. Cio
genera, a sua volta, laumento del livello di job satisfaction e la
riduzione del tasso di turnover dei dipendenti (Fuentes-Gar-
cia et al., 2008; Savino et al., 2015; Unuvar et al., 2012).

La SA8000 funge da garanzia per la reputazione aziendale, poi-
ché gli stakeholder non sono disposti a tollerare relazioni com-
merciali dellimpresa con aziende con sede in Paesi pit1 propensi
all'utilizzo dilavoro minorile, discriminazioni sessuali, razziali e
religiose e simili (Fuentes-Garcia et al., 2008). In questo conte-
sto,la SA8000 fornisce una definizione standardizzata di condi-
zioni di lavoro accettabili applicabile in tutto il mondo. Ladozio-
ne della SA8000 comporta anche l'individuazione del soggetto
legalmente autorizzato a monitorare e analizzare le condizioni
di lavoro allinterno di unazienda, per verificare il rispetto del
livello minimo di condizioni di lavoro accettabili. Dunque, la
SA8000 consente di individuare unautorita di supervisione nei
casi in cui questa non esista o non sia adeguata per garantire il
rispetto di un livello minimo di condizioni di lavoro accettabili
(Fuentes-Garcia et al., 2008).

4.4 Cluster verde - Gestione della supply chain

Il cluster verde raggruppa la letteratura scientifica che analiz-
za leffetto della SA8000 sulla struttura della supply chain di
un'impresa e, quindi, sul processo che essa pone in essere per
selezionare i fornitori. Il presente cluster si propone di rispon-
dere alle seguenti research question:

- In che modo ladozione della SA8000 influenza la struttura
della supply chain di unimpresa?

Limpresa leader ha un ruolo nella diffusione della SA8000
lungo l'intera supply chain?

La SA8000 favorisce lo sviluppo di relazioni commerciali tra
imprese con sede in Paesi sviluppati e imprese con sede in
Paesi in via di sviluppo?

Una caratteristica unica della SA8000 é rappresentata dal fat-
to che tutte le imprese collocate lungo la supply chain devono
essere certificate (Abboubi et al., 2022; Ciliberti et al., 2008).

Lazienda leader della supply chain é solitamente quella che
pone l'attenzione sulla necessita di adottare la SA8000 (Ab-
boubi et al., 2022). Tale azienda dovrebbe accertarsi che tutte
le imprese collocate lungo la propria supply chain, sia a mon-
te che a valle, rispettino i requisiti dello Standard e facciano
richiesta per l'ottenimento della certificazione, dato che ogni
azienda certificata dovrebbe selezionare i propri fornitori
solo tra le aziende che, a loro volta, adottano lo standard (Ci-
liberti et al., 2009). Quanto richiesto all’azienda leader non
e semplice, poiché questa e tenuta a eliminare dalla propria
supply chain le imprese che non riescono o non vogliono ri-
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spettare i requisiti della SA8000. Le aziende che intendono
permanere nella supply chain devono, quindi, individuare i
fattori di non conformita allo Standard, risolverli e attuare
una strategia per evitarne l'insorgere in futuro (Asif et al.,
2019; Ciliberti et al., 2011).

Adottare la SA8000 e particolarmente utile per le multina-
zionali che scelgono fornitori con sede nei Paesi in via di svi-
luppo (Asif et al., 2019). Le multinazionali, infatti, sono parti-
colarmente criticate per tale scelta, che tipicamente ha come
fine ultimo quello di trarre vantaggio dallo sfruttamento dei
lavoratori e dalla scarsa regolamentazione tipici di tali con-
testi. Negli scorsi anni, diversi incidenti causati dal mancato
rispetto di standard di sicurezza minimi da parte di tali im-
prese fornitrici hanno fatto si che diverse categorie di sta-
keholder potessero constatare il fallimento delle multina-
zionali nella gestione delle pratiche di sostenibilita della loro
supply chain. Considerati i danni all'immagine aziendale
legati a tali eventi, le multinazionali hanno spesso deciso di
interrompere le relazioni commerciali in essere con fornitori
che non erano in grado di garantire un determinato livello
di sicurezza per i loro dipendenti (Asif et al., 2019). In questo
senso, l'adozione di uno standard come la SA8000 puo preve-
nire i problemi citati, poiché rende piti semplice I'individua-
zione dei fornitori che garantiscono un livello adeguato di si-
curezza deiluoghi dilavoro e condizioni lavorative dignitose
periloro dipendenti (Asif et al., 2019).

Leffetto della SA8000 sulle relazioni che si sviluppano all'in-
terno della supply chain consente anche di incrementare la
mole di informazioni condivise tra principal e agent, gene-
rando cosi una riduzione delle asimmetrie informative, dei
problemi legati al moral hazard e dei costi di transazione
(Asif et al, 2019; Ciliberti et al., 2011; De Andrade & Bizzo, 2019;
D'Eusanio et al., 2022; Teuscher et al., 2006). Cid genera un
vantaggio rilevante per i partner commerciali diretti e indi-
retti, poiché I'impresa leader della supply chain é in grado di
completare i contratti incompleti e di monitorare le attivita
dei subfornitori (Ciliberti et al.,, 2009). Di conseguenza, la ne-
goziazione e il monitoraggio diventano pit semplici.

4.5 Cluster rosa - Disclosure e report di sostenibilita

Il cluster rosa accoglie gli articoli che analizzano il contributo
della SA8000 nella disclosure e nella redazione dei report di
sostenibilita da parte delle imprese. Questo cluster permette
di rispondere alle seguenti research question:

- In che modo l'adozione della SA8000 aiuta le imprese nella
disclosure e nella redazione dei report di sostenibilita?

- Perché l'adozione della SA8000 si dimostra particolarmente
utile per le piccole e medie imprese (PMI) che desiderano re-
digere un report di sostenibilita?

Negli ultimi tempi, il numero di imprese che si impegna nella
disclosure in tema di sostenibilita & aumentato considerevol-
mente (Lozano & Huisingh, 2011; Scagnelli et al,, 2013). Questo
fenomeno é strettamente legato all'incremento del numero di
aziende che aderiscono agli standard di sostenibilita (Lozano
& Huisingh, 2011). Infatti, quando un'impresa adotta un certifi-
cation-based standard, € tenuta a produrre un report in grado
di dimostrare la sua compliance ai requisiti dello stesso stan-

dard. Guardando alla SA8000, si puo notare che, una volta
che lo Standard viene adottato volontariamente dall'impresa,
questa é tenuta a produrre obbligatoriamente la disclosure di
sostenibilita prescritta dallo Standard stesso. In questo modo,
le imprese certificate SA8000 sono spinte verso un migliora-
mento in termini di social accounting e accountability (Co-
razza, 2017). Cio spiega anche perché le imprese certificate da
piu tempo tendono ad produrre disclosure e report di sosteni-
bilita con una maggiore frequenza rispetto alle imprese nuo-
ve alla certificazione (Casadei & Amadei, 2010).

Ogni standard di sostenibilita presenta dei pro e dei contro in
termini di report di sostenibilita (Lozano & Huisingh, 2011). La
SA8000, ad esempio, pone particolare enfasi sulla dimensio-
ne sociale del report di sostenibilita, esplicitando le strategie
che lIimpresa adotta nella protezione dei diritti umani e nel
miglioramento delle condizioni lavorative (Lozano & Huisin-
gh, 2011). Tuttavia, la SA8000 non tratta l'aspetto economico
della gestione e neanche laspetto ambientale delle politiche
di sostenibilita adottate dallazienda. Cio rende piu difficile lo
sviluppo di sinergie tra le diverse aree del report di sostenibi-
lita (Lozano & Huisingh, 2011).

Ladozione della SA8000 si rivela particolarmente utile per
le PMI che desiderano pubblicare un report di sostenibilita,
poiché le chiare linee guida dello Standard ne facilitano la
stesura (Scagnelli et al, 2013). A causa delle risorse limitate di
cui dispongono le PMI certificate SA8000, i loro report risul-
tano piu brevi di quelli prodotti dalle imprese certificate di
grande dimensione. Le PM], infatti, percepiscono le strategie
di sostenibilita come una pratica costosa, non produttiva di
benefici nellimmediato (Corazza, 2017; Scagnelli et al, 2013). Le
PMI che redigono i report di sostenibilita generalmente adot-
tano piu di un certification-based standard. Per esse, infatti, &
consuetudine affidarsi alla SA8000 per la parte del report che
riguarda la dimensione sociale della sostenibilita e a un altro
standard, come la ISO 14001, per la dimensione ambientale
(Corazza, 2017; Scagnelli et al,, 2013).

4.6 Cluster giallo — Determinanti e ostacoli
nell'adozione della SAS8000

Il cluster giallo accoglie le ricerche volte a individuare i fattori
che fungono da determinanti e da ostacoli nelladozione della
certificazione SA8000. Il presente cluster risponde principal-
mente alle seguenti research question:

- Quali sono le determinanti dell'adozione della SA8000?

- Quali sono gli ostacoli che le imprese devono affrontare in
sede di adozione, implementazione e mantenimento della
certificazione?

Le determinanti dell'adozione della SA8000 si distinguono in
esterne ed interne.

La piu importante tra le determinanti esterne € sicuramente
legata al miglioramento della reputazione e dell'immagine
aziendale immediatamente conseguente all'ottenimento
della certificazione (Merli et al., 2015; Murmura et al., 2017;
Murmura & Bravi, 2020; Santos et al., 2018; Stigzelius & Mar-
k-Herbert, 2009). Il miglioramento in questione ¢ legato alla
riduzione dei rischi reputazionali che si verifica a seguito
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dell'incremento del livello di sicurezza dei luoghi di lavoro
e, dunque, della minimizzazione del rischio di incidenti e di
violazioni delle norme di sicurezza e sostenibilita dei luoghi
dilavoro, sia in prima persona che lungo la supply chain (Sti-
gzelius & Mark-Herbert, 2009).

Un‘altra determinante esterna e rappresentata dagli incenti-
vi stanziati dai governi e, come nel caso italiano, dalle regio-
ni per le imprese che decidono di acquisire la certificazione
SA8000 (Murmura et al., 2017). Si veda quanto detto nel clu-
ster blu per ulteriori dettagli sul caso italiano.

Per le imprese con sede in Paesi in via di sviluppo, come I'In-
dia, tra le determinanti esterne vi € anche il fatto che lotte-
nimento della certificazione consente all'impresa (in gene-
re, una PMI) di entrare a far parte stabilmente della supply
chain delle multinazionali, le quali, per ridurre al minimo i
rischi reputazionali, descritti nel cluster verde, preferiscono
rivolgersi a imprese fornitrici certificate SA8000 (Stigzelius
& Mark-Herbert, 2009).

Altre determinanti esterne sono rappresentate dal migliora-
mento del dialogo con gli stakeholder prossimi allazienda,
come clienti e fornitori (Gilbert & Rasche, 2008; Murmura &
Bravi, 2020; Santos et al., 2018), dalla fidelizzazione dei clien-
ti attuali e dall'attrazione di nuovi clienti (Koster et al., 2019)
e dallottenimento di un vantaggio competitivo (Merli et al,
2015; Murmura & Bravi, 2020).

Tra le determinanti interne rileva l'incremento della produt-
tivita che si registra a seguito dellottenimento della certifi-
cazione (Murmura et al., 2017; Murmura & Bravi, 2020; Santos
et al,, 2018). Un'impresa certificata, infatti, € un'impresa che si
impegna a minimizzare i rischi di incidenti sul lavoro, a garan-
tire una formazione continua dei suoi dipendenti e a incen-
tivarne la motivazione. Tutto cio contribuisce allincremento
della produttivita (Murmura et al, 2017; Murmura & Bravi,
2020; Santos et al., 2018).

Altre determinanti interne sono rappresentate dal migliora-
mento delle relazioni con i dipendenti, dalla conseguente ri-
duzione del tasso di turnover (Gilbert & Rasche, 2008; Merli
et al, 2015; Stigzelius & Mark-Herbert, 2009) e dall'incremen-
to dellefficienza allinterno dei processi aziendali a seguito
dell'interiorizzazione dello Standard (Murmura & Bravi, 2020).

Anche gli ostacoli che le imprese devono fronteggiare nel
processo di adozione e mantenimento della certificazione
SA8000 possono essere distinti in ostacoli di tipo esterno ed
ostacoli di tipo interno.

Tra gli ostacoli di tipo esterno vi &, in primo luogo, il fatto che
le PMI con sede in Paesi in via di sviluppo potrebbero sceglie-
re di certificarsi al solo fine di entrare a far parte della supply
chain delle grandi multinazionali. Cio porterebbe a unado-
zione di tipo solo strumentale e contribuirebbe al fenomeno
noto come “social washing” (Gilbert & Rasche, 2008; Merli et
al,, 2015; Rasche, 2010b).

In secondo luogo, emergono degli ostacoli relativi allo svi-
luppo del dialogo con gli stakeholder. Sebbene lo Standard
lo identifichi come una componente rilevante del processo
di implementazione della SA8000, non fornisce alcuna in-

dicazione su come tale dialogo debba essere condotto e su
quali stakeholder coinvolgere, creando dei problemi opera-
tivi non indifferenti alle imprese (Gilbert & Rasche, 2008;
Merli et al., 2015).

In terzo luogo, lo Standard presenta un elevato livello di com-
plessita e spesso uno scarso fit con le dinamiche aziendali. Lo
Standard stesso riconosce che la sua implementazione deve
tener conto delle caratteristiche geografiche, culturali, religio-
se, economiche e politiche del luogo in cui Iimpresa ha sede.
Lo stesso deve avvenire durante i processi di audit richiesti
dalla SA8000. Cio implica lintroduzione di un certo grado
di soggettivita nellimplementazione dello standard e nella
conduzione degli audit, cosa che rende il processo di certifica-
zione ancora piu complesso e potenzialmente poco oggettivo
(Koster et al., 2019; Rasche, 2010b).

Tra gli ostacoli di tipo interno rientrano i costi necessari allotte-
nimento e al mantenimento della certificazione SA8000 (Koster
et al., 2019; Murmura et al,, 2017; Murmura & Bravi, 2020; Santos
et al,, 2018; Stigzelius & Mark-Herbert, 2009). Si pensi che lau-
dit iniziale puo costare dai 2.000 ai 3.000 dollari per un'impre-
sa con 100 dipendenti (Stigzelius & Mark-Herbert, 2009). Tale
audit va poi ripetuto ogni sei mesi durante i tre anni di durata
dalla certificazione. Oltre ai costi diretti della certificazione, ci
sono anche i costi legati alle attivita svolte nel periodo imme-
diatamente precedente la certificazione, durante il quale I'im-
presa deve allineare le sue politiche aziendali ai requisiti dello
Standard. Essa si trovera quindi a porre in essere interventi per
incrementare il livello di sicurezza dei luoghi di lavoro, a indi-
viduare un responsabile per la sicurezza, ad adeguare il livello
delle retribuzioni, a erogare corsi di formazione per i dipenden-
ti e cosi via (Koster et al., 2019; Murmura & Bravi, 2020; Santos et
al, 2018; Stigzelius & Mark-Herbert, 2009).

Altri ostacoli interni sono legati all'integrazione dello Stan-
dard nelle routine aziendali e alla difficolta di condividere le
finalita dello Standard con i dipendenti. Alcune ricerche di-
mostrano che le iniziative di comunicazione rivolte ad essi
sono spesso inefficaci e che addirittura alcuni dipendenti dan-
no priorita al livello della remunerazione anziché al migliora-
mento delle condizioni lavorative (Koster et al., 2019; Merli et
al., 2015; Stigzelius & Mark-Herbert, 2009).

4.7 Cluster rosso - Effetti della certificazione sulle
performance aziendali

Gli articoli inclusi nel cluster rosso analizzano gli effetti della
certificazione sulle performance aziendali. Vengono analizza-
ti anche gli effetti delleventuale decertificazione. Il presente
cluster risponde alle seguenti research question:

- Quali sono i principali effetti legati allottenimento della cer-
tificazione SA80007?

- Tali effetti sono stabili o cambiano nel tempo?

- Cosa succede se un'impresa sceglie di decertificarsi?

Ladozione della SA8000 ha un'influenza positiva sulla strategia
di marketing (Boiral et al., 2017; Miles & Munilla, 2004). Come ac-
cennato in precedenza, le imprese certificate possono applicare
un premium price nei mercati che apprezzano particolarmente
le iniziative che rientrano nel campo della responsabilita so-
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ciale di impresa (De Magistris et al,, 2015; Miles & Munilla, 2004;
Orzes et al., 2017; Yadav et al., 2022). I consumatori attivi in tali
mercati, infatti, potrebbero essere disposti a pagare di piu1 per
i prodotti delle imprese certificate, generando un incremento
dei ricavi di vendita. Cio suggerisce che adottare la SA8000 puo
contribuire ad una strategia di differenziazione vincente, spe-
cialmente in quei mercati dove la domanda di prodotti in linea
con i canoni della sostenibilita é significativa (De Magistris et
al, 2015). Tale effetto ¢, tuttavia, temporaneo: i competitor adot-
teranno delle contromisure per mantenere la loro posizione
allinterno del mercato (ad esempio, seguendo una strategia
imitativa, possono certificarsi a loro volta); inoltre, le imprese
certificate, per richiedere un premium price, devono continuare
a migliorare le loro performance di sostenibilita, investendo ul-
teriormente tempo e denaro (Podrecca et al., 2021), che eviden-
temente non sono risorse illimitate.

Peraltro, la SA8000 ben si presta ad essere utilizzata come un
mero strumento di facciata, dando adito al c.d. “social washing”
(Boiral et al., 2017; Miles & Munilla, 2004). Per gli stakeholder, in-
fatti, non e semplice verificare il livello di interiorizzazione dello
Standard e il social washing potrebbe facilmente rivelarsi una
strategia difficile da smascherare e, quindi, vincente (Ikram et
al, 2020; Lakshmanan et al., 2016; Wang, 2017).

Lottenimento della certificazione influenza anche i livelli di
produttivita e redditivita dell'impresa (De Cristofaro et al.,
2023; Orzes et al,, 2017, Podrecca et al., 2021). Tale effetto € po-
sitivo nel breve periodo e negativo nel medio-lungo termine
(Basovnikova et al., 2013; Podrecca et al., 2021). Si ritiene che
questa inversione di tendenza sia da ricondurre agli elevati
costi di mantenimento della certificazione, costi che si tradu-
cono in profitti solo parzialmente (Podrecca et al., 2021).

11 venir meno degli effetti positivi della certificazione é la ra-
gione per cui alcune imprese tendono a decertificarsi: esse
manterranno la SA8000 fin tanto che i benefici derivanti
dalla sua adozione supereranno i costi associati alla certifica-
zione (Podrecca et al,, 2021). Non appena i costi eccederanno i
benefici, le imprese sceglieranno di decertificarsi. Cosi facen-
do, registreranno un incremento della produttivita e della
redditivita, grazie allabbandono delle costose politiche che le
imprese certificate sono costrette ad adottare per conformar-
si ai requisiti dello Standard (Podrecca et al., 2021).

Conclusioni e agenda per futuri studi

Considerate l'importanza e la rilevanza degli argomenti trattati
dallo standard SA8000, tra cui il miglioramento delle politiche
di sostenibilita aziendale e il trattamento equo dei dipendenti,
nonché il suo potenziale contributo al raggiungimento degli
SDGs, effettuare unanalisi completa della letteratura esistente
a venticinque anni dalla sua pubblicazione si rivela necessa-
rio. Lo scopo principale di questa ricerca e stato dunque quel-
lo di mappare la letteratura scientifica esistente relativa alla
SA8000. Lo studio ha identificato con successo le principali
aree di ricerca, le lacune e, dunque, i possibili ambiti sui quali
potrebbero focalizzarsi le future ricerche in merito alla SA800o0.

I risultati dell'analisi dimostrano che la letteratura esistente
su SA8000 é ancora limitata e frammentata, principalmente

costituita da studi teorici anziché da indagini empiriche. Inol-
tre, non esiste un trend evidente di pubblicazione in questo
campo di studi, indicando che la SA8000 non é mai diventato
un mainstream della ricerca sulla sostenibilita.

Gran parte degli studi nel campo degli standard di sosteni-
bilita menziona la SA8000, ma sono pochi quelli che si foca-
lizzano realmente su tale argomento. Gli articoli scientifici
esistenti, oltre ad essere numericamente limitati, sono prin-
cipalmente di natura concettuale. Le poche analisi empiriche
esistenti impiegano campioni provenienti da un singolo Pae-
se o da un determinato settore industriale. I risultati ottenuti
da tali ricerche, dunque, non permettono di giungere a conclu-
sioni generalizzabili. Futuri studi potrebbero utilizzare cam-
pioni piti ampi, coinvolgendo imprese con sede in piu Paesi e
attive in settori industriali diversi, consentendo di trarre delle
conclusioni valide universalmente. Una ricerca che coinvolga
campioni mondiali ¢ fondamentale per ottenere un quadro
completo del fenomeno SA8000. Sono altresi necessarie ana-
lisi incentrate sulla distribuzione delle aziende certificate tra i
vari Paesi e i vari settori.

Data l'estrema rilevanza degli SDGs, che sono diventati un
punto focale della ricerca nel campo dell'accounting e del
management in connessione con quello della sostenibilita, &
assolutamente necessario che futuri studi si occupino di ana-
lizzare se e in che misurala SA8000 contribuisca al raggiungi-
mentodegliobiettividelineatidall'Agenda2030.In particolare,
tali studi potrebbero fare luce sull'impatto della SA8000 in di-
verse aree dello sviluppo sostenibile, come il lavoro dignitoso
e la crescita economica, il consumo e la produzione responsa-
bili, la parita di genere, la riduzione della poverta e altri SDGs.

Alcuni studi suggeriscono che il possesso della certificazione
SA8000 costituisce un vantaggio competitivo per lazienda
(Asif et al., 2019; Ciliberti et al., 2011; De Andrade & Bizzo, 2019).
Tuttavia, non esistono degli studi che verifichino effettiva-
mente se e in che misura le aziende certificate siano piti com-
petitive rispetto a quelle che non lo sono. Allo stesso modo,
non vi e alcuno studio che si occupi di esaminare quali siano
i cambiamenti relativi alla posizione competitiva delle azien-
de prima e dopo lottenimento della certificazione SA8000.
Ulteriori ricerche sono necessarie per chiarire la relazione
esistente tra il possesso della certificazione e la competitivi-
ta dellazienda, nonché per analizzare i cambiamenti relativi
alla posizione competitiva prima e dopo lottenimento della
certificazione. Colmare queste lacune consentirebbe di valu-
tare se le aziende certificate sperimentino effettivamente un
aumento della competitivita rispetto ai loro principali com-
petitor non certificati. Tali evidenze faciliterebbero il proces-
so decisionale aziendale, poiché consentirebbero di valutare
chiaramente leffetto dellottenimento della certificazione in
termini di benefici economico-finanziari e sociali e in termini
di posizione competitiva dell'azienda.

Le future ricerche dovrebbero inoltre fornire indicazioni
per il legislatore, gli standard setter e i certification bodies.
Per quanto riguarda il legislatore, gli studi futuri dovreb-
bero fornire indicazioni circa l'effetto della previsione legi-
slativa di incentivi in termini economici e/o fiscali a favore
delle aziende che decidono di intraprendere il percorso di
certificazione. Un ottimo esempio é rappresentato dal caso
italiano, dove gli incentivi previsti a livello regionale e, in
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particolare, dalla regione Toscana, hanno contribuito in
modo significativo alla diffusione della SA8000. Inoltre, le
ricerche future potrebbero essere di supporto per gli stan-
dard setter e i certification bodies, fornendo delle evidenze
circa i pregi e le criticita delle previsioni dello standard, in
modo da consentire diincrementare l'efficacia della SA8000.
E di fondamentale importanza che il SAI proceda alla revi-
sione periodica e al miglioramento continuo dello standard
SA8000. In tal senso, studi futuri dovrebbero assicurarsi
di fornire al SAI delle linee guida appropriate affinché esso
possa perseverare nel suo operato.

La letteratura scientifica attuale presenta una lacuna note-
vole in quanto non esamina adeguatamente la certificazione
SA8000 in relazione alle imprese sociali. Come ampiamente
dibattuto nel corso del presente studio, la SA8000 € uno stan-
dard internazionale che stabilisce linee guida etiche e social-
mente responsabili per le pratiche aziendali, focalizzandosi
su questioni quali il lavoro equo, la sicurezza sul luogo di la-
voro e i diritti dei lavoratori. Tuttavia, le ricerche esistenti ra-
ramente approfondiscono la sua applicazione e impatto spe-
cificamente nel contesto delle imprese sociali. Queste ultime,
orientate a scopi sociali e ambientali, hanno una missione
intrinseca di impatto positivo sulla societa. Un'analisi detta-

gliata della certificazione SA8000 nel contesto delle imprese
sociali potrebbe rivelare sinergie, sfide uniche e opportunita
di miglioramento, promuovendo cosi pratiche aziendali pit
etiche e socialmente sostenibili. Gli studi futuri potrebbero
occuparsi di colmare tale lacuna, poiché cio sarebbe fonda-
mentale ai fini di una comprensione piti approfondita del
modo in cui le imprese sociali possono integrare con succes-
so gli standard di responsabilita sociale, come la SA8000, nel
loro modello di business.

Come altri studi bibliometrici precedenti (e.g., Ciampi et al,,
2021), anche il presente studio presenta alcune limitazioni.
Ad esempio, anziché condurre unanalisi dettagliata e ap-
profondita dei contenuti specifici di ogni singolo articolo in-
cluso nellanalisi, & stata adottata una prospettiva di ampio
respiro, che ha consentito di offrire un quadro chiaro delle
conoscenze attuali nel campo della SA8000. I risultati del pre-
sente studio possono comungque fungere da base per future
ricerche che desiderano condurre indagini pit mirate, sicu-
ramente necessarie, e che possono focalizzarsi, ad esempio,
sullesplorazione dei principali argomenti descritti all'interno
di ciascun cluster.
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Redazione

E da poco uscito il libro La rivolu-
zione dell'impresa sociale di Car-
lo Borzaga e Giulia Galera, edito
da Fondazione Giangiacomo Fel-
trinelli.

Si tratta un libro da consigliare
innanzitutto ai dirigenti delle im-
prese sociali, ai practitioner che
sentono il bisogno di dare pro-
fondita alla propria azione quo-
tidiana grazie ad una maggiore
consapevolezza sugli elementi
fondati dellimpresa sociale. Di
questo vi e quanto mai bisogno
in un contesto culturale in cui abbondano concetti effimeri e
fragili e in cui quindi la natura dell'impresa sociale tende ad
annacquarsi in mezzo a una pluralita di definizioni che tenta-
no di raccogliere in qualche modo la tendenza di molte impre-
se ad operare — autenticamente o di facciata — secondo criteri
di responsabilita sociale. Al contrario, evidenziano gli autori,
nel volume si intende ‘dimostrare perché l'impresa sociale
non rappresenti una via di mezzo tra la filantropia e l'impresa
ascopo di lucro, ma un nuovo soggetto istituzionale con carat-
teristiche proprie e originali modalita di governance”. In altre
parole, l'impresa sociale e una soluzione istituzionale con ca-
ratteristiche proprie, diverse da quelle delle imprese for profit
(comprese quelle che adottano strategie attente alle conse-
guenze sociali del proprio agire) e chi guida imprese sociali, se
ne € consapevole, puo valorizzarle al meglio: “il libro vuole ri-
dare alle imprenditrici e agli imprenditori sociali fiducia in sé
stessi, rendendoli consapevoli sia della rilevanza sociale delle
attivita che svolgono sia del loro importante ruolo di impren-
ditori”; e al tempo stesso stimola gli imprenditori sociali a con-
frontarsi con le principali sfide che li attendono per i prossimi
anni. E, tra le sfide a cui il libro pio¢ validamente contribuire,
vi & appunto quella della formazione di una classe dirigente,
tanto piu considerando che “una classe dirigente spesso sen-
za una formazione adeguata ... & certamente una delle cause
della deriva isomorfistica di una parte delle imprese sociali.
Questa constatazione, unita alla necessita di ricambio della
vecchia classe dirigente, dovrebbe portare le organizzazioni
di secondo livello a una riflessione seria sulla predisposizio-
ne, anche in collaborazione con altri soggetti, in primo luogo
le Universita, di un ampio programma formativo costruito a
partire dalle necessita concrete di chi oggi gestisce o si appre-
sta a gestire queste organizzazioni”.

Nel delineare profilo e specificita dell'impresa sociale, il libro
hail pregio dirilanciare il dibattito, un po' languente negli ul-
timi vent'anni, sui fondamenti dell'impresa sociale: tema che
appassionava gli studiosi nella fase fondativa, poi abbando-
nato a favore di piste di ricerca maggiormente orientate all'o-

perativita e che gli autori riportano all'attenzione dei lettori
nell'intento appunto di contribuire a dirimere la confusione
che avvolge questi temi nell'ultimo periodo, dal momento
che, ricordano gli autori, il successo dellimpresa sociale ‘@
stato infatti accompagnato da una progressiva perdita di
chiarezza su cosa si debba veramente intendere per impre-
sa sociale e su quali caratteristiche debba avere un'iniziativa
per potersi definire tale.”

Accanto ai practitioner, il libro ha anche un altro destinata-
rio naturale: il decisore, il policy maker, chi quindi, a vario
titolo, contribuisce a delineare le politiche su ambiti connes-
si all'impresa sociale. Se, nei fatti, le imprese sociali si sono
sviluppate in Italia e in altri paesi europei, se, in diversi paesi,
si e assistito a forme pit 0 meno nitide di riconoscimento
dellimpresa sociale, sul fronte delle politiche, evidenziano
gli autori, molto resta ancora da fare. La confusione di cui
sopra e i pregiudizi di cui I'impresa sociale é vittima — la con-
vinzione che sia economicamente debole, sottocapitalizzata,
sbilanciata da un punto di vista finanziario — porta fuori
bersaglio le politiche, mentre manca d'altra parte la consape-
volezza sul ruolo che la imprese sociali giocano nel welfare,
nelloccupazione - in particolare di lavoratori appartenenti
a fasce deboli - nello sviluppo locale, nella sostenibilita am-
bientale e, non ultimo, nella tenuta del nostro sistema demo-
cratico, costruendo spazi di partecipazione e di democrazia
economica, oltre che un presidio di resilienza nelle fasi pit
difficili della nostra storia recente.

Tutto cio pone l'impresa sociale accanto alle amministra-
zioni pubbliche come soggetto che contribuisce a realizzare
l'interesse generale e in questo sta il vero fondamento degli
strumenti di amministrazione condivisa che si stanno af-
fermando nel nostro paese e che, evidenziano gli autori, per
questo andrebbero rafforzati. Al contrario, nel nostro paese
troppo spesso manca una adeguata considerazione dell'im-
presa sociale, come evidenziano i due esempi portati dagli
autori relativamente al PNRR e alle politiche del lavoro, am-
biti in cui vi € una storia consolidata di presenza dell'impre-
sa sociale, che viene pero trascurata nel momento in cui si da
forma alle politiche.

Anche se il libro non si indirizza in modo esplicito a stu-
diosi e ricercatori, va detto che con ogni probabilita anche
il lettore specializzato nel tema trovera riferimenti interes-
santi: chi grazie alla capacita del libro di proporre confronti
costanti e riferimenti allo scenario europeo, chi grazie alla
ricostruzione storica dello sviluppo dell'impresa sociale, chi
per la presenza di analisi inedite sui dati che caratterizzano
il fenomeno e le sue caratteristiche economiche.

Laprima parte del libro € dedicata a delineare natura e con-
fini dell'impresa sociale. Nel primo capitolo si riassumono
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i termini del dibattito e nel secondo si approfondiscono le
caratteristiche dell'impresa sociale e se ne ricostruisce la
nascita e l'evoluzione sia reale che normativa. Si confronta
quindi, nel secondo capitolo, la definizione di impresa so-
ciale con altri concetti utilizzati per individuare attivita
socialmente rilevantiindividuandone l'originalita. Nel ter-
zo capitolo si propone una riflessione di carattere teorico
sulla natura, la funzione e la sostenibilita di imprese con
le caratteristiche illustrate nel capitolo precedente: quali
funzioni, quindi, queste imprese, grazie alla loro specifici-
ta istituzionale, sono in grado di svolgere meglio di altre
organizzazioni.

Il quarto capitolo ha natura storica ed analizza la nascita e
l'evoluzione prima della cooperazione sociale e poi dell'im-
presa sociale in Italia. Il nostro &, infatti, il paese dove il con-
cetto ha iniziato ad essere utilizzato, come risultato diretto
di una serie di sperimentazioni e riflessioni promosse dalla
societa civile, dove ha ottenuto i primi riconoscimenti giuri-
dici ed &, ad oggi, largamente diffuso.

Se nel nostro paese l'impresa sociale ha una tradizione di
grande rilievo, € nel quinto capitolo che essa & descritta come

fenomeno globale, con alcuni approfondimenti focalizzati
su paesi dove si sono sviluppati modelli di particolare inte-
resse sia in Europa, sia in altri continenti, anche provando,
pur nella scarsita dei dati disponibili, a proporre qualche pri-
ma sommaria quantificazione del fenomeno.

Nel sesto capitolo si affronta il tema delle fonti con cui que-
ste imprese sostengono e finanziano la loro attivita, anche
smentendo alcuni luoghi comuni sulla presunta debolezza
delle imprese sociali e ragionando quindi su forme di soste-
gno efficaci.

Nel settimo capitolo si propongono alcuni approfondimenti
sul contributo che le imprese sociali stanno dando in alcuni
ambiti della vita sociale ed economica, evidenziando come
nei fatti “la maggior parte dei 17 obiettivi indicati [dallAgen-
da 2030] coincidono con gli intenti o i comportamenti con-
creti dell'impresa sociale.”

Nel capitolo finale ci si sofferma su opportunita e criticita
del contesto, sulle sfide che I'impresa sociale si trova ad af-
frontare, sulle prospettive di sviluppo e sulle politiche che
possono sostenerle.
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