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Durante un'emergenza, di qualsiasi tipo, a cui sempre segue sempre un’emergenza sociale é necessaria un’intera
revisione del sistema integrato di interventi e prestazioni sociali. Paradossalmente, in questa emergenza, tale
sistema vive la sfida di garantire un maggior livello concessione di prestazioni sociali, ma riducendo il pit
possibile i contatti fisici tra gli assistenti sociali e gli utenti.

Un esempio emblematico di tutto cio e uno dei principali problemi che i servizi sociali locali hanno dovuto
affrontare durante la pandemia, é 'emergenza alimentare derivata dalla perdita di risorse economiche, per molte

famiglie, a causa del lockdown.

Per esplorare in che modo i comuni hanno reagito all'emergenza sociale e alimentare, riportiamo in questo
articolo alcuni risultati emersi da una ricerca indipendente svolta su un campione di Comuni, evidenziando le

questioni aperte e le criticita in atto.

| servizi sociali in caso di emergenza

Come noto oggi in Italia, I'erogazione effettiva di ser-
vizi e prestazioni sociali avviene sempre piu da parte
di organizzazioni private (ONG e organizzazioni sen-
za scopo di lucro, fondazioni, organizzazioni di volon-
tariato, imprese sociali, ecc.), secondo accordi specifi-
ci con le pubbliche amministrazioni a livello locale -
Comuni e Ambiti territoriali (Bertin, Fazzi, 2010) - che
mantengono tuttavia funzioni cruciali nella fornitura
di servizi sociali, tra cui il finanziamento, la pianifica-
zione e la programmazione delle politiche e dei servizi
sociali, la definizione di regole, linee guida, protocolli
e standard per I'erogazione dei servizi, le azioni di pu-
blic procurement, esercizio del potere concessorio ai
richiedenti di prestazioni sociali a finanziamento pub-
blico, la definizione di criteri di accesso e di compar-
tecipazione al costo dei servizi, il segretariato sociale e
la presa in carico tramite il Servizio Sociale professio-
nale, I'erogazione di sussidi, agevolazioni, contributi e
trattamenti assistenziali di vario tipo.

Ma durante un’emergenza, di qualsiasi tipo, a cui
sempre segue sempre un’emergenza sociale (Philips

et al.,, 2016) & necessaria una revisione molto urgente e
tempestiva dell’intero sistema. In particolare le rego-
le, i protocolli e le linee guida devono essere adattati
alla nuova situazione; i contratti con i fornitori devo-
no essere rinegoziati; occorre attingere a nuove risor-
se monetarie ed umane (ovvero al volontariato) ed es-
sere pronti a ricevere e gestire fondi straordinari sta-
tali ad hoc, o donazioni di privati cittadini.

Il caso della pandemia da Covid-19

Un paradosso dell’emergenza causata dal Coronavi-
rus ¢ quella di dover garantire un maggior livello con-
cessione di prestazioni sociali riducendo il piti possi-
bile i contatti fisici tra assistenti sociali e utenti.

In Italia, dall’inizio del lockdown ai primi di marzo,
il Governo ha da subito annoverato tra le attivita la-
vorative che potevano essere comunque svolte quelle
relative ai cosiddetti servizi pubblici essenziali[l], tra

[1] Legge 12 giugno 1990, n. 146, Norme sull'esercizio del diritto di sciopero
nei servizi pubblici essenziali e sulla salvaguardia dei diritti della persona co-
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cui figurano appunto i servizi sociali; solo asili nido
e servizi semi residenziali per disabili e anziani so-
no stati chiusi. A meta marzo, il cosiddetto d.1. “Cura
Italia”[2] ha tuttavia sancito che il lavoro “a distanza”
¢ il modo ordinario obbligatorio per i dipendenti pub-
blici di svolgere le proprie attivita, secondo il modello
organizzativo del lavoro agile[3]. Pertanto, nei Comu-
ni e negli Ambiti territoriali, dirigenti, posizioni orga-
nizzative, funzionari amministrativi del settore servi-
zi sociali e assistenti sociali del Servizio Sociale pro-
fessionale hanno dovuto svolgere le delicate funzioni
sopra esposte rimanendo confinati in casa propria il
pil possibile, con risposte tempestive in un contesto
caratterizzato da pressioni e difficolta organizzative
(Gregori, Perino, 2020).

La gestione dell’emergenza alimentare

Un esempio emblematico di quanto appena esposto e
uno dei principali problemi che i servizi sociali locali
hanno dovuto affrontare durante la pandemia, & I’e-
mergenza alimentare derivata dalla perdita di risor-
se economiche, per molte famiglie, a causa del blocco
delle attivita economiche.

Come noto, con il d.1. “Cura Italia”, il Governo ha isti-
tuito un ampio sistema di indennita per i lavoratori su-
bordinati e i lavoratori autonomi, ma alcune catego-
rie professionali sono rimaste escluse o hanno ricevuto
meno del necessario e sono cadute in poverta. Si tratta
principalmente di piccoli imprenditori, artigiani, ne-
gozianti, liberi professionisti con costi fissi elevati o la
cui sospensione delle attivita ha determinato una for-
te esposizione finanziaria e crisi di liquidita, lavoratori
precari o con contratti a termine scaduti nel periodo,
lavoratori in nero, nuclei famigliari numerosi. Lemer-
genza alimentare ha suscitato I'attenzione delle autorita
nazionali alla fine di marzo, a seguito di casi (per for-
tuna) molto limitati di assalti alla spesa.

stituzionalmente tutelati. Istituzione della Commissione di garanzia dell’attua-
zione della legge.

[2] Decreto legge n. 18 del 17 marzo 2020, Misure di potenziamento del Servi-
Zio sanitario nazionale e di sostegno economico per famiglie, lavoratori e impre-
se connesse all'emergenza epidemiologica COVID-19, convertito in legge, con
modificazioni, dalla legge 24 aprile 2020, n. 27.

[31 lllavoro agile nella Pubblica Amministrazione & di fatto stato introdotto nel
2015 con la legge 7 agosto 2015, n. 124, Deleghe al Governo in materia di rior-
ganizzazione delle Amministrazioni pubbliche (c.d. “Legge Madia”).

Welfare Oggi 2 - 2020

Il Governo ha deciso di anticipare, rispetto alla con-
sueta tempistica, il trasferimento di 4,7 miliardi di eu-
ro del cosiddetto “Fondo di solidarieta”, indirizzato ai
Comuni, per chiedere loro di affrontare, in particola-
re, 'emergenza sociale e alimentare. Inoltre, il Capo
della Protezione Civile ha emesso un'ordinanza per
distribuire ai Comuni italiani un fondo extra di 400
milioni di euro. E stato applicato il consueto mecca-
nismo di distribuzione del “Fondo di solidarieta”, uti-
lizzando come riferimento la popolazione generale e
le soglie ufficiali di poverta. L'importo ¢ equivalente
a quasi la meta dell’importo totale del Fondo di aiu-
ti europei agli indigenti (FEAD) che I’Italia ha rice-
vuto dalla Commissione europea per il periodo 2014-
2020, ed esattamente 16 volte 'importo del FEAD di-
stribuito per progetti locali (a livello di distretto re-
gionale o sociale). UOrdinanza sulla Protezione Civi-
le & stata annunciata dal Primo Ministro e dal Presi-
dente del’ANCI venerdi 27 marzo, generando gran-
di aspettative tra le persone in difficolta, ma & stata di
fatto emessa solo domenica 29 marzo.

L'Ordinanza 658 ha previsto la sospensione di alcu-
ni istituti giuridici per accelerare le procedure di as-
segnazione ai beneficiari, come il codice dei contrat-
ti pubblici e alcuni debiti informativi (non & prevista
ad esempio nessuna rendicontazione delle spese fi-
nanziate). Inoltre, pochissime e generiche indicazio-
ni sono state fornite ai Comuni su come gestire il fon-
do concesso (box 1).

Cio ha costretto i Comuni a un lavoro organizzati-
vo molto urgente e intenso per fornire prontamente i

Box 1 — La gestione del fondo per 'emergenza alimentare:

indicazioni dei Comuni

1. Laiuto dovrebbe essere destinato alle famiglie in difficolta eco-
nomiche a causa del blocco.

2. Laiuto pud consistere in indennita destinate alle famiglie biso-
gnose di acquisto di alimenti (come contanti o buoni) o sotto for-
ma di consegna diretta di alimenti.

3. La priorita dovrebbe essere data alle famiglie che non ricevono
ancora altre indennita pubbliche.

4. La valutazione delle esigenze e I'identificazione della platea dei
beneficiari deve essere effettuata dai servizi sociali comunali.

5. 1 Comuni sono invitati a coinvolgere e capitalizzare le reti esisten-
ti di volontari organizzazioni no profit attive a livello locale e gia
finanziate dal meccanismo FEAD (ad es. Caritas).
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sussidi ai potenziali beneficiari, dovendo operare con

estrema rapidita scelte particolarmente complesse in

merito a una serie di elementi (box 2).

Per esplorare le modalita attraverso le quali i Comuni

hanno reagito all’emergenza sociale e alimentare, in

particolare, I’istituto di ricerca sociale Synergia, con
sede a Milano, ha condotto un’indagine indipenden-

te su un campione di 200 Comuni, stratificato per di-

stribuzione regionale e dimensioni della popolazio-

ne, per un bacino che rappresenta il 19,1% della po-
polazione italiana.

I dati sono stati raccolti dal 20 aprile al 29 aprile 2020,

in base alle informazioni riportate negli annunci pub-

blicati sui siti web dei Comuni analizzati, secondo

una scheda di rilevazione mirata a raccogliere dati e

informazioni su:

o aspetti generali (forme di pubblicizzazione, coin-
volgimento del distretto sociale, coinvolgimento
dei volontari);

» aiuti forniti (tipologia, importo, dimensionamento
in base al numero dei componenti della famiglia);

o criteri di accesso e di presentazione delle domande;

o caratteristiche delle famiglie considerate ammis-
sibili, definizione delle priorita e determinazione
dell’ammontare complessivo delle prestazioni (di-
soccupazione; perdita del posto di lavoro a cau-
sa del lockdown; ISEE e altri requisiti reddituali
e patrimoniali; presenza di bambini nella fami-
glia; presenza di familiari anziani disabili o non
autosufficienti; presenza famigliari colpiti da Co-
vid-19; valutazione dei servizi sociali; presenza di
componenti con restrizioni dietetiche);

Box 2 — Gli elementi da tener presenti nella erogazione de-

gli aiuti alimentari

e Criteri adeguati per dimensionare le prestazioni in base a para-
metri specifici quali condizioni familiari, numero di familiari, si-
tuazione economica, ecc.

e Meccanismo di fornitura, ovvero tipo di aiuto, requisiti di acces-
s, criteri di priorita, importi, ecc.

e Fornitori di prodotti alimentari con cui stipulare accordi o conven-
zioni (negozi di alimentari, supermercati, organizzazioni no profit
di volontari, ecc.).

e Misure preventive per evitare o almeno ridurre potenziali frodi.

e Pubblicizzazione delle misure ai cittadini, in particolare tra le fa-
miglie destinatarie.

e Raccolta delle richieste dei cittadini e verifica dell'idoneita.

o (Gestione dell’erogazione delle prestazioni.

o controlli rispetto a dichiarazioni rese e possibili
frodi.

Nel paragrafo che segue vengono riportati alcuni ri-

sultati dell’indagine, ponderati per la dimensione de-

mografica dei Comuni.

| risultati della ricerca

A un mese dall’ordinanza nazionale, un’iniziativa per
combattere l'emergenza alimentare utilizzando il fon-
do della Protezione Civile é stata istituita dal 99,9%
dei Comuni. Quasi quattro Comuni su cinque han-
no pubblicizzato I'iniziativa sulla home page dei lo-
ro siti web.

Solo nel 2,2% dei casi, 'iniziativa & stata lanciata in
collaborazione con ’Ambito territoriale. Questo da-
to, in controtendenza rispetto al sempre maggior ri-
corso alla gestione associata dei servizi sociali a li-
vello di Ambito territoriale (come riportato nel Pia-
no sociale nazionale 2018-2020[4] potrebbe essere le-
gato almeno a una serie di motivi: a) tutto ¢ stato ese-
guito in estrema urgenza, con pochissimo tempo per
un coordinamento a livello distrettuale; b) 'ordinan-
za della Protezione Civile e i fondi sono stati indiriz-
zati direttamente ai Comuni (e non agli ambiti terri-
toriali, come di consueto accade per il finanziamento
dei servizi sociali); ¢) I’iniziativa non & stata messa in
atto dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali,
ma dalla Protezione civile, all’interno del cui sistema
sono inseriti direttamente tutti i sindaci attraverso i
Centri operativi comunali, che probabilmente han-
no preferito mantenere la gestione a livello comunale.
Limporto del contributo assegnato & soggetto a una
variabilita rilevante. I1 26% dei Comuni ha assegnato
un importo fisso a ciascuna famiglia, indipendente-
mente dal numero dei componenti; il 56,8% dei Co-
muni ha assegnato un importo proporzionale alla di-
mensione del nucleo famigliare; il resto dei Comuni
ha previsto altri adeguamenti per considerare il nu-
mero dei componenti famigliari, tra questi il 3,2%
ha utilizzato una scala ufficiale di equivalenza, co-
me quella per I'ISEE o per il Reddito di Cittadinanza
(Baracchini, Gregori, Vigano, 2019).

[4] Decreto ministeriale 26 novembre 2018, Riparto del Fondo nazionale politi-
che sociali. Annualita 2018.
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Tabella 1 — Caratteristiche dei nuclei familiari utilizzate per la valutazione delle istanze di erogazione del sussidio (numero di casi in cui la caratteristica

@ stata considerata ogni 100 Comuni italiani)

Caratteristica Utilizzo per Come requisito Come criterio Per determinare
valutazione d’accesso di priorita I'importo

Disoccupazione 68,0 25,7 374 58
Perdita del lavoro per il lockdown 82,0 24,1 54,9 58
ISEE 10,1 52 3.5 1,5
Altre condizioni di reddito 75,4 15,9 59,8 1,6
Altre condizioni del patrimonio netto 24,8 9,6 15,2 0,9
Bambini in casa 42,6 4.4 314 9,1
Disabili o membri anziani non autosufficienti 421 7,0 32,0 41
Membri di famiglie affetti da Covid-19 17,9 0,1 17,7 -
Valutazione dei servizi sociali 19,3 11,3 11,2 23
Membri di famiglie con restrizioni alimentari 0,4 - - 04

Limporto minimo per un nucleo familiare non & de-
sumibile dall’avviso pubblico solo per il 7,5% dei Co-
muni; per tutti gli altri 'importo minimo per nucleo
ha valore medio ¢ pari a 131,44 euro e mediana pari
150 euro (quartile inferiore: 100 euro; quartile supe-
riore 150 euro).

Come accennato in precedenza, per quanto riguarda
i criteri di ammissibilita, la Protezione civile ha rac-
comandato di privilegiare le famiglie escluse da altri
sussidi, tra cui il piu rilevante & il reddito di cittadi-
nanza: 1'84,8% dei Comuni ha seguito questa racco-
mandazione. In termini di tipo di sussidio, il 79,1%
dei Comuni ha deciso di fornire buoni spesa, meno
dell’1% ha adottato la consegna di generi alimentari
direttamente alla famiglia. Inoltre, solo un Comune
su dieci ha determinato la priorita di accesso a parti-
colari nuclei familiari in base alla valutazione dei ser-
vizi sociali, pertanto la grande maggioranza dei Co-
muni non ha seguito la raccomandazione in tal sen-
so dell’ordinanza 658.

Tra i criteri maggiormente tenuti in considerazione
per I'accesso alla misura, figurano la perdita del posto
di lavoro a causa del lockdown (considerata dall’82%
dei Comuni), le condizioni di reddito (75,4%), e le
condizioni di disoccupazione (68%) (tabella 1).

In tal senso una questione cruciale riguarda 'ISEE. In
base al portato dell'ordinanza della Protezione civile,
I'erogazione del sussidio rientra certamente tra le pre-
stazioni sociali agevolate, non essendo destinata alla
generalita dei soggetti, ma solo ai nuclei in condizio-

ni di svantaggio economico[5]. Come noto, in base al
d. P.C.M. 159/2013 I'applicazione dell'ISEE, quale cri-
terio minimo per la determinazione delle condizioni
economiche della famiglia a cui legare (nell’accesso,
nella misura o nel costo) una prestazione sociale age-
volata & un Livello Essenziale di Assistenza[6]. Tutta-
via solo il 10,1% dei Comuni ha preso in considerazio-
ne 'ISEE quale criterio per la concessione del sussi-
dio. Inoltre, una percentuale di Comuni pari al 71,3%
ha deciso, di fatto irregolarmente, di condizionare la
concessione della prestazione ad altri parametri eco-
nomici invece di utilizzare I’indicatore ISEE. La scel-
ta & stata dettata molto probabilmente da valutazio-
ni di pragmatismo, essendo particolarmente difficile
nella fase di pieno lockdown per i richiedenti ottene-
re attestazioni ISEE. Tuttavia 'uso dell’ISEE é un Li-
vello Essenziale di Assistenza e quindi un diritto co-
stituzionale. Pertanto oggi questa situazione espone
i Comuni irregolari e il Governo (in virtt dei poteri
sostitutivi) a rimediare a un potenzialmente elevato
numero di ricorsi da parte di nuclei famigliari even-
tualmente penalizzati dal mancato accesso ai buoni
per I'emergenza alimentare a seguito di una mancata
applicazione dell’ISEE.

[5] Tanto che INPS ha previsto a riguardo un nuovo codice (il codice A1.06.01)
nella Banca dati delle Prestazioni Sociali Agevolate all'interno del Sistema in-
formativo Unitario dei Servizi Sociali (SIUSS) (Vigand, Distaso, 2020).

[6] Art. 117, comma 2, lettera m, della Costituzione Italiana.
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Osservazioni conclusive

L'emergenza Coronavirus ha inevitabilmente messo
in evidenza il fatto che il sistema dei servizi sociali
debba continuare a garantire gli obiettivi di inclusio-
ne e coesione sociale che gli sono propri, con partico-
lare riferimento alle persone e alle famiglie in condi-
zioni di marginalita e vulnerabilita.

Se ¢ vero che al Servizio Sociale nell’emergenza com-
pete la cura sociale delle persone, al fine di mantene-
re unite le famiglie e le comunita, valutare i loro bi-
sogni, facilitare I'accesso ai servizi, salvaguardare le
persone fragili, & altrettanto vero che le numerose ri-
cerche realizzate in questo periodo, in Italia, testimo-
niano senza ombra di dubbio che il sostegno econo-
mico e alimentare sono identificati come i bisogni pitt

urgenti ai tempi della pandemia. Si tratta di bisogni
materiali, tangibili, immediati, che paiono stravolgere
il senso del moderno Servizio Sociale, sempre pit in-
cline a lavorare sul cambiamento e sull’empowerment
del cittadino-utente e a predisporre progetti di inter-
vento di durata medio-lunga, molto spesso costruiti
da una pluralita di operatori.

I risultati emersi dalla indagine realizzata da Synergia
mostrano chiaramente il massiccio utilizzo da parte
dei Comuni del Fondo istituito dalla Protezione ci-
vile per I'emergenza alimentare e la connessione esi-
stente tra la richiesta di sostegno alimentare e la per-
dita di lavoro a causa del lockdown. 1l fatto che esi-
stano modalita differenziate per valutare le istanze di
erogazione e modalita altrettanto eterogenee di ero-
gazione degli aiuti alimentari, rende evidente la man-
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canza di azioni di coordinamento tra il livello nazio-
nale e quello locale, azioni che dovrebbero essere raf-
forzate proprio in momenti di emergenza come quel-
lo che abbiamo appena attraversato, al fine di garan-
tire 'uniformita di accesso ai servizi e alle prestazio-
ni sociali.

Benché se ne ravvisi ormai da tempo l'esigenza, non
€ ancora stato istituito un vero e proprio servizio di
“pronto intervento sociale” grazie al quale si riusci-
rebbe ad evitare la delega — ormai consolidata - che
vede l'attribuzione della responsabilita degli interven-
ti di emergenza-urgenza alle forze dell’ordine e si at-
tribuirebbe al Servizio sociale professionale - e agli
assistenti sociali qualificati che ne fanno parte - le
operazioni di competenza da realizzare nel contesto
emergenziale (Lippi, 2013). Troppo spesso la gestione
delle emergenze & improvvisata e non & raro che I’as-
sistente sociale si trovi a gestire - da solo - la comples-
sita e la delicatezza degli interventi di urgenza, con il
concreto rischio di operare in maniera scarsamente
efficace e con un abbassamento qualitativo dell’azio-
ne professionale.

Appare chiaro che I'attenzione al tema dell’interven-
to sociale di emergenza non puo limitarsi ad una sin-
tetica previsione all’interno del Codice Deontologico
dell’assistente sociale, ma deve stimolare accademici
e operatori a formalizzare un’apposita area di inter-
vento — da affiancare alle tradizionali aree suddivise
per tipologie di utenza — di cui dovrebbero far parte
professionisti debitamente formati.

Riflettere su cosa deve essere ritenuto essenziale e co-
sa non lo ¢, su cosa sia possibile fare in momenti di
crisi, quando emergono con maggior forza le fragilita
sociali - anche quelle latenti - e quando diventa dif-
ficile programmare il lavoro sociale perché bisogna
lavorare sull’'urgenza, ¢ un dovere di tutti coloro che
sono chiamati a fornire le risposte ai suddetti bisogni
emergenziali. E, non di meno, di coloro che sono re-
sponsabili della formazione di questi professionisti e
dell’organizzazione delle loro attivita lavorative.

Se, in circostanze come quelle della pandemia da Co-
vid-19, I'assistente sociale & chiamato, a ri-esaminare
i fondamenti della sua professione, al fine di ri-stabi-
lire un equilibrio con la dimensione temporale e ri-
modellare quella spaziale, a ri-scoprire risorse, capa-
cita e valori troppo spesso messi da parte a causa del-
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le procedure, delle scadenze, delle logiche prestazio-
nali a cui non di rado viene sottoposto, i policy ma-
kers, per contro, dovrebbero cercare di fare in modo
che gli operatori sociali vengano messi in condizio-
ni di lavorare seguendo ritmi, modalita e strumen-
ti di lavoro piu flessibili, meno burocratizzati, inno-
vativi, cercando di creare connessioni forti non solo
con gli attori dei vari livelli del comparto sociale ma
anche realizzando forme di partnership con quelli di
altri comparti, in modo particolare quelli del com-
parto sanitario.

Riuscire a creare, stabilizzare o rafforzare alleanze e
condivisioni tra comparto sanitario e sociale, tra at-
tori pubblici, privati e di terzo settore, non pud non
essere considerato un punto di forza per un sistema
di servizi che, gia sufficientemente provato, & chia-
mato a dare risposte emergenziali come quelle cau-
sate dal Covid-19.
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