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4
La governance regionale del contrasto
alla povertà tra innovazione ed inerzia

di Stefania Sabatinelli, Orlando De Gregorio e Alessandra Pernetti

4.1
Introduzione

La governance multi-livello (gml) delle politiche sociali in Italia è stata a 
lungo inscritta in una configurazione “viziosa” (Aguilar Hendrickson, Sa-
batinelli, 2014). Negli impianti di gml “virtuosi”, la “divisione del lavoro” 
tra livelli istituzionali assegna a ciascuna scala di governo la regolazione dei 
meccanismi di solidarietà e di sostegno che a quel livello possono realizzar-
si nel modo più efficace, è improntata a coerenza e organicità (sono, cioè, 
minimizzati sia ridondanze sia vuoti nelle filiere delle competenze) e pre-
senta efficaci meccanismi di raccordo e coordinamento interistituzionale. 
In genere, in una tale configurazione, ai livelli istituzionali più elevati spet-
ta definire i diritti di cittadinanza e gli standard di intervento, quelli inter-
medi esercitano funzioni di programmazione e coordinamento, quelli più 
vicini al territorio e ai singoli cittadini sono responsabili dell’implementa-
zione. Laddove il layering è “virtuoso”, i livelli istituzionali locali possono 
utilizzare i propri margini di manovra – che differiscono in ampiezza, sulla 
base dell’articolazione normativo-istituzionale, della capacità di spesa, dei 
rendimenti istituzionali, degli approcci e delle tradizioni di intervento – 
per specificare, integrare, ampliare le misure di base definite centralmente 
per tutto il territorio nazionale, per renderle quanto più coerenti con le 
specificità dei territori interessati. Laddove il layering è “vizioso”, i livelli 
istituzionali subnazionali si trovano spesso a operare in termini di compen-
sazione o di vera e propria sostituzione di interventi insufficienti o del tutto 
carenti a livello centrale (ivi, pp. 97-8). 

In questo senso, il campo di policy proprio dell’assistenza sociale 
e del reddito minimo in Italia è paradigmatico. L’articolazione scalare 
delle responsabilità in questo ambito si era a lungo consolidata – per 
default, ovvero per assenza dello Stato centrale, eccetto per alcune ca-
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tegorie di cittadini bisognosi – intorno al ruolo pressocché solitario 
degli enti locali nella definizione e realizzazione di misure, in assenza 
di significative cornici sovralocali. Ciò ha prodotto esiti fortemente 
diseguali dal punto di vista territoriale, non solo per il tipo di soste-
gno erogato, ma anche per la definizione di chi ne ha diritto (Kazepov, 
1996). 

All’inizio degli anni Duemila, le competenze delle diverse scale di 
governo in materia sono state, in rapida successione, prima riordinate “a 
cascata” dalla legge 328 nel 2000 e, subito dopo, regionalizzate con la 
riforma del Titolo v della Costituzione nel 2001. Negli anni successivi, 
il tramonto della sperimentazione del Reddito minimo di inserimento 
(rmi) e la mancata definizione dei livelli essenziali di assistenza hanno ri-
dimensionato il ruolo dello Stato centrale rispetto a quello che proprio la 
legge 328/2000 aveva inteso definire (Arlotti, Sabatinelli, 2020), tanto da 
qualificare la governance delle politiche sociali nel nostro paese come “re-
gionally framed” (Kazepov, 2010). Nei decenni successivi, la complessità 
delle relazioni interistituzionali è fortemente cresciuta, in una cornice di 
federalismo caotico e incompiuto, entro cui è da ricomprendere anche 
il fallimento del referendum costituzionale del 2016. Parallelamente, si 
è ampliata la distanza tra le aree del paese – soprattutto, ma non solo, 
lungo il persistente crinale Centro-Nord/Sud – in termini di performan-
ce istituzionale, del tipo di sostegno fornito e, ancora, del perimetro di 
chi accede al sostegno (Fargion, Gualmini, 2012; Kazepov, Barberis, 2013; 
Ascoli, Pavolini, 2012). Le conseguenti diseguaglianze territoriali nel ri-
conoscimento dei diritti di cittadinanza sociale si sono intrecciate con 
il crescente peggioramento delle condizioni di lavoro e l’incremento del 
fenomeno della povertà, pure territorialmente diseguali (Saraceno et al., 
2022).

L’introduzione di una nuova misura nazionale di reddito minimo – il 
Reddito di inclusione (rei) prima, il Reddito di cittadinanza (rdc) subito 
dopo – ha costituito, dunque, una novità anche nel quadro della governan-
ce multi-livello in questo campo di policy. Una forte e inedita assunzione 
di responsabilità del livello nazionale, nelle funzioni non solo di finanzia-
mento ma anche di regolazione, ha infatti determinato una ridefinizione 
delle relazioni interistituzionali sull’asse verticale della governance. Paral-
lelamente, la previsione di percorsi di inserimento sociale e/o lavorativo 
individualizzati per una platea di beneficiari mai così vasta ha implicato la 
riconfigurazione dei rapporti tra i diversi enti pubblici coinvolti, così come 
tra questi e le realtà del terzo settore attive sui territori. 
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In questo quadro, il capitolo indaga se e come siano mutati gli asset-
ti della governance multi-livello a seguito dell’innesto di rei e rdc nelle 
quattro regioni coinvolte nella ricerca – nell’ordine in cui le introdurre-
mo: Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna e Piemonte. Più precisamente 
l’analisi si focalizza sulla governance regionale, guardando sia all’asse ver-
ticale, ovvero alle relazioni tra livelli istituzionali, che a quello orizzonta-
le, in specie con riferimento alle relazioni con il terzo settore. La lettura 
comparata dei quattro casi regionali consente di mettere a confronto come 
l’intervento di uno stesso fattore – le nuove misure nazionali – sia stato 
integrato in contesti diversi per tradizioni e approcci relativi alle relazioni 
interistituzionali e interattoriali specificamente nel campo del contrasto 
della povertà. Obiettivi del capitolo sono, dunque: esaminare le relazioni 
che intercorrono tra ente regionale e territori e tra enti pubblici e privato 
sociale nelle regioni in esame; comprendere se si tratti di dinamiche che 
ricalcano modalità di relazioni preesistenti la riforma, improntate dunque 
alla path dependency, o che se ne distanziano; esplorare le ragioni alla base 
di cambiamenti e persistenze. Oltre a contribuire alla comprensione dell’e-
voluzione della gml alla luce di un fattore esogeno di massima importan-
za (il netto rafforzamento della scala di governo nazionale in un contesto 
regionally framed), l’analisi è rilevante nella prospettiva assunta in questo 
volume, in quanto forme e meccanismi della governance multi-livello in-
fluenzano l’implementazione di una specifica misura, nonché la coerenza 
tra questa e l’insieme dei provvedimenti nel quale essa si inserisce.

4.2
La governance regionale alla prova
del nuovo protagonismo nazionale

Tra la metà degli anni Novanta, con l’introduzione dell’elezione diretta 
dei presidenti di Regione, e i primi anni 2000, con la riforma del Titolo 
v della Costituzione, ha preso avvio una fase di forte institution building 
da parte delle Regioni italiane. Sebbene questo abbia fatto leva soprat-
tutto sulle politiche sanitarie, di gran lunga la voce più importante dei 
bilanci regionali (Fargion, Gualmini, 2012), anche le politiche sociali 
sono state ricomprese nei tentativi di costruzione o consolidamento di 
specifiche identità regionali all’intersezione tra policy e politics. In questo 
senso hanno giocato un ruolo gli stessi interventi in materia di sostegno 
del reddito introdotti in modo assai diversificato da alcune Regioni in 
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corrispondenza della chiusura della sperimentazione nazionale del rmi 
(Lumino, Morlicchio, 2013). Anche nel campo delle politiche sociali gli 
stili regionali sono andati così via via definendosi – e distinguendosi – 
tanto nelle logiche di intervento e negli obiettivi di policy, quanto nelle 
logiche di governance regionale, ovvero dei principi che ispirano e delle 
modalità con le quali si concretizzano le relazioni sull’asse verticale e su 
quello orizzontale (Fargion, Gualmini, 2012; Kazepov, Barberis, 2013). 
I due elementi – obiettivi di policy e forme di governance – non sono 
peraltro tra loro disgiunti, ma interrelati, e i rispettivi sviluppi si sono re-
ciprocamente influenzati. In questo capitolo ci focalizziamo, però, sulle 
seconde (sugli orientamenti di policy e sulle diverse concezioni di pover-
tà nelle quattro Regioni: cfr. Meo, Volturo, 2022). 

Riguardo gli stili di governance, Bifulco (2015) ha individuato tre mo-
delli che, per quanto ideal-tipici e originati specificamente da un’analisi del-
le relazioni verticali, sono a nostro avviso utili per dare conto anche delle 
differenze ravvisabili nelle relazioni orizzontali, prestandosi, dunque, a fare 
sintesi di alcuni dei tratti principali che caratterizzano le configurazioni di 
governance regionale nel loro complesso. Questi sono: centralismo regiona-
le, laddove la Regione non riconosce la relazione con i livelli istituzionali 
locali e con gli attori non pubblici, con cui il dialogo è dunque tenden-
zialmente unidirezionale; ruolo promozionale, laddove la Regione favorisce 
l’autorganizzazione dei territori e degli stakeholder e istituisce arene per la 
loro partecipazione, con forme di dialogo bidirezionali; ruolo astensionista, 
laddove non vi è né conflitto né sostegno, poiché l’interazione della Regio-
ne con gli enti locali e con gli attori è minima. 

Il sottoinsieme costituito dalle quattro Regioni settentrionali interes-
sate dalla ricerca comprende quattro combinazioni di approcci di policy e 
stili di governance piuttosto diversificate (cfr. tab. 4.1). Nel caso lombardo 
la letteratura è concorde nel mettere in luce – in corrispondenza con la 
ormai trentennale continuità delle giunte di centro-destra – una forte re-
torica improntata alla sussidiarietà declinata in una centratura sul (quasi-)
mercato sull’asse orizzontale e in un “convinto neocentralismo regionale” 
sull’asse verticale, con scarso sviluppo di modalità di accompagnamento e 
coordinamento sia degli Ambiti territoriali sia degli attori del welfare mix 
(Bifulco, 2011, p. 45; Gori, 2020). Il Veneto condivide con la Lombardia la 
lunga continuità di maggioranze di centro-destra, ancorché differenziate 
dalla diversa specificità della componente autonomista e da una interpreta-
zione meno ideologico-identitaria della sussidiarietà. Un tratto tipico che le 
regioni governate da coalizioni di centro-destra condividono è quello della 
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delega alle Agenzie territoriali sanitarie, diretta emanazione della struttura 
regionale, in contrapposizione alla valorizzazione degli Ambiti sociali in-
trodotti dalla legge 328/2000 (Fargion, Gualmini, 2012). Non a caso questi 
ultimi sono stati definiti in Veneto solo di recente1. L’Emilia-Romagna pre-
senta notoriamente una marcata continuità politica nel tempo e tra livelli 
istituzionali e territori (Regione, Province, Comuni), con maggioranze 
stabilmente di centro-sinistra sin dalle prime elezioni regionali nel 1970. 
Nelle regioni cosiddette “rosse” il governo degli enti subnazionali da parte 
dei partiti di sinistra all’epoca esclusi dai governi nazionali per complesse 
questioni geopolitiche ha favorito lo sviluppo di sistemi locali di welfare 
particolarmente avanzati nel contesto italiano (Ramella, 2005). Rileva qui 
in particolare la solida tradizione di coordinamento e accompagnamento 
dell’azione degli enti locali e delle organizzazioni di terzo settore. Infine, 
il Piemonte è la sola delle regioni qui analizzate ad essere caratterizzata da 
sistematica alternanza politica. Questo era già stato identificato in lettera-
tura come un fattore esplicativo dell’inefficacia dell’azione regionale, sia in 
termini di consolidamento di uno specifico approccio di politica sociale, 
sia di assestamento delle forme di organizzazione degli enti territoriali e de-
gli enti gestori delle politiche sociali, e delle relazioni tra livelli istituzionali 
(Fargion, Gualmini, 2012). Quattro stili regionali di governance diversi, 
quindi, che ben si prestano agli obiettivi di questo capitolo. 

4.3
Cambiamenti e persistenze nella governance regionale

del contrasto alla povertà

In questo paragrafo analizziamo le forme della governance regionale 
sull’asse orizzontale e verticale nei quattro contesti considerati e gli even-
tuali cambiamenti osservati in corrispondenza dell’implementazione delle 
nuove misure nazionali. Nel condurre l’analisi guardiamo in particolare 
ad alcune variabili, che si riferiscono alla redazione dei piani di contrasto 
alla povertà, alla definizione e convocazione delle arene di coordinamento 
rispettivamente con gli Ambiti territoriali e con le organizzazioni del ter-

1. Si segnala, tuttavia, che – in controtendenza – in Lombardia gli ambiti definiti per i 
Piani di zona delle politiche sociali sono stati più di recente assunti dalla Regione per altri 
ambiti di policy (cfr. legge regionale 16/2016 sulle politiche abitative), al fine di promuove-
re una maggiore integrazione intersettoriale.



4. la governance regionale del contrasto alla povertà

83

zo settore, all’introduzione di forme di accompagnamento e formazione 
degli stessi in merito alle novità introdotte a scala nazionale. L’analisi si 
basa prevalentemente sulle evidenze empiriche raccolte nella prima fase 
della ricerca, sui quattro report regionali e sul report di analisi trasversale 
prodotti dalle unità di ricerca. Il disegno della ricerca ha previsto la ras-
segna della letteratura sui modelli regionali, la disamina dei documenti 
normativi regionali rilevanti per il campo di policy in oggetto e una serie 
di interviste a testimoni privilegiati (dirigenti o funzionari degli enti re-
gionali; stakeholder regionali afferenti ad organizzazioni sindacali e di 
advocacy, associazioni del terzo settore e degli enti locali, esperti) con-
dotte tra la fine del 2019 e la primavera del 2020. È stato poi possibile 
rileggere le informazioni relative a forme e meccanismi della gml anche 
alla luce degli elementi raccolti nelle fasi successive della ricerca, focaliz-
zate sul processo di implementazione della misura (per maggiori dettagli 
sulla metodologia e il disegno della ricerca si cfr. il cap. 2; qui ci limitia-
mo a richiamare le interviste semistrutturate con dirigenti, funzionari e 
operatori dei servizi sociali e del lavoro comunali o d’ambito). Come si 
vedrà, emergono sia cambiamenti sia persistenze nel tempo e si delinea-
no assonanze e divergenze tra contesti (Pernetti et al., 2021), sulle quali 
torneremo nel paragrafo conclusivo.

4.3.1. lombardia: l’eredità di un centralismo
senza coordinamento

La lunga continuità politica ha favorito in Lombardia la strutturazione di 
uno specifico approccio regionale sia in termini di policy sia di governance. 
Le politiche di sostegno al reddito si sono concentrate, più che sulla con-
dizione di povertà conclamata, sulla povertà estrema fino agli anni 2000 e, 
in seguito alle recessioni economiche iniziate nel 2008, sulla prevenzione 
dello scivolamento in povertà. Ciò appare evidente dalle elevate soglie di 
accesso al Reddito di autonomia (cfr. tab. 4.1) introdotto nel 2015. Peral-
tro, nonostante la denominazione, questo non era una misura regionale di 
reddito minimo, ma piuttosto un insieme di interventi frammentati, per lo 
più preesistenti. 

Sul versante della governance, nel tempo si era consolidata una 
combinazione di tratti “centralisti” e modalità “astensionista”. Con 
l’introduzione del rei, anche in Lombardia si ha la definizione del Piano 
regionale per il contrasto alla povertà (D.g.r. 662/2018). Questo passaggio 
poteva rappresentare un’occasione perché la Regione adottasse uno stile 
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di governance più proattivo. Tuttavia, come esplicitato dal direttore della 
dg Welfare nella sua presentazione agli Ambiti territoriali (Melzi, 2018), 
il documento ha assunto – sin dal titolo – la forma di linee guida generali, 
senza finalità di programmazione dettagliata (cfr. tab. 4.1). La versione 
aggiornata del piano (D.g.r. 3152/2020) ha riconosciuto la necessità di un 
maggiore coordinamento tra diverse aree di policy (formazione, lavoro, 
salute, abitazione, educazione), tramite accordi, protocolli di collaborazione 
ed équipe multisettoriali. Diversi testimoni privilegiati intervistati hanno, 
però, sottolineato il permanere di difficoltà nel raccordo con l’ente regionale. 
Sull’asse verticale, infatti, gli Ambiti vengono saltuariamente convocati 
per incontri definiti dagli stessi referenti regionali come “centralizzati”, 
e considerati dai territori insufficienti in termini di accompagnamento, 
formazione e coordinamento. Sull’asse orizzontale, nonostante l’istituzione 
di un tavolo specificamente dedicato al dialogo con gli enti del terzo settore, 
anche questi sono interpellati dalla Regione a scopo meramente informativo 
(Ghetti, 2018). La cabina di regia, prevista nel piano regionale per favorire 
il coordinamento degli attori coinvolti nell’implementazione delle politiche 
contro la povertà, avrebbe potuto contribuire a consolidare il rapporto tra 
Regione e terzo settore. Tuttavia, da quanto emerso dalle interviste, questa 
non è poi stata di fatto mai convocata ed è definitivamente decaduta con il 
passaggio dal rei al rdc. L’assenza di una significativa regia regionale sembra 
aver favorito una implementazione delle misure nazionali territorialmente 
frammentata e diseguale, sulla base delle preesistenti, e diversificate, modalità 
locali di relazione tra enti pubblici e tra questi e il terzo settore. Nel caso 
lombardo sembra evidenziarsi, quindi, uno sviluppo in continuità con 
quanto già rilevato in letteratura (Gori, 2020; Dessi, Guidetti, 2018). 

4.3.2. veneto: governance regionale
in via di consolidamento?

Anche in Veneto gli interventi sulla povertà si sono a lungo limitati all’area 
della marginalità. A seguito della crisi del 2008, tuttavia, si assiste all’in-
troduzione di misure di sostegno al reddito più incisive, in particolare il 
Reddito di inclusione attiva (ria), reddito minimo regionale che si distin-
gue per la previsione di percorsi diversi, di inclusione sociale o lavorativa, 
a seconda delle caratteristiche dei beneficiari. Ciò ha generato l’esigenza di 
attivare o potenziare le collaborazioni pubblico-privato. I fondi regionali 
relativi al ria erano distribuiti ai Comuni attraverso gli Ambiti, definiti 
però solo a livello formale e non giuridico. 
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I passaggi programmatori che hanno accompagnato l’introduzione 
delle misure nazionali hanno rappresentato un’importante occasione per 
conferire alla governance regionale una maggiore strutturazione. Il Piano 
regionale di contrasto alla povertà è stato definito sulla base di un confron-
to attivo e proficuo da parte della Direzione regionale servizi sociali con i 
ventuno Ambiti territoriali sociali, le nove Aziende sociosanitarie ulss e 
stakeholder afferenti a diversi settori. Il monitoraggio da parte della Ban-
ca mondiale ha, inoltre, accompagnato un continuo processo di aggiorna-
mento del documento. 

La governance verticale presenta, almeno sulla carta, una chiara de-
finizione delle competenze di ciascun livello istituzionale (cfr. tab. 4.1). 
Innanzitutto, si nota la presenza di una singola Direzione generale, quella 
relativa ai servizi sociali, dedicata al tema. I Comuni, a cui è demandata 
l’implementazione, si interfacciano con la Regione attraverso gli enti ca-
pofila dei Comitati dei sindaci di distretto sanitario. Il Piano ha inoltre 
introdotto due arene per coinvolgere gli attori locali: il Tavolo regionale 
per la rete della protezione e dell’inclusione sociale, convocato almeno una 
volta l’anno con funzione di indirizzo e di programmazione, e, a suo sup-
porto, la Commissione tecnica, con una composizione variabile a seconda 
dei temi trattati. Nella predisposizione dei Piani di attuazione locale (pal) 
per il contrasto alla povertà, i territori possono poi contare anche sull’ac-
compagnamento della Banca mondiale. A fronte di un tale impianto, tut-
tavia, ricorre nelle interviste il riferimento a una spiccata frammentarietà 
locale, legata alla coesistenza di diverse forme di organizzazione degli enti 
territoriali. Infatti, i Comuni fanno capo, da un lato, ai distretti sanitari, a 
cui delegano prestazioni sociosanitarie e la gestione dei servizi sociali (de-
leghe per il cui ritiro le valutazioni erano in corso al momento della ricerca 
in diversi territori) e, dall’altro, ai ventuno Ambiti sociali, definiti – come 
detto – solo di recente. La geografia di distretti e ambiti coincide solo par-
zialmente, e ad essi si sovrappongono, inoltre, diverse forme di gestione 
associata dei servizi.

Riguardo, invece, all’asse orizzontale, non sono presenti arene speci-
fiche di raccordo tra la Regione e il terzo settore rispetto al contrasto alla 
povertà. Ciò nonostante, il dialogo risulta stabile grazie alla presenza del-
la sezione regionale di Alleanza contro la povertà, che assume il ruolo di 
portavoce unitario nei rapporti con l’ente regionale. Sul territorio, invece, 
il confronto con le organizzazioni del terzo settore è garantito dai Nuclei 
operativi di ambito (noa), pure istituiti dal Piano regionale. I noa col-
laborano direttamente con le équipe multidisciplinari, con gli Uffici di 
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Piano e partecipano ai comitati tecnici delle convenzioni tra Comuni, a 
supporto della governance locale e del monitoraggio dei progetti sociali da 
trasmettere alla Regione. Per ciascuno dei ventuno Ambiti si prevede l’isti-
tuzione di un tavolo e di una commissione tecnica da inserirsi nel comitato 
dei sindaci di distretto. A livello locale, comunque, mentre le relazioni ope-
rative sono consolidate, il ts fatica a rivestire un ruolo rilevante in termini 
di advocacy, anche a causa della sua elevata frammentazione. Nel tentativo 
di ridurre tale iato, l’ente regionale ha invitato i territori a costituire delle 
“alleanze contro la povertà” locali, opzione ritenuta però di difficile realiz-
zazione proprio per l’elevata frammentarietà. 

4.3.3. emilia-romagna: un sistema maturo,
reattivo ai mutamenti

In Emilia-Romagna l’azione regionale si distingue per una continua atten-
zione al contrasto alla povertà e all’esclusione sociale, divenuta esplicita 
con l’introduzione di una prima misura dedicata all’inserimento lavorativo 
e all’inclusione sociale nel 2015, il Reddito di solidarietà (res; l.r. 14, cfr. 
tab. 4.1), poi rivisitata in seguito all’estensione del rei. In corrisponden-
za con la prima delle due misure nazionali viene steso un articolato Piano 
regionale per la lotta alla povertà 2018-20, che comprendeva un approfon-
dimento sul fenomeno della povertà in Emilia-Romagna e sugli strumenti 
di contrasto e si articolava poi in obiettivi programmatori relativi al coor-
dinamento dei servizi, alla garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni, 
all’integrazione delle risorse nazionali e regionali e alle indicazioni per i 
piani triennali di zona (oltre a prevedere azioni di sistema quali formazio-
ne, sistemi informativi, monitoraggio e assistenza tecnica).

Tra i punti di forza del caso emiliano-romagnolo va sottolineata, sull’as-
se verticale, la forte relazione tra ente regionale ed enti territoriali. Con-
solidatasi anche in virtù di una sostanziale continuità delle maggioranze 
politiche di centro-sinistra nel tempo, tra livelli istituzionali e tra territori, 
questa ha poi potuto reggere anche con i Comuni che più recentemente 
hanno cambiato di segno politico. 

Sul piano orizzontale va evidenziato che già l’introduzione del res 
aveva puntato su una maggiore integrazione, entro il perimetro degli enti 
pubblici, tra l’area sociale e sanitaria (anche attraverso il ricorso ad équipe 
multidisciplinari) e, al di fuori di esso, sul rafforzamento del raccordo tra 
attori pubblici e terzo settore. In generale, è valutata positivamente la ca-
pacità dell’amministrazione regionale di riconoscere la solidità del privato 
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sociale e la vivacità della società civile, per quanto la relazione con essi non 
sia esente da frizioni. I referenti regionali intervistati pongono l’accento su 
un tratto di frammentarietà del terzo settore, che ostacolerebbe la realizza-
zione di una vera e propria co-programmazione e co-progettazione degli 
interventi. Dal canto loro, gli esponenti del terzo settore intervistati, pur 
confermando un buon rapporto con l’ente regionale, sottolineano da parte 
di questo una tendenza alla centralizzazione che, talvolta, può presentare 
il rischio di neutralizzare quelle differenze territoriali che non si configure-
rebbero come diseguaglianze di accesso e trattamento, ma piuttosto come 
riconoscimento della diversità dei bisogni emergenti, soprattutto nelle aree 
più periferiche della regione.

Emerge, comunque, una configurazione regionale di governance con-
solidata, che diversi intervistati considerano abbia giocato un ruolo crucia-
le per far fronte ai molteplici e rapidi mutamenti introdotti a livello nazio-
nale, che hanno generato smarrimento e forti aggravi nei carichi di lavoro 
per i servizi sociali territoriali. Anche in questo frangente si evidenzia il 
ruolo che l’attore regionale ha rivestito nel confronto con e nell’accompa-
gnamento degli attori locali, anche tramite specifici momenti di formazio-
ne, nella promozione delle relazioni tra gli attori locali e nella valorizza-
zione del contributo del terzo settore. Da più parti si ritiene, però, che la 
precipitazione che ha caratterizzato l’introduzione del rdc abbia di fatto 
impedito di capitalizzare appieno l’esperienza maturata a livello regionale 
con l’implementazione del res e del rei.

4.3.4. piemonte: governance regionale in cerca di identità

In Piemonte l’attenzione al fenomeno della povertà da parte dell’attore re-
gionale è stata tradizionalmente poco incisiva ed esplicita, con interventi 
limitati alla povertà estrema e alla marginalità. Non sono state introdotte 
misure regionali di sostegno al reddito e di contrasto alla povertà che anti-
cipassero prima o integrassero poi le misure nazionali, delegando dunque 
questo ambito di policy quasi esclusivamente all’azione dei Comuni.

Adottare una prospettiva diacronica appare particolarmente impor-
tante nell’esaminare il caso piemontese. Diversamente dalle altre regioni 
considerate nella ricerca, infatti, il Piemonte ha conosciuto una sistemati-
ca alternanza della maggioranza politica alla guida del governo regionale. 
Questo ha avuto rilevanti riflessi nell’interpretazione delle relazioni inter-
scalari. In contrapposizione con l’inerzia della legislatura regionale 2010-
14 a guida centro-destra, durante la giunta di centro-sinistra in carica nel 
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quinquennio 2014-19 (ovvero in corrispondenza dell’introduzione delle 
misure nazionali di reddito minimo), si è assistito ad un nuovo protago-
nismo dell’ente regionale nella programmazione delle politiche sociali e di 
contrasto alla povertà. Il quadro è tuttavia poi nuovamente mutato con 
l’insediamento della nuova giunta di centro-destra nel 2019. 

Riguardo la governance multi-livello, assume rilievo il tentativo ope-
rato durante la legislatura regionale 2014-19 a guida centro-sinistra di ri-
organizzare i servizi sociali piemontesi attraverso la creazione dei trenta 
distretti della coesione sociale. Tale riorganizzazione aveva l’obiettivo di 
razionalizzare i quarantanove enti gestori delle funzioni socioassistenziali 
precedentemente presenti e di promuovere un maggiore raccordo tra i ser-
vizi sociali, sanitari e del lavoro. Va inoltre evidenziato che, secondo l’ap-
proccio adottato con il Patto per il sociale nel 2015 e con quello del 2018, 
la programmazione a livello locale doveva rappresentare l’articolazione 
territoriale degli obiettivi definiti dalla programmazione regionale. Lungo 
l’asse orizzontale della governance forte rilevanza rivestono, inoltre, in tale 
periodo, l’istituzione della “Rete della protezione e dell’inclusione socia-
le” (cfr. tab. 4.1) e il “Patto regionale di lotta alla povertà” (2018-20), che 
mirava a consolidare un approccio multidimensionale, potenziare la rete 
territoriale, rafforzare il sistema dei servizi, integrare i fondi comunitari, 
nazionali e regionali. 

In sintesi, la convergenza tra l’introduzione delle prime misure nazio-
nali di contrasto alla povertà (sia prima e, soprattutto, rei) e l’interven-
tismo della giunta Chiamparino ha dato impulso sia ad un tentativo di ri-
durre la frammentarietà della gestione locale delle politiche di contrasto 
alla povertà, con il progetto di istituire i distretti della coesione sociale, sia 
ad un più pieno riconoscimento del ruolo del terzo settore e della neces-
sità di un efficace raccordo pubblico-privato. Con il passaggio alla giunta 
di centro-destra nell’estate del 2019 e la contestuale introduzione del rdc 
a livello nazionale, tuttavia, l’azione da parte dell’attore regionale sembra 
tornare a perdere vigore. Le interviste con referenti di enti locali e del pri-
vato sociale mostrano una notevole consonanza intorno all’interpretazio-
ne che in Piemonte l’ente regionale non abbia mai consolidato un proprio 
modello di policy e di governance, in buona parte a seguito della continua 
alternanza politica. Nello scenario recente, fortemente condizionato dalla 
pandemia, il ruolo assunto dall’attore regionale in tema di contrasto alla 
povertà è considerato dagli intervistati come incerto e distante dai territori, 
dunque poco incisivo. Di conseguenza, anche l’implementazione del rdc 
ha finito per assumere forme assai diverse a seconda dei contesti territoriali, 
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con il prevalere delle differenze subregionali e di dinamiche path depen-
dent, come era stato già evidenziato in passato (Fargion, Gualmini, 2012; 
Busso, 2012). 

4.4
Conclusioni

Nelle logiche di governance regionale sottese all’implementazione dei 
redditi minimi nazionali sembra, dunque, che nelle quattro regioni 
analizzate abbiano prevalso dinamiche di path dependence. Nonostante 
la presenza di un nuovo quadro regolatorio nazionale, infatti, le forme 
delle relazioni interistituzionali e interattoriali paiono ripercorrere le 
tradizioni regolative e operative proprie di ciascun contesto regionale 
(Pernetti  et al., 2021). 

Tra i quattro contesti si evidenziano due percorsi principali, che si 
differenziano per il tipo di azione di governance esercitata a livello re-
gionale. 

La Lombardia e il Piemonte confermano quanto già restituito in let-
teratura, ovvero un profilo regionale debole tanto nel modello di contra-
sto alla povertà quanto nella governance. Le due regioni mostrano, infatti, 
diverse analogie nella scarsa incidenza dell’azione di governance da parte 
dell’attore regionale, sia sull’asse verticale sia su quello orizzontale. In en-
trambi i casi il livello regionale non esercita un accompagnamento struttu-
rato ed efficace nei confronti dei territori per quanto riguarda l’implemen-
tazione delle misure nazionali, che dunque registra variazioni territoriali 
significative, poiché i contesti locali tendono ad attuare la misura sulla base 
dei propri assetti precedenti. Questa dinamica si riflette anche nei rapporti 
che, nei due contesti, l’attore regionale ha instaurato nei confronti del terzo 
settore: pur definite da un punto di vista formale, nella pratica le arene si 
rivelano contenitori vuoti o comunque scarsamente efficaci. Una configu-
razione analoga, dunque, che però è esito di percorsi e fattori molto diver-
si. In Piemonte, infatti, sembrano cruciali le implicazioni della continua 
alternanza politica, che non ha consentito di far emergere un approccio di 
policy prevalente, né di far maturare forme organizzative sul territorio e 
relazioni interistituzionali efficaci.  Qui, dunque, il carattere “astensionista” 
(Bifulco, 2015) della governance regionale del contrasto alla povertà sembra 
dipendere da una ricerca di identità che data da lungo tempo. Al contrario, 
in Lombardia un esito in parte analogo – una paradossale combinazione di 
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“centralismo” e di “astensionismo” – si dà a seguito di una lunga stagione di 
stabilità e coerenza in termini sia di politics sia di policy. Lo spazio per eser-
citare il tipo di regolazione che aveva maggiormente caratterizzato l’azione 
della Regione lombarda, ovvero la definizione della distribuzione delle ri-
sorse tra i territori e dei loro usi, è andato restringendosi in corrispondenza 
delle nuove misure regolate su scala nazionale. In tale quadro, dunque, la 
tradizione di un centralismo regionale senza volontà – e però anche, e di 
conseguenza, senza capacità – di coordinamento e accompagnamento di 
territori e attori si rivela oggi un’eredità pesante rispetto alla necessità di far 
fronte a mutamenti rapidi, dettati tanto dai cambiamenti economico-so-
ciali quanto da una successione di riforme a livello nazionale, che richiedo-
no continui esercizi di riorganizzazione e adattamento. 

Nelle altre due regioni analizzate, il Veneto e l’Emilia-Romagna, si de-
linea invece un profilo regionale più forte, sia nel tipo di contrasto alla po-
vertà sia nello stile di governance. In entrambi i contesti si rileva un approc-
cio di policy più strutturato, che ha portato all’introduzione di specifiche 
misure regionali di sostegno del reddito e inclusione socio-lavorativa e che 
fa leva sull’esperienza maturata con la loro programmazione e implemen-
tazione. Si osservano, poi, forme di governance orizzontale e verticale più 
robuste. Anche in questo caso, però, si tratta di una configurazione simile 
che scaturisce da dinamiche differenti. 

In Emilia-Romagna sembra emergere la combinazione di un “ruolo 
promozionale” con un certo grado di “centralismo regionale”, sia nei termi-
ni dell’accompagnamento dei territori nell’implementazione delle misure 
nazionali sia in quelli delle relazioni interattoriali. Qui le nuove misure na-
zionali si sono innestate su di un sistema maturo, particolarmente attrezza-
to nella sua capacità di programmazione delle misure e di coordinamento e 
accompagnamento degli enti locali e degli attori pubblici e non. La regio-
ne definisce chiaramente le modalità di coordinamento tra i diversi attori 
coinvolti e i contesti in cui esso deve avvenire, ma questa strutturazione 
poggia su una solida base di relazioni e di rapporto fiduciario consolida-
ti negli anni tra l’attore regionale, i territori e il terzo settore. Un investi-
mento di lungo periodo su forme di coordinamento che – pur non esenti 
da limiti – sembrano rivelarsi particolarmente funzionali alla necessità di 
esprimere capacità di reazione a fronte di una realtà in continua e rapida 
trasformazione. 

Anche in Veneto l’assetto di governance regionale è basato su di una 
definizione precisa delle arene e dei ruoli dei diversi livelli istituzionali 
e degli attori coinvolti nelle politiche sociali, benché si ravvisino alcune 
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difficoltà nel raccordo alla scala territoriale, in relazione al carattere fram-
mentato tanto delle forme organizzative dei territori quanto delle realtà del 
privato sociale. Qui l’implementazione delle misure nazionali sembra aver 
costituito una finestra di opportunità per consolidare trasformazioni nelle 
forme di organizzazione e di relazione tra territori, scale di governo e attori 
che andavano maturando da tempo e che non possono, tuttavia, ancora 
dirsi compiute.

L’intervento di un fattore nuovo, una forte cornice regolatoria nazio-
nale, risulta dunque essere stato filtrato da configurazioni regionali diverse 
per approcci di policy e stili di governance. Mentre scriviamo, un’ulteriore 
ridefinizione delle misure nazionali ridimensiona generosità e inclusività 
del sostegno per individui e famiglie in condizioni di bisogno. Al tempo 
stesso, essa solleva interrogativi in merito alle prospettive dal punto di vista 
della governance multi-livello. Mentre si evidenzieranno nuove esigenze 
di accompagnamento di territori e attori nella gestione di ulteriori cam-
biamenti, si ravvisa il rischio che perdano impulso quei processi di conso-
lidamento delle relazioni interistituzionali e interattoriali, i cui riflessi su 
modalità ed esiti dell’implementazione sarà necessario monitorare.
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