L'evoluzione del welfare in Italia

Dalla legge 753/1862 alla legge 328/2000

Il concetto di assistenza nel periodo precedente all’entrata in vigore della Costituzione repubblicana

Il concetto di assistenza, inteso come diritto all’assistenza di ogni cittadino, deve essere fatto risalire agli albori della nascita dello Stato moderno. Il diritto all’assistenza, universalmente riconosciuto a tutti i cittadini come estrinsecazione del più ampio concetto del diritto alla vita, rappresenta il fulcro dell’attività sociale dello Stato.

I primi esempi di diritto positivo all’assistenza si trovano nelle costituzioni della Francia rivoluzionaria: Titolo I della Costituzione del 1791; art. 24 della Dichiarazione girondina dei diritti; art. 21 della Costituzione giacobina del 1793.  

La funzione assistenziale dello Stato trae la sua origine dalla laicizzazione dei rapporti sorti, inizialmente, come frutto di carità religiosa, soprattutto nei paesi anglosassoni e in Germania, dove la beneficenza a favore dei poveri divenne presto obbligatoria.

Nell’Italia del IXX secolo, nonostante vi fosse la volontà di notevoli esponenti del governo, tra cui il Conte Camillo Benso Di Cavour, di collegare l’assistenza al concetto di beneficenza legale, con l’entrata in vigore della Legge 3 Agosto 1862, n. 753, la beneficenza fu affidata nelle mani dei più onorati cittadini, sottraendola all’usurpazione governativa.

Un importante passo verso la razionalizzazione dell’intera materia si ebbe, nel nostro paese, con la Legge 17 Luglio 1890, n. 6972, che equiparò i fini delle istituzioni di beneficenza a quelli pubblici. Si istituirono, così, in ogni Comune le congregazioni di carità ed aumentarono i controlli statali sugli istituti di beneficenza.

Con il trasferimento dallo Stato ai Comuni delle funzioni di beneficenza tramontò definitivamente la fase delle beneficenza legale.

Con il R.D. 30 Dicembre 1923, n. 2841 si dette vita alle “Istituzioni Pubbliche di Beneficenza ed Assistenza”, enti deputati a dovere far fronte non solo a situazioni di indigenza, ma anche a prevenirle, aprendo così la strada al concetto di sicurezza sociale modernamente inteso.

Con la Legge 3 Giugno 1937, n. 847, infine, vennero soppresse le vecchie congregazioni di carità sostituite dagli istituendi enti comunali di assistenza (ECA).

Il concetto di assistenza dopo l’entrata in vigore della Costituzione repubblicana

Con l’entrata in vigore della Costituzione repubblicana il concetto di assistenza viene a mutare completamente. Superato il concetto caritativo di beneficenza, si sancisce il principio che l’assistenza è un onere che grava sulla collettività.

In base, infatti, all’art. 38, I comma della Costituzione: “Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere ha diritto al mantenimento e all’assistenza sociale”. Secondo autorevole dottrina, l’art. 38, I comma Cost. conferisce ai cittadini un vero e proprio diritto soggettivo all’assistenza. La nuova concezione costituzionale determina una portata innovativa in materia di assistenza, giacché si viene a riconoscere per la prima volta un diritto per i beneficiari delle prestazioni assistenziali, superandosi la vecchia interpretazione di un’assistenza esclusivamente pubblicistica.

Il diritto all’assistenza economica si concreta come un riconoscimento, in capo ai soggetti beneficiari, della somministrazione dei mezzi sufficienti alla loro sussistenza. L’art. 38 della Costituzione, inoltre, sancisce il principio che l’assistenza privata è libera, vietando, di conseguenza, il monopolio pubblico dell’assistenza.

L’amministrazione dello Stato deve provvedere, pertanto, all’assistenza di tutti i cittadini sprovvisti dei mezzi necessari per vivere ed inabili al lavoro. Il IV comma dell’art. 38 Cost. individua negli organi ed istituti predisposti ed integrati dallo Stato i soggetti obbligati alle prestazioni assistenziali.

Nel corso degli anni, dal 1948 in poi, si è assistito ad una progressiva estensione dell’assistenza pubblica, con conseguente riduzione di quella privata, in attuazione dei principi costituzionali.

Tracciando a grandi linee il profilo che si è venuto a delineare in materia di assistenza dopo l’entrata in vigore della Costituzione, si possono individuare quattro grandi settori: la beneficenza affidata ad istituzioni laiche o religiose, pubbliche o private prevalentemente a carattere caritativo; l’assistenza sanitaria spettante univocamente al servizio sanitario nazionale ed alle aziende sanitarie; l’assistenza a favore degli invalidi (invalidi, ciechi, sordomuti) svolta da enti locali territoriali e da enti nazionali; la previdenza sociale affidata ad enti e casse previdenziali.

L’ente più importante per numero di prestazioni è l’I.N.P.S. (Istituto Nazionale di Previdenza Sociale). Con l’entrata in vigore della legge 9 Marzo 1989, n. 88 di riforma dell’I.N.P.S., è stata istituita un’autonoma e distinta gestione della previdenza ed una dell’assistenza (art. 37). In base a tale legge sono a carico della gestione dell’assistenza dell’I.N.P.S. le pensioni sociali, l’assegno di invalidità, gli oneri derivanti dai pensionamenti anticipati, i trattamenti di integrazione salariale straordinaria, i trattamenti di disoccupazione speciale.

L’assistenza, così come delineata nel testo costituzionale, comprende al suo interno molteplici altri ambiti. L’art. 32 Cost., infatti, tutela la salute come fondamentale diritto dell’individuo e interesse della collettività, garantendo, altresì, cure gratuite agli indigenti. L’art. 24 Cost. assicura ai non abbienti i mezzi per agire e difendersi davanti ad ogni giurisdizione. Gli artt. 30 e 31 Cost. assicurano alla famiglia, ai figli nati fuori dal matrimonio, alla maternità, all’infanzia ed alla gioventù protezione e tutela giuridica e sociale. L’art. 34 Cost. garantisce il diritto all’assistenza scolastica. L’art. 38 Cost., III comma sancisce il diritto all’educazione ed all’avviamento professionale degli inabili e dei minorati. 

Nonostante l’esplicito riferimento contenuto nell’art. 38, I comma Cost., che riconosce il diritto all’assistenza in capo a tutti i cittadini, la dottrina ha a lungo discusso sulla reale portata interpretativa della norma in questione.

Mentre, infatti, l’art. 38, I comma Cost. garantirebbe il diritto all’assistenza ai soli cittadini lavoratori, per tutti gli altri cittadini il diritto in questione sarebbe riconosciuto dall’art. 117 Cost., affidando il compito dell’assistenza sanitaria ed ospedaliera e quello della beneficenza pubblica alle Regioni.

Una tale interpretazione normativa non trova, però, alcun riscontro nel nostro ordinamento contrastando nettamente con i principi sanciti negli artt. 2 e 3 Cost. Spetta, pertanto, allo Stato, insieme alle Regioni ed agli altri enti locali territoriali assicurare l’attuazione di quel sacrosanto diritto di cui all’art. 38 Cost. Le disposizioni costituzionali sull’assistenza, infatti, mirano certamente a tutelare e proteggere la totalità dei cittadini.

Il quadro delineatosi con l’entrata in vigore della Costituzione mira a realizzare nel nostro ordinamento un sistema di protezione e sicurezza sociale rivolto all’intera collettività, senza discriminazione di categoria o di classe di appartenenza, sulla scia dei più evoluti, collaudati storicamente ed avanzati sistemi, come quello esistente nel Regno Unito di Gran Bretagna.

Evoluzione del welfare: dalla beneficenza all’assistenza

Nel nostro paese il concetto di beneficenza, inteso come aiuto alle persone che si trovano in stato di bisogno, ha origini antichissime. Nel corso degli anni si è assistito ad una evoluzione storico – giuridica del concetto di beneficenza.

La prima fase, caratterizzata da una beneficenza caritativa privata si incentrava prevalentemente sul ruolo svolto dalla Chiesa, poiché lo Stato si disinteressava dell’assistenza agli indigenti. Favorita dalla dottrina cattolica, la beneficenza privata, infatti, trae origine direttamente da elargizioni della Chiesa in favore dei poveri, ed indirettamente dall’obbligo morale di carità e solidarietà che animava alcuni gruppi di individui verso situazioni umane di povertà e svantaggio. Lo spirito di liberalità dei privati verso situazioni di bisogno ha dato vita alla costituzione di fondazioni che avevano lo scopo di prestare elemosina e cure ospedaliere agli indigenti.

Per le ragioni sopra esposte, pertanto, le caratteristiche peculiari della beneficenza privata erano: l’essere rivolta alla tutela di coloro che versavano in uno stato di povertà; lo spirito di liberalità assolutamente volontario e non doveroso; gli interventi in situazioni di bisogno animati da motivi morali e di compassione umana e non per adempiere ad un preciso precetto giuridico ed, infine, l’essere unicamente gestita da soggetti privati.

La seconda fase è, invece, caratterizzata dal passaggio da una beneficenza prevalentemente privata ad una beneficenza pubblica, affidata alle pubbliche amministrazioni che si proponevano di svolgere una vera e propria funzione pubblica. 

In seguito all’introduzione dell’ordinamento unitario nazionale, venuti meno tutti quei particolarismi tipici dei regimi pre – unitari, il percorso di laicizzazione della beneficenza ha comportato il riconoscimento di finalità pubbliche alle varie istituzioni benefiche.

Con l’unificazione dell’Italia, pur imponendosi l’esigenza di salvaguardare le autonomie locali, il potere politico di allora fu determinato a rivendicare il ruolo di primazia dello Stato nel settore della beneficenza e dell’assistenza. 

Il percorso di laicizzazione ha inizio con la Legge 3 Agosto 1862, n. 752 (art. 26), denominata Legge Rattazzi dal nome del Primo Ministro, la quale intendeva razionalizzare il settore delle istituzioni caritative che operavano in regime di monopolio nel settore assistenziale. Queste ultime furono denominate Opere Pie e la legge impose su di esse un controllo di legittimità da parte dello Stato. 

Con la Legge n. 752 del 1862, inoltre, vennero istituite in ogni Comune dello Stato le “Congregazioni di carità”, gestite dai membri facenti parte del Consiglio Comunale. L’art. 28 della sopra citata Legge n. 753 del 1862 conferiva alle Congregazioni di carità il compito di amministrare i beni destinati ai poveri per legge, ovvero nell’ipotesi in cui nell’atto di fondazione non veniva determinata l’amministrazione. Inizialmente la costituzione di questo nuovo ente veniva ad assolvere la il compito di struttura gestionale delle funzioni attribuite in questa materia al Comune, nonché, in via sussidiaria, ad amministrare i beni di tutte le entità già costituite che fossero ancora sfornite di organi deputati all’amministrazione degli stessi.

Con l’entrata in vigore della Legge 3 giugno 1937, n. 847 vennero mantenute pressoché intatte le caratteristiche strutturali delle Congregazioni di carità, ne venne, però, modificato il nome con quello di “Ente comunale di assistenza”, evidenziando il percorso di subordinazione delle iniziative benefiche private a quelle dei pubblici poteri.

Il cammino definitivo verso la trasformazione dell’intero sistema della beneficenza e dell’assistenza in Italia è stato attuato con la Legge 17 Luglio 1890, n. 6972, la quale ha sancito l’ineluttabile passaggio alla laicizzazione della beneficenza, conferendo carattere pubblico alle Opere Pie ed istituendo un sistema assistenziale unitario destinato a perdurare nel tempo.

La Legge Crispi, infatti, ha inserito tra le funzioni pubbliche anche la beneficenza ed ha introdotto, per la prima volta, principi antesignani come quelli del decentramento, dell’autonomia amministrativa e della promozione sociale.

Lo stato sociale prima della legge di riforma n. 328 del 2000

Nel XX secolo in Italia si sono poste le basi per la nascita di un moderno stato sociale fondato non più sulla beneficenza privata e volontaria, ma su prestazioni assistenziali pubbliche garantite a tutti i cittadini. La beneficenza, così come era intesa anticamente, cessa di esistere e ad essa si viene a sostituire il moderno sistema dei servizi sociali, caratterizzato dall’accessibilità a tutti in condizioni di equità.

La prima vera riforma del settore si ha con il D.P.R. 616 del 1977, con il quale si è istituzionalizzato il decentramento di funzioni a livello locale, venendosi a determinare, però, un vuoto normativo, allorché alla beneficenza pubblica si sono sostituiti i servizi sociali
.

L’intera materia dei servizi sociali, funzioni, competenze e gestione è stata attribuita ai Comuni, sempre, però, nel rispetto del principio della sussidiarietà
. Ai Comuni sono attribuite la maggior parte delle funzioni sociali proprie della comunità locale, alle istituzioni superiori vengono conferite, per il principio di sussidiarietà verticale, quelle funzioni che ad esse spetteranno di volta in volta.

Il sistema dei servizi sociali, dopo la riforma degli anni settanta, mantiene il suo carattere pubblico istituzionale, garantendo l’accesso e la protezione a tutti i cittadini, come espressione di un dovere pubblico. 

La politica sociale italiana si riferisce prevalentemente alla tutela delle situazioni più deboli, fino alla protezione di quelle posizioni individuali che versano in uno stato di bisogno. Tutele particolari sono apportate nei confronti dei lavoratori dipendenti, nei confronti dell’occupazione in generale e del sistema previdenziale e pensionistico.

L’aumento della vita media dei cittadini ha determinato uno scompenso nel sistema pensionistico tale da portare verso una crisi dell’intero sistema previdenziale e di protezione sociale, crisi che ha comportato una diminuita protezione dei lavoratori e, in parte, di tutti i cittadini. Esempio, in tal senso, è il famigerato conflitto d’interessi generazionale che ha generato in politica sociale la deprimente scelta tra tutela forte dei “vecchi” contrapposta ad una tutela debole dei giovani.

Il sistema del welfare in Italia è caratterizzato da un alta selettività, a differenza dei paesi dell’Europa settentrionale dove si assiste ad una universalità delle prestazioni.

Nel nostro ordinamento si fronteggiano due tipi di interventi, quelli diretti a protezione di coloro che versano in situazioni di bisogno e quelli che si riferiscono a situazioni, per così dire, di difficoltà temporanea.

Lo Stato interviene in molti modi a tutela e sostegno delle situazioni di difficoltà e bisogno, ne sono esempi il reddito minimo d’inserimento

, la pensione sociale, l’assegno di maternità, la tutela degli invalidi civili attraverso pensioni ed indennità di accompagnamento.

Negli anni novanta si manifestano, però, vistosamente i primi segni di crisi del sistema sociale, così come delineato in seguito alle riforme ad esso apportate nel ventennio dal 1977 al 1997. La crisi, avvertita da più parti, avrebbe potuto comportare il vistoso regresso delle conquiste sociali ottenute, nonché il ritorno ad un sistema antico ed iniquo fondato sul privilegio di classe di appartenenza. 

L’esigenza sentita da tutti gli operatori del settore per molto tempo della necessità di una legge organica in materia di assistenza e politica sociale si è concretizzata con l’entrata in vigore della Legge quadro 8 Novembre 2000, n. 328 per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali. La legge n. 328 del 2000 si pone, sicuramente, nell’intenzione dei suoi promotori, ma anche di tutti gli operatori del diritto, come primo importante argine alla, altrimenti inesorabile, crisi dello stato sociale.
� L’art.22 del D.P.R. 24 Luglio 1977, n.616 dà una definizione della beneficenza pubblica di cui all’art.117 della Costituzione: “Le funzioni amministrative relative alla materia beneficenza pubblica concernono tutte le attività che attengono, nel quadro della sicurezza sociale, alla predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti o a pagamento, o di prestazioni economiche, sia in denaro che in natura, a favore dei singoli o di gruppi, qualunque sia il titolo in base al quale siano individuati i destinatari, anche quando si tratti di forme di assistenza a categorie determinate, escluse soltanto le funzioni relative a prestazioni economiche di natura previdenziale”.


� In base all’art.25, I comma del D.P.R. n. 616 del 1977: “Tutte le funzioni amministrative relative all’organizzazione ed alla erogazione dei servizi di assistenza e di beneficenza, di cui ai precedenti articoli 22 e 23, sono attribuite ai comuni ai sensi dell’art. 118, primo comma, della Costituzione”. L’art.32 del D.P.R. n. 616 del 1977, inoltre, specifica che: “Sono attribuite ai comuni, singoli ed associati, ai sensi dell’art 118, primo comma, della Costituzione, tutte le funzioni amministrative relative alla materia di cui al precedente art. 27 che non siano espressamente riservate allo Stato, alle Regioni e alle Province. Spetta alla Regione stabilire i criteri di programmazione e di organizzazione dei servizi degli enti locali territoriali, i tipi e le modalità delle prestazioni. Le leggi regionali disciplinano, altresì, l’attribuzione in proprietà o in uso agli enti locali dei beni attribuiti alle Regioni per lo svolgimento delle funzioni di cui al presente articolo, nonché l’utilizzo del personale da parte degli enti gestori, in relazione alla riorganizzazione dei servizi disposta in attuazione del presente articolo….”. 


� Il reddito minimo d’inserimento (RMI) previsto dal D.lgs. n. 237 del 1998, attuato in via sperimentale per il triennio 1998 – 2000, consiste nell’erogazione di una somma di denaro necessaria al minimo fabbisogno vitale per coloro che non raggiungono la soglia di povertà estrema, fissata in Lire 500.000 mensili. Il RMI viene considerato come una forma di assistenza attiva che tende al conseguimento per il destinatario di una sua autonomia economica.








