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Introduzione

I capi di Sato e di Governo degli Stati membri del Consiglio d’Europa, riuniti a Strasburgo nell’ottobre 1997 in occasione del Secondo Summit dell’Organizzazione, hanno riconosciuto, nella loro dichiarazione finale, che la coesione sociale rappresenta «una delle esigenze fondamentali dell’Europa allargata e (…) un complemento indispensabile alla promozione dei diritti dell’uomo e della dignità umana». Essi hanno incaricato il Comitato dei Ministri di definire una strategia sociale al fine di rilevare le sfide della società e proporre delle riforme strutturali adeguate in seno al Consiglio d’Europa.

La prima misura adottata dal Comitato dei Ministri è stata la creazione di un nuovo comitato direttivo intergovernamentale, il Comitato europeo per la coesione sociale (CDCS), che raggruppa al suo interno settori di attività finora separati, (nello specifico politica sociale, sicurezza sociale ed occupazione). Le attività connesse alla coesione sociale riposano dunque sulla multidisciplinarità. Il primo compito previsto dal suo mandato istitutivo del Comitato è l’elaborazione di una strategia di attività interne al Consiglio d’Europa in materia di coesione sociale, da sottoporre all’esame del Comitato dei Ministri. Tale strategia, specifica il mandato, dovrà  prevedere un programma di attività a medio termine.

Uno degli elementi essenziali della strategia di coesione sociale del Consiglio d’Europa è la promozione dell’accesso effettivo alla protezione sociale di colore che, pur rispondendo ai requisiti per la concessione di benefici e servizi, incontrano delle difficoltà a far valere il proprio diritto alla protezione sociale. Un Gruppo di esperti sull’accesso alla protezione sociale (CS-PS), riunitosi più volte tra il 1999 e il 2001, è stato quindi incaricato dal CDCS di sviluppare degli orientamenti politici volti al miglioramento dell’accesso alle prestazioni ed ai servizi sociali. Questa attività si è sviluppata in sintonia con gli strumenti giuridici del Consiglio d’Europa, in particolare con la Carta Sociale – che fa del diritto alla protezione sociale una delle componenti essenziali dei diritti sociali – con gli strumenti relativi alla sicurezza ed all’assistenza sociale, nonché in linea con le precenti attività dell’Organizzazione a riguardo, nella fattispecie con i risultati del Progetto sulla Dignità Umana e sull’Esclusione Sociale.

La preoccupazione d’affrontare la questione dell’accesso alla protezione sociale da un punto di vista multidisciplinare si riflette sia nel mandato che è stato affidato al Gruppo di esperti sia nella sua composizione. In effetti, il CS-PS ha riunito esperti nazionali di diversi Stati membri ed osservatori del Consiglio d’Europa
, ricercatori nel campo sociale
, rappresentanti di due organizzazioni
 non governative e di altre organizzazioni
.

Al fine di identificare e valutare da un’angolatura multidisciplinare gli ostacoli che concretamente impediscono l’accesso alla protezione sociale, i membri del Gruppo hanno deciso, durante la loro prima riunione, di raccogliere il maggior numero di informazioni possibili relative ai suddetti ostacoli negli Stati membro del Consiglio d’Europa. A tal fine, essi hanno elaborato un “questionario sugli ostacoli all’accesso alla protezione sociale”, che è stato indirizzato a due tipi di destinatari: agli organismi incaricati della gestione delle prestazioni di sicurezza, assistenza e servizi sociali ed alle organizzazioni non governative.

Sulla base delle informazioni ottenute in risposta al questionario, Peter Melvyn, ricercatore del Centro europeo di ricerca sulla politica sociale (Vienna, Austria), ha elaborato un rapporto intitolato: «Ostacoli all’accesso alla protezione sociale in Europa», disponibile presso il sito della Segreteria del Gruppo CS-PS nonché sul sito Internet http://www.coe.int/.

I principi guida per il miglioramento dell’accesso alla protezione sociale che saranno di seguito esposti sono il risultato dei lavori del Gruppo di esperti sull’accesso alla protezione sociale. Ad essi è stata aggiunta una descrizione dei motivi nella quale si sintetizzano le informazioni contenute nei rapporti Melvyn e che hanno, direttamente od indirettamente, ispirato la definizione degli stessi principi guida.

I principi guida per il miglioramento dell’accesso alla protezione sociale sono il frutto delle informazioni contenute nel rapporto Melvyn, ma rappresentano anche la comunione delle esperienze dei membri del Gruppo CS-PS in materia di protezione sociale. Durante le differenti riunioni, ed ispirandosi in parte alle informazioni raccolte circa gli ostacoli all’accesso alla protezione sociale, gli esperti del Gruppo CS-PS hanno elaborato delle proposte concrete volte al miglioramento dell’accesso alla prorezione sociale. Per questo motivo, i principi guida per il miglioramento dell’accesso alla protezione sociale di seguito analizzati vanno spesso ben aldilà delle informazioni contenute nel rapporto Melvyn.

I.
PRINCIPI GUIDA PER IL MIGLIORAMENTO DELL’ACCESSO ALLA PROTEZIONE SOCIALE

I principi guida di seguito analizzati sono stati elaborati dal Gruppo di esperti sull’accesso alla protezione sociale (CS-PS). Essi hanno lo scopo di favorire l’accesso alle prestazioni sociali di coloro che, pur rispondendo ai requisiti per la concessione delle suddette prestazioni, incontrano delle difficoltà a far valere i propri diritti, nonché quello di facilitare l’accesso delle persone ai servizi sociali.

I criteri generali su cui essi si fondano sono i seguenti:

· l’esercizio di un diritto presuppone la conoscenza dello stesso e la consapevolezza di essere titolare di tale diritto;

· l’accesso effettivo alla protezione sociale deve essere garantito a tutti gli aventi diritto;

· gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali devono essere al servizio degli aventi diritto;

· un’attenzione particolare deve essere posta agli aventi diritto più vulnerabili;

· un effettivo partenariato tra gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali da una parte ed i differenti attori della società civile dall’altra, è essenziale al fine di migliorare l’accesso alla protezione sociale;

· una valutazione sistematica dell’impatto sulla lotta contro la povertà deve essere intrapresa nel caso di modificazioni importanti della legislazione in vigore o nel caso di introduzione di nuove prestazioni.

1.  Migliorare la comunicazione e l’informazione concernente i diritti, le prestazioni e i servizi.

a.
Il pubblico deve disporre di tutte le informazioni necessarie relative alle prestazioni ed ai servizi sociali disponibili ; la diffusione dell’informazione deve inserirsi all’interno di una consolidata politica d’informazione al pubblico e di una strategia nazionale di informazione :

la diffusione dell’informazione deve essere indirizzata a tutti gli aventi diritto ed utilizzare  il maggior numero possibile di canali d’informazione (volantini rivolti alla popolazione, spot televisivi, diffusione di volantini in luoghi pubblici strategici, numeri verdi, operazioni porte aperte, internet, ecc.) ; 

tale informazione deve essere disponibile in più lingue (minoranze nazionali, lavoratori emigranti) ;
l’informazione deve essere adattata alle esigenze delle persone disabili (persone a mobilità limitata, non vedenti, non udenti) ;

nel caso in cui l’informazione sia diffusa attraverso volantini, essa deve utilizzare una lingua semplice e precisa nonché essere aggiornata regolarmente ;

una specifica informazione rivolta agli intermediari (vale a dire alle persone più vicine ai potenziali beneficiari) deve essere posta in essere.

b.
Gli aventi diritto devono essere in grado di esercitare facilmente i propri diritti :

i formulari di domanda di prestazioni devono essere concisi, ben strutturati e di facile compilazione ;

la consulenza da parte degli organismi di protezione sociale deve essere incoraggiata, in particolare durante la compilazione dei formulari di richiesta di prestazioni, se necessario adottando  degli approcci pro-attivi (numeri verdi, servizi ambulanti) ;

il rifiuto di una prestazione deve sempre essere motivato in modo semplice e comprensibile ed indicare le vie di ricorso ;

la possibilità di una spiegazione orale deve essere concessa.

c.
I poteri pubblici devono prestare un’attenzione costante alla qualità ed all’efficacia dell’informazione :

gli impiegati addetti alla fornitura dei servizi devono ricevere una formazione in relazioni umane ;

delle indagini devono essere svolte periodicamente al fine di conoscere il grado di penetrazione dell’informazione ;

delle indagini devono essere svolte periodicamente al fine di conoscere il grado di soddisfazione degli aventi diritto;

dei controlli devono essere effettuati  per verificare che i potenziali beneficiari abbiano avuto accesso alle prestazioni, ad esempio comparando le previsioni di bilancio e le spese sostenute ;

tutte le persone che non esercitano i propri diritti, devono diventare destinatarie di campagne specifiche.

2. Migliorare la gestione e l’organizzazione degli addetti alla fornitura di prestazioni e servizi sociali.

a.
L’organizzazione interna degli organismi di protezione sociale e dei servizi sociali deve essere adattata ai bisogni degli aventi diritto :

la ripartizione delle competenze fra organismi e servizi differenti deve essere chiaramente determinata e questa informazione deve essere comunicata a tutti gli organismi e servizi interessati ;

gli aventi diritto devono essere al corrente dell’esistenza di organismi di protezione sociale, di servizi sociali e delle loro rispettive attribuzioni, all’occorrenza si può ricorrere alla creazione di sportelli unici (sportelli sociali) o ad altre misure che facilitino l’accesso alle prestazioni ed ai servizi sociali ;

gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali devono adattarsi in particolar modo alle esigenze delle persone socialmente escluse ;

 i locali degli uffici di protezione sociale e dei servizi sociali devono essere accessibili a tutti (anziani, disabili, genitori con bambini piccoli) ;

gli orari di apertura devono essere stabiliti tenendo conto dei bisogni degli aventi diritto ;

degli uffici sociali ambulanti («mobile social welfare offices») devono essere creati ove necessario ;

le tecnologie della comunicazione, ed in particolare le nuove tecnologie (internet), devono essere messe a disposizione ed utilizzate al fine di facilitare l’accesso alle prestazioni ed ai servizi sociali, soprattutto nel caso di persone che vivono in zone difficilmente raggiungibili (zone geografiche isolate, aree rurali).

b.
Il funzionamento degli organismi di protezione sociale e dei servizi sociali deve essere adattato ai bisogni degli aventi diritto :

i differenti organismi e servizi devono cooperare tra loro nel trattare i fascicoli degli aventi diritto, rispettando la legge sul trattamento dei dati personali ;

l’accoglienza degli aventi diritto più vulnerabili, specialmente durante la prima visita, è determinante in quanto, dal modo in cui essi vengono accolti, dipende la loro fiducia verso l’istituzione ; pertanto il personale d’accoglienza deve ricevere una formazione tale da permettergli di acquisire specifiche competenze professionali nonché la necessaria attitudine alle relazione umane;

la formazione del personale incaricato dell’accoglienza deve essere particolarmente orientata verso l’« anti-discriminazione » ; il personale d’accoglienza deve essere particolarmente cosciente dei bisogni delle persone socialmente escluse, nonché delle abitudini culturali degli emigranti e delle minoranze con le quali deve relazionarsi ;

gli organismi ed i servizi sociali devono collaborare con i servizi di interpretazione e di mediazione ed, eventualmente, fare ricorso a persone originarie delle minoranze o dei paesi di provenienza degli emigranti al fine di favorire la comunicazione con gli aventi diritto.

c.  
Gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali hanno una responsabilità verso gli aventi diritto e devono essere sensibilizzati :

gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali devono funzionare in maniera efficiente, soprattutto per quanto concerne il rispetto della tempitica e dei risultati previsti ; 

dei meccanismi che permettano di valutare se gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali assolvano effettivamente le proprie responsabilità devono essere attuati.

3. Migliorare il partenariato tra gli organismi di protezione sociale, i servizi sociali, le ONG e gli altri attori della società civile.

Il partenariato deve essere inteso nell’accezione più vasta del termine : partenariato con organizzazioni che rappresentano la società civile, le autorità locali, i collaboratori sociali e il settore privato, nonché partenariato con gli aventi diritto al fine di promuovere la partecipazione e l’autonomia (« empowerment ») di questi ultimi.

a. La partecipazione di tutti gli attori deve essere favorita :

la partecipazione e l’espressione delle persone socialmente escluse deve essere incoraggiata, soprattutto per quanto riguarda le politiche e le azioni a loro rivolte ;

l’importanza del volontariato deve essere riconosciuta : i volontari sono degli attori sul territorio e la loro esperienza deve essere presa in considerazione ogni qual volta si intendano definire nuove misure di soccorso.

b. Il ruolo delle ONG e di altri attori della società civile deve essere riconosciuto e la loro azione sostenuta :

l’esistenza delle ONG deve essere giuridicamente riconosciuta ;

l’attività delle ONG e di altri attori deve essere incoraggiata e sostenuta, pur nella consapevolezza che il loro ruolo non è quello di supplire alle carenze degli organismi e dei servizi sociali ;

l’esperienza delle ONG e di altri attori, e notoriamente la loro funzione di « campanello d’allarme », deve essere presa in considerazione durante la definizione di politiche atte a garantire l’accesso alla protezione sociale.

c. Il partenariato con le ONG e gli altri attori sociali deve essere incoraggiato :

la cooperazione tra gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali da una parte e le ONG ed altri attori sociali, dall’altra, deve essere incoraggiata ; questo permetterà di favorire un’effettiva interazione fra il sistema di protezione sociale ed il volontariato ;

la concertazione fra tutti i partners nel caso di riforme del sistema di protezione sociale deve essere incoraggiata nella misura del possibile ;

le ONG e gli altri attori devono essere riconosciuti come partner durante l’attuazione e la valutazione delle misure adottate al fine di migliorare l’accesso alla protezione sociale.

II.
DESCRIZIONE DEI MOTIVI

1. Migliorare la comunicazione e l’informazione concernente i diritti, le prestazioni e  i servizi.

I principi guida per il miglioramento dell’accesso alla protezione sociale sono fondati su dei criteri generali che devono guidare l’attuazione di misure volte a facilitare l’accesso alle prestazioni ed ai servizi sociali. Questi criteri generali sono i seguenti :

l’esercizio di un diritto presuppone la conoscenza dello stesso e la consapevolezza di essere titolare di tale diritto;

l’accesso effettivo alla protezione sociale deve essere garantito a tutti gli aventi diritto;

gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali devono essere al servizio degli aventi diritto;

un’attenzione particolare deve essere posta agli aventi diritto più vulnerabili
;

un effettivo partenariato tra gli organismi di protezione sociale ed i servizi sociali da una parte ed i differenti attori della società civile dall’altra, è essenziale al fine di migliorare l’accesso alla protezione sociale;

una valutazione sistematica dell’impatto sulla lotta contro la povertà deve essere intrapresa nel caso di modificazioni importanti della legislazione in vigore o nel caso di introduzione di nuove prestazioni.

Le risposte al questionario diffuso dal Consiglio d’Europa hanno messo in evidenza che la mancanza di informazioni concernenti i diritti, le prestazioni ed i servizi in materia di protezione sociale rischia di ritardare o addiritture causare la perdita del diritto ad usufruire di alcune prestazioni o servizi. In alcuni casi, questa carenza di informazioni può spiegare lo scarso tasso d’utilizzo di particolari prestazioni.

Sebbene sia difficile determinare se le informazioni necessarie all’esercizio di un diritto non siano state fornite, se le procedure di richiesta manchino di chiarezza o se, semplicemente, gli utilizzatori non abbiano preso coscienza delle informazioni pertinenti, in ogni caso le ripercussioni della mancanza d’informazioni possono essere piuttosto gravi, soprattutto per le persone che hanno risorse finanziarie limitate.

In generale, gli organismi ufficiali sembrano essere soddisfatti della qualità delle informazioni fornite al pubblico relativamente a diritti, procedure di richiesta e servizi sociali. Nel rispondere al questionario, essi insistono sui  costanti sforzi compiuti al fine di diffondere le informazioni attraverso mezzi differenti (giornali, internet, volantini e guide informative, annunci televisivi, telefono). Tuttavia alcuni riconoscono che, in determinati casi, incontrano delle difficoltà a raggiungere persone appartenenti a minoranze etniche, linguistiche o a gruppi specifici come i lavoratori emigranti.  

Al contrario, la maggior parte delle ONG tende a criticare l’informazione diffusa dalle fonti governative. Le principali critiche si fondano su: la frammentarietà delle informazioni diffuse (che riflette la complessità dell’organizzazione del sistema di protezione sociale); la qualità generale dell’informazione (inesattezze o errori nei documenti informativi, mancanza d’aggiornamento); il disequilibrio tra le quantità di informazioni fornite sui diversi tipi di prestazioni (ad esempio ne sono fornite moltissime sul regime pensionistico ma ben poche sulle prestazioni subordinate ai livelli di reddito) ed infine la mancanza d’adattamento delle informazioni a tutti i tipi di fruitori: persone a basso livello di scolarizzazione, minoranze etniche o linguistiche, emigranti, gruppi svantaggiati e persone disabili (di norma non vedenti e non udenti).

Dalle risposte fornite al questionario si desume che le informazioni diffuse non sono sempre esatte, aggiornate ed accessibili a tutti, e che alcune categorie di persone sembrano rimanere sempre escluse dalla diffusione dell’informazione.

Inoltre, dal questionario risulta che le informazioni sulle prestazioni ed i servizi sociali, a causa del modo in cui sono diffuse e presentate dagli organismi pubblici, danno spesso l’impressione di essere destinate ad un pubblico che conosce già il funzionamento dei vari regimi di prestazione. In effetti, la maggior parte dei documenti informativi sono redatti in un linguaggio giuridico-burocratico e non sono comprensibili che per i decision-makers e gli amministratori responsabili dei servizi. Se è vero che tale situazione causa difficoltà d’accesso ad un enorme numero di persone ordinarie, non è difficile comprendere come essa rappresenti ancora di più un ostacolo per le categorie più deboli, come ad esempio per coloro che hanno difficoltà a leggere e scrivere o appartengono a minoranze etniche o linguistiche.

Di conseguenza, la maggior parte delle risposte riconosce che il pubblico incontra spesso delle difficoltà a comprendere pienamente l’informazione relativa a prestazioni e servizi sociali. In generale, i servizi pubblici e le ONG considerano che una delle loro principali funzioni consiste nel fornire consulenza ed aiutare i fruitore durante la compilazione dei formulari di richiesta di prestazioni.

Si registra l’unanime consapevolezza del fatto che le prestazioni debbano essere di facile richiedibilità e gestione: esse devono risultare comprensibili tanto ai fruitori che le sollecitano, quanto agli agenti che le forniscono, soprattutto ai funzionari incaricati della diffusione al pubblico delle informazioni all’interno di ogni organismo. Dal questionario si evince, inoltre, che le istruzioni per la compilazione dei formulari di richiesta sono spesso di talmente difficile comprensione da scoraggiare un gran numero di potenziali beneficiari. Da quanto risulta da diversi esempi nazionali, la lunghezza e la difficoltà dei formulari costituisce uno degli ostacoli maggiori all’accesso alla protezione sociale.

2. Migliorare la gestione e l’organizzazione degli addetti alla fornitura di prestazioni e servizi sociali.

La maggior parte delle risposte al questionario riconosce che la definizione delle specifiche competenze di ciascuno degli organismi che costituiscono la rete di protezione sociale non è sempre sufficientemente chiara e che questo costituisce uno degli ostacoli di maggiore importanza per gli aventi diritto. Si registra inoltre il problema delle ripartizione delle competenze gestionali all’interno di uno stesso organismo, della ripartizione dei compiti fra i vari organismi e, di conseguenza, il problema della definizione dei rispettivi obblighi e responsabilità. Come sottolineato da diversi intervistati, tanto più complessa è l’organizzazione del sistema di protezione sociale, tanto più difficile risulta la ripartizione dei compiti e delle responsabilità.

Questa situazione è ancor più complessa nei paesi in transizione verso l’economia di mercato, all’interno dei quali il sistema di protezione sociale è in trasformazione e pertanto non pienamente strutturato. Alcune importanti difficoltà sono menzionate dagli Stati federali in transizione, nei quali si è dato inizio alla decentralizzazione del sistema di protezione sociali senza che gli organismi deputati alla fornitura dei servizi abbiano le risorse necessarie per assumersi tale responsabilità. I settori dell’assistenza e dei servizi sociali sembrano essere quelli nei quali si registrano il maggior numero di difficoltà per la mancanza di una chiara definizione e ripartizione dei poteri e delle responsabilità.

È bene sottolineare che questo problema non riguarda i paesi che per lungo tempo sono stati sottomessi a regimi di economia centralizzata. I paesi che godono di sistemi di protezione sociale consolidati lamentano il fatto che la protezione sociale alla quale il cittadino ha diritto sia fornita da numerosi organismi amministrativi differenti e, pertanto, lamentano l’assenza di un sistema integrato al servizio del cliente. Se, in generale, il diritto ad una prestazione o servizio non esclude il diritto ad un’altra prestazione o diritto (sempre che il beneficiario potenziale risponda ai requisiti di concessione degli stessi), l’esclusione da una prestazione apre raramente l’accesso ad un’altra. In pratica, la domanda di accesso ad alcune prestazioni, di norma a quelle subordinate ai livelli di reddito, deve essere presentata separatamente, sebbene le informazioni da fornire su ogni formulario di richiesta siano praticamente identiche. Per rimediare a tale situazione, alcuni paesi hanno posto in essere misure specifiche che si propongono di fornire servizi integrati agli aventi diritto, il che si traduce nella creazione di sportelli unici che suppliscano alla frammentazione dei compiti e delle responsabilità.

Le risposte al questionario riconoscono inoltre che, per molteplici ragioni, i locali degli organismi di protezione e di servizi sociali spesso non sono accessibili a tutti gli aventi diritto. I motivi evocati concernono in primo luogo l’estensione geografica della rete di protezione sociale; inoltre l’accesso delle popolazioni rurali o di quelle che vivono in zone geograficamente isolate pone spesso dei problemi, indipendentemente dalla collocazione geografica del paese in Europa e dall’ampiezza del suo territorio. Inoltre, le condizioni climatiche, vale a dire il persistere di   inverni lunghi e rigorosi, aggravano le difficoltà presenti in Europa nord-orientale. In molti paesi, sono state istituite delle dense reti di assistenza che facilitano l’accesso alle prestazioni ed ai servizi sociali; in altri, in particolare nel caso di vaste regioni scarsamente popolate, i contatti si svolgono prevalentemente tramite telefono, posta, fax e posta elettronica.   

In molte risposte si menzionano anche le difficoltà d’accesso ai servizi riscontrate da persone anziane e disabili. Le difficoltà incontrate da queste categorie riguardano nello specifico l’utilizzo dei trasporti pubblici e l’accesso agli edifici pubblici che spesso non sono abilitati ad accogliere persone a mobilità limitata, persone anziane o persone accompagnate da bambini piccoli.

Per rimediare a tale situazione, alcuni paesi hanno dato vita a dei servizi di visita a domicilio, che contribuiscono a fornire indicazioni ed aiuto nel momento della compilazione dei formulari di richiesta. Molti paesi hanno inoltre adottato delle disposizioni legislative da applicarsi a tutti i nuovi edifici e che garantiscano l’accesso alle persone disabili nonché delle disposizioni che permettano di rimuovere gli ostacoli fisici che attualmente impediscono l’accesso agli edifici esistenti.

I paesi che, in risposta al questionario, hanno fornito dati relativi alle competenze ed alla formazione del personale addetto alla protezione sociale, riconoscono la mancanza – per tutta una serie di ragioni - di personale qualificato. Essi ammettono, inoltre, che sebbene i bisogni in termini di qualificazione del personale varino da un organismo all’altro  e varino anche in seno ad uno stesso  organismo, spesso le qualificazioni richieste per ogni tipo di posto non sono nemmeno chiaramente definite.

Molti paesi fanno affidamento su dei programmi di formazione permanenti per il loro personale, il cui seguito non è tuttavia obbligatorio per gli agenti in questione; altri paesi lamentano l’assenza di mezzi che permettano d’offrire agli impiegati la possibilità di accrescere le proprie competenze in modo sitematico. A titolo d’esempio, alcune risposte sottolineano la mancanza di personale a conoscenza dei moderni metodi d’azione sociale  nel campo dei servizi sociali ed altre ricordano che, anche nel caso in cui gli operatori sociali abbiano una formazione specifica, il basso livello salariale degli stessi sicuramente non contribuisce a migliorare il loro livello di competenza professionale
. 

È convinzione quasi unanime che il personale manchi spesso di precise conoscenze relative ad altre prestazioni e servizi, e che pertanto esso non sia in grado di indirizzare il cliente verso un servizio che gli permetterebbe, eventualmente, di ottenere delle prestazioni o servizi aggiuntivi. Questo ruolo di informazione aggiuntiva è spesso svolto da organismi di informazione indipendenti (ONG o altri), che hanno una visione più globale del sistema nazionale di protezione sociale.

La questione della qualità dell’accoglienza è analizzata in molteplici risposte al questionario. La qualità dell’accoglienza del pubblico è fortemente legata alle competenze degli impiegati addetti alla fornitura dei servizi ed il loro ruolo è estremamente importante soprattutto per quanto concerne l’accoglienza delle persone più vulnerabili. Nel momento in cui l’importanza del ruolo dei funzionari d’accoglienza, quali tramiti tra l'individuo e l'amministrazione è riconosciuto, e nel momento in cui si constata che alcune esperienze negative possono generare un sentimento di vulnerabilità, non è possibile non definire insufficiente l’attitudine alle relazioni umane dei suddetti funzionari e non rilevare l’assenza di formazione degli stessi, sottolineando che spesso la formazione in relazioni umane non fa parte dei programmi di formazione proposti.

L’atteggiamento di alcuni funzionari deputati all'accoglienza dei clienti è spesso descritto come indifferente ed accondiscendente. Da quanto emerge dal questionario, la stigmatizzazione sociale, che sia reale o avvertita come tale dai beneficiari o dai beneficiari potenziali, riguarda  soprattutto due categorie di persone: i gruppi o gli individui emarginati (malati di AIDS,  tossicodipendenti, senza-tetto, ragazze madri, ai quali spesso si aggiungono malati mentali e persino handicappati fisici) ed i beneficiari di assistenza sociale non legata ai contributi versati, ai quali spesso si aggiungono i beneficiari di sussidi di disoccupazione. È interessante notare che alcune risposte, che provengano o meno da fonti governative, sottolineano la convinzione, solidamente ancorata nella propria società, che ciascun individuo dovrebbe essere capace di assumere la responsabilità della propria esistenza e di quella della propria famiglia senza alcun tipo di aiuto esterno. Il sentimento di stigmatizzazione è piuttosto diffuso anche nei paesi in transizione, soprattutto fra coloro che in passato beneficiavano di uno status economico e sociale più elevato.

Nel momento in cui la qualità dell’accoglienza è messa in discussione, non si possono non constatare anche le condizioni di lavoro svantaggiate del personale d’accoglienza, il cattivo stato delle sale d’aspetto e la mancanza di riservatezza dei locali destinati all’accoglienza.

Il miglioramento della qualità dell’accoglienza è all’ordine del giorno nell’agenda di numerose amministrazioni nazionali che si occupano di protezione sociale. Alcuni esempi citati nelle risposte al questionario hanno come scopo quello di fornire ai funzionari deputati all’accoglienza una precisa formazione in relazioni umane e di fornire una formazione ancor più specifica a coloro che sono incaricati di accogliere   particolari gruppi di persone (ad esempio emigranti). In molti casi, per garantire una buona gestione amministrativa, si fa ricorso a dei mediatori e per facilitare la comunicazione con gli utilizzatori, spesso si ricorre ad interpreti o a persone provenienti dalla stessa minoranza linguistica o dallo stesso paese degli emigranti. Questa prassi è tanto più importante se si considera il fatto che molti paesi hanno riferito che determinate categorie di persone, come ad esempio quelle in situazioni irregolari (clandestini), i  richiedenti l'asilo politico, i rifugiati e certi gruppi autoctoni, sono sia escluse dai differenti servizi o prestazioni, sia confrontate con enormi difficoltà d’accesso.

3. Migliorare il partenariato tra gli organismi di protezione sociale, i servizi sociali, le ONG e gli altri attori della società civile.

Il rapporto elaborato in seguito al questionario si fonda su delle informazioni fornite sia da strutture di governo sia da organizzazioni non governative che lavorano nel settore della protezione sociale e solleva, per forza di cose, la questione relativa al tipo di rapporto che intercorre fra questi due tipi di attori sociali. Certamente negli ultimi decenni queste relazioni si sono fatte più complesse a causa di un individualismo sempre più marcato, del declino delle strutture familiari tradizionali e della sempre più crescente diversificazione della popolazione derivante dai flussi migratori. In compenso, la comunicazione e la cooperazione tra i servizi pubblici e i diversi attori sociali sono progressivamente migliorate, al punto che si è presa coscienza dei limiti e delle difficoltà che lo Stato deve affrontare per istituire ed attuare tutta una serie di misure di protezione sociale.

Le ONG ed altri attori della società civile che lavorano nel campo sociale, occupano una posizione intermedia fra il settore pubblico e quello privato, ed esistono in ragione di un bisogno sociale che, per molteplici motivi, non è oggi sufficientemente soddisfatto. Contribuendo alla realizzazione della protezione sociale, essi svolgono tutta una serie di funzioni che va dall’informazione sulle prestazioni e i servizi, alla consulenza durante la compilazione dei formulari di richiesta, alla lotta in favore dei diritti sociali, passando per l’assistenza durante la difesa dei diritti individuali e collettivi (ad esempio in caso di ricorso), la sperimentazione di nuovi approcci (nel caso di alcuni servizi sociali), la formulazione di critiche costruttive rivolte all’amministrazione o il semplice rinvio a quest’ultima di un feed-back sulla situazione ed il sentire sociale.

La tradizione di volontariato ancorata da lunga data in Europa occidentale ha fatto in modo che lo Stato assistenziale abbia sempre potuto contare sulla partecipazione della società civile e dunque sul ruolo svolto dagli organismi di volontariato. Questo ruolo viene svolto essenzialmente a livello nazionale e locale - sebbene le ONG internazionali abbiano acquisito un’impotanza considerevole -, dove fungono da intermediari fra Stato e cittadino. Anche se le risorse finanziarie, i rapporti di forza e l’influenza politica delle ONG variano considerevolmente, tutte contribuiscono ad affermare i bisogni di alcune categorie di popolazione il che può portare, in ultima istanza, all’adozione di nuove politiche o nuove legislazioni nel settore sociale. Alcuni esempi forniti nelle risposte al questionario illustrano l’importanza del volontariato che, nel sociale, contribuisce a rinforzare l’azione dei poteri pubblici. 

Nei paesi dell’Europa centrale ed orientale, i cambiamenti di regime che si sono prodotti durante gli ultimi decenni hanno incitato un notevole numero di cittadini a dedicarsi ad attività di volontariato per difendere delle cause a loro avviso importanti. Il numero di ONG è sensibilmente aumentato nella maggior parte dei paesi europei ma potremmo affermare che spesso esse sono « tollerate » dai poteri pubblici piuttosto che considerate come dei veri partner. Dal questionario si evince che tale fenomeno, certamente importante, sta crescendo tanto in Europa occidentale quanto nei paesi dell’Europa centrale ed orientale.

Il partenariato favorisce l’emergere di approcci basati sulla consultazione degli aventi diritto. Una delle finalità principali di questo tipo di approccio è quella di facilitare l’accesso alle prestazioni ed ai servizi sociali. Le informazioni fornite dal questionario permettono di delineare diverse tendenze, tra le quali: la decentralizzazione della fornitura di prestazioni e di servizi verso piccole strutture locali (questo punto è particolarmente importante per coloro che sono legati al loro ambiente più prossimo  per motivi di mobilità limitata, di risorse insufficienti o di costrizioni familiari), la modificazione della modalità secondo cui i servizi sono forniti e l’attivazione di servizi integrati rivolti agli aventi diritto.
� Austria, Croazia, Repubblica Ceca, Danimarca, Estonia, Finlandia, Islanda, Irlanda, Italia, Lettonia, Norvegia, Portogallo, Federazione russa, Slovenia, Spagna, Svizzera, Turchia, Regno-Unito, Santa Sede.


� Centro Interdisciplinare su diritti fondamentali e legami sociali, Facoltà di Notre Dame, Namur – Belgio e Centro europeo di ricerca sulla politica sociale, Vienna – Austria.


� Rete europea per la lotta contro la povertà e l’esclusione sociale (REALPES) e ATD-Quarto Mondo.


� Associazione internazionale per la sicurezza sociale (AISS).


� Durante il corso dei lavori, il Gruppo di esperti sull’accesso alla protezione sociale (CS-PS) ha preso in considerazione la situazione delle persone più svantaggiate. Esso ha inoltre posto attenzione alle persone che, pur non essendo propriamente svantaggiate, possono, in alcune circostanze, essere annoverate fra le più vulnerabili ( ad esempio anziani, giovani o disabili). Al fine di potersi riferire a queste due categorie di persone usando un solo concetto, il Gruppo CS-PS ha espressamente deciso di utilizzare il termine « vulnerabili ».


� Al fine di migliorare il livello di competenze degli operatori sociali, è necessario ricordare l’interesse ad esso riservato nella Raccomandazione n° (2001)1 del Comitato dei Ministri indirizzata agli Stati membri in materia di operatori sociali (http://www.coe.int/). 
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