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Capítulo 6
Geografías de la acción colectiva en Italia
La respuesta social a la pandemia  
en la Lombardía y el Véneto

Laura Fregolent (Coord.)
Matteo Basso, Emanuele Belotti,  
Nicola Di Croce, Elena Ostanel y Andrea Visioli

Introducción

El norte de Italia constituyó unos de los primeros focos de la pande-
mia Covid-19 fuera de China. Fue también uno de los primeros terri-
torios en la Unión europea donde se empezaron a aplicar medidas 
públicas y a desarrollarse acciones ciudadanas para hacer frente a 
los embates de la plaga. El capítulo expone los resultados del traba-
jo de investigación realizado por los autores en los territorios de las 
regiones de Lombardía y Véneto. Cabe recordar que estas regiones 
contaban en el año 2020 con 9.981.554 y 4.869.830 habitantes, respec-
tivamente, lo cual suponía cerca de la cuarta parte de la población 
italiana total. El trabajo de ecampo en el que se basa el análisis se 
realizó entre el inicio de la pandemia de Covid-19 en Italia (marzo 
de 2020) y el comienzo de la llamada ‘segunda ola’ de infecciones 
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(noviembre de 2020), extendiéndose así a lo largo de todo el marco 
temporal de la ‘primera ola’. La relevancia del caso está dada por el 
hecho de que estos territorios cubren gran parte del primer epicen-
tro pandémico surgido dentro de la Unión Europea, en una fase en la 
que el conocimiento sobre el virus y las medidas sanitarias públicas 
para la contención de infecciones eran todavía bastante limitados. 

Concretamente, el ámbito de estudio se ha centrado en las pro-
vincias lombardas de Bérgamo y Milán (1,1 y 3,2 millones de habitan-
tes, respectivamente) y las demarcaciones vénetas de Padua, Treviso 
y Venecia (0,9, 0,8 i 0,9 millones, respectivamente). Las dos provin-
cias de la Lombardía están formadas por 376 municipios (comuni) y 
las tres del Véneto por 240. La localización de estos territorios puede 
verse en la Figura 1.

Figura 1. Ámbito territorial de referencia de las provincias investigadas 
entre Lombardía y Véneto

Fuente: Elaboración propia.
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La investigación se centró en analizar la capacidad reactiva del sec-
tor local sin ánimo de lucro ante una crisis inesperada, en ausencia 
de modelos operativos y rutinas organizativas probadas, prestando 
especial atención a la capacidad innovadora de los actores locales 
y al papel dinamizador y coordinador que desempeñan las institu-
ciones de gobierno. La innovación se entiende aquí como la capaci-
dad de los actores para reconfigurar sus actividades de manera más 
o menos duradera, según las acciones que requiera la emergencia 
sanitaria.

El tema de la innovación entendida como respuesta al surgi-
miento de nuevas identidades económicas y sociales que cuestionan 
el statu quo ha sido pues la clave de comprensión que acompañó el 
trabajo de investigación y el análisis de los datos recolectados. Se-
gún Donolo, la innovación es “la producción continua (a través de 
la reestructuración económica, las modificaciones ambientales y la 
dinámica social) de nuevos sujetos sociales, de nuevos actores colec-
tivos en busca de nuevas identidades, de mediaciones y asentamien-
tos institucionales, en el camino de la autoafirmación con respecto 
a cualquier estructura anterior” (Donolo, 1988, p. 14). El desarrollo 
de la innovación puede entenderse como un proceso incremental, o 
como un “accidente” o una “anomalía” (Crosta, 1988, p. 161), que parte 
del pasado proponiendo una respuesta que “solo es positiva o negati-
va a la luz de las enseñanzas que los actores logran obtener de ella: es 
efectiva si resulta un aprendizaje –y no una mera adaptación prefe-
rencial– para alguien” (Donolo, 1988, p. 23).

Partiendo de este segundo supuesto, parece casi paradójico aso-
ciar necesariamente la idea de innovación con una mejora, y mucho 
menos con algo que pueda diseñarse automáticamente. En el caso 
concreto que aquí se analiza, en efecto, leer la innovación como un 
“accidente” remite a la importancia de encontrar en lo inesperado –
es decir, en la situación de emergencia provocada por la pandemia y 
en las respuestas sorpresivas del tercer sector– una posibilidad inex-
plorada, una fuente de aprendizaje que ha desencadenado interesan-
tes transformaciones a nivel local.
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La contribución consta de cuatro apartados además del presente. 
En el apartado segundo detallamos brevemente la metodología de la 
investigación, los apartados tercero y cuarto desarrollan las geogra-
fías de acción colectiva, a escala provincial y municipal; finalmente, 
los apartados quinto y sexto proponen algunas lecturas interpre-
tativas de los procesos de innovación y aprendizaje institucional 
generados.

Metodología

La investigación constó de tres fases. La primera consistió en una 
observación preliminar de las dinámicas asociadas a las iniciativas 
solidarias de los sectores locales sin fines de lucro. Esta primera fase 
fue realizada exclusivamente a través de un seguimiento no estruc-
turado en las redes sociales y/o contactos telefónicos informales con 
informantes privilegiados, obviamente sin contacto personal directo 
debido a las medidas introducidas por el gobierno nacional para la 
contención de la infección. 

La fase preliminar de reconocimiento fue seguida por una se-
gunda etapa, consistente en la realización de 31 entrevistas semies-
tructuradas con organizaciones del sector sin fines de lucro (y con 
lucro) que operan principalmente en el campo del bienestar local en 
las cinco provincias consideradas (5 en Bérgamo, 9 en Milán, 4 en 
Padua, 4 en Treviso y 9 en Venecia). Las entrevistas se centraron en 
las acciones más relevantes emprendidas en las capitales de provin-
cia para hacer frente, en particular, a las consecuencias sociales de 
la pandemia de la Covid-19. El trabajo de campo no estructurado y 
las entrevistas permitieron recopilar información útil para guiar la 
construcción de un cuestionario en línea y organizar los métodos de 
administración correspondientes.

La tercera fase correspondió a recolección de los datos a partir 
de este cuestionario. Para ello, el campo de observación se centró en 
tres grupos de actores identificados sistemáticamente a través de los 
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respectivos registros regionales en Lombardía (Región de Lombar-
día, 2020a, 2020b, 2020c) y Véneto (Región de Véneto, 2020a, 2020b, 
2020c): Asociaciones de promoción social (APS), sociedades coopera-
tivas sociales (SCS) y organizaciones voluntarias (ODV).1 La encues-
ta también involucró a las parroquias. Sin embargo, en este caso la 
ausencia de registros dedicados solo permitió una distribución asis-
temática del cuestionario, lo cual obliga a mantener cierta cautela 
a la hora de formular generalizaciones sobre este cuarto grupo. La 
recogida preliminar de datos y las entrevistas también permitieron 
mapear las organizaciones informales activas durante la primera 
ola, extendiendo también a ellas la administración del cuestionario.

En total, se enviaron alrededor de 5 mil correos electrónicos, lo 
que permitió recopilar 423 respuestas entre julio y diciembre de 
2020, lo cual supone un 5,22% de la población a la que se administró 
la encuesta, a partir de los respectivos registros regionales y las listas 
proporcionadas por las diócesis. La distancia entre los correos elec-
trónicos enviados y los cuestionarios completados se puede atribuir 
a un seguimiento esporádico del correo institucional por parte de 
las organizaciones contactadas, especialmente en una fase que, para 
muchas de ellas, había resultado en una interrupción de las activida-
des ordinarias. También es comprensible que las organizaciones que 

1  La ODV, la APS y la SCS son organizaciones destinadas a realizar actividades de in-
terés general sin ánimo de lucro (para una definición exhaustiva de la naturaleza ju-
rídica de los tres tipos de entidades ver respectivamente: Ley 266/1991; Ley 383/2000; 
Ley 381/1991). En los dos primeros casos, estas actividades se promueven principal-
mente haciendo uso de la participación voluntaria de asociados y asociadas. En el 
caso de las ODV, sin embargo, las mismas actividades están concebidas en beneficio 
exclusivo de terceros (por tanto, con un énfasis más decisivo en el carácter altruista y 
gratuito de la afiliación). En el caso de las APS, sin embargo, las actividades promovi-
das también pueden prestarse en beneficio de los asociados y asociadas, con menores 
limitaciones en cuanto al empleo de los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta 
propia. Finalmente, las SCS son una forma particular de sociedad cooperativa desti-
nada a la prestación de servicios a la inserción laboral de personas desfavorecidas. 
Dada su forma de sociedades de capital variable con fines predominantemente mu-
tualistas, las SCS tienen una vocación empresarial más marcada. Los registros que 
consultamos estaban todos actualizados a 2019, a excepción del de la SB en Véneto, 
actualizado a 31 de diciembre de 2018.
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no actuaron durante la primera ola se abstuvieran directamente de 
completar el cuestionario. De entre las organizaciones que sí respon-
dieron efectivamente al cuestionario, 187 afirman haber realizado 
acciones y están incluidas en el mapeo. Estas constituyen el 44% de 
todas las organizaciones que respondieron y el 2,3% del total de orga-
nizaciones consideradas en las cinco provincias (Figura 2).

Además de un análisis estadístico de los datos recogidos a través 
del cuestionario, la información obtenida se georreferenció median-
te la ubicación del domicilio social de las organizaciones que se su-
maron a la encuesta. Esta operación, realizada en un entorno SIG, 
permitió analizar algunas cuestiones relativas a la distribución de 
las organizaciones a escala municipal, como su relación con el po-
blamiento y las características socioeconómicas de los territorios 
relacionados.

Figura 2. Incidencia de las organizaciones mapeadas sobre el total de 
organizaciones presentes en los respectivos registros provinciales por 
forma jurídica (a la izquierda) y peso relativo de las distintas formas 
jurídicas sobre el total de las organizaciones mapeadas (a la derecha)

   

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada. 
Nota: APS: Asociaciones de promoción social; SCS: Sociedades cooperativas 
sociales; ODV: Organizaciones de voluntariado; Parrocchie: parroquias; Altro: 
otro; Totale; total.



 169

Capítulo 6. Geografías de la acción colectiva en Italia

Presentación y análisis de los resultados

5HVXOWDGRV�SRU�SURYLQFLD

Entre las 187 organizaciones mapeadas,2 las Asociaciones de pro-
moción social (APS) y las Organizaciones de voluntariado (ODS) 
son las formas jurídicas más representadas dentro de la mues-
tra. Al observar la incidencia de las dos formas jurídicas sobre 
el total de organizaciones mapeadas según su ubicación por pro-
vincia, comprobamos la importancia de las Organizaciones de 
voluntariado en las provincias de Véneto y la de las Asociaciones 
de promoción social en las provincias de Lombardía (Figura 3). 
Cuantitativamente, la división de las dos formas jurídicas entre 
Lombardía y Véneto sigue siendo el mismo, tanto en valores rela-
tivos como en valores absolutos. Por otra parte, la modesta inci-
dencia de las sociedades cooperativas sociales podría explicarse 
por el hecho de que prestan, con mayor frecuencia, servicios pro-
fesionales y, por tanto, a diferencia de las Asociaciones de promo-
ción social y las Organizaciones de voluntariado (más orientadas 
al trabajo voluntario), tienen una menor elasticidad organizativa 
y mayores restricciones operativas en la reprogramación de acti-
vidades ordinarias ante situaciones de crisis.

2  De estas, 41 se encuentran en la provincia de Bérgamo, 53 en la de Milán, 29 en la de 
Padua, 35 en la de Treviso y 29 en la provincia de Venecia.
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Figura 3. Distribución porcentual de los diferentes tipos de organizaciones 
sin fines de lucro mapeadas en las cinco provincias

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.
Nota: BG: Bérgamo. MI: Milán. PD: Padua. TV: Treviso. VE: Venecia. 

En todas las provincias, las actuaciones de las organizaciones ma-
peadas se han destinado, de manera prevalente, al ámbito de la in-
clusión (y por lo tanto a las políticas sociales) y, comprensiblemente, 
al sector salud (Tabla 1). Las acciones clasificadas como “recaudación 
de fondos” son atribuibles principalmente al apoyo financiero de 
otras actuaciones relacionadas con las dos áreas temáticas mencio-
nadas. Otro rasgo caracter{istico de las acciones detectadas se refiere 
al ámbito de actuación. El 65% de las 187 organizaciones han desa-
rrollado acciones a escala municipal, en mayor medida dentro de 
los límites del propio municipio donde se hallan localizadas. Cabe 
señalar que más del 84% de las acciones detectadas en las áreas de 
inclusión y salud tienen efectivamente un ámbito de actuación mu-
nicipal o provincial. Esto revela la vocación local de las actuaciones 
asistenciales emprendidas, lo cual resulta también ilustrativo del 
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arraigo territorial de las organizaciones en cuestión. El 70% de los 
actores que reportan haber emprendido sus iniciativas a escala mu-
nicipal, afirma haber realizado, cuando fue posible, actuaciones pre-
senciales. En cambio, el uso de tecnologías telemáticas crece, como 
es de esperar, cuando se amplía el radio de acción: a escala regional, 
por ejemplo, el número de organizaciones mapeadas que realizaron 
acciones telemáticas supera el 50%).

Tabla 1. Distribución de las organizaciones sin fines de lucro mapeadas 
por provincia de localización y área de intervención

Ámbito de intervención Bérgamo Milán Padua Treviso Venecia Total

Comercio Ʉ ɀ ɀ ɀ Ɂ Ʌ

Cultura Ƀ ɂ ɂ ɀ Ɂ Ɉ

(GXFDFLµQ ɀ Ʌ Ʉ Ƀ ɂ ɁɄ

,QFOXVLµQ ɁɈ ɂɃ ɁɁ Ɂɇ Ɂɉ ɈɈ

5HFDXGDFLµQ�GH�IRQGRV Ʉ ɂ ɂ Ʉ ɀ Ɂɂ

Salud Ɉ ɁɈ Ɂɀ Ɂɀ Ʉ Ʌɀ

Otros Ʉ Ƀ ɀ Ɂ ɂ Ɂɀ

Total ɄɁ ɅɃ ɂɉ ɃɅ ɂɉ ɁɈɇ

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.

(OHPHQWRV�GH�LQQRYDFL³Q�HQ�HO�WHUFHU�VHFWRU

Es interesante observar cómo casi el 60% de las 187 organizaciones 
mapeadas atribuyen un carácter innovador a las acciones empren-
didas, y cómo esta proporción crece en las provincias más afectadas 
por el virus en cuanto a contagios por número de habitantes durante 
la primera ola pandémica (las de Bérgamo, Milán y Treviso; Figura 4). 
En el caso de Bérgamo, que es la provincia golpeada primero y con 
mayor virulencia, la incidencia de actores que afirman haber activa-
do acciones innovadoras es superior al 65%.
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Figura 4. Distribución de las organizaciones mapeadas que consideran 
innovadora la acción que impulsaron o contribuyeron a impulsar según 
su ubicación por provincia

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.
Nota: Innovative: Innovadoras; Non Innovative: No innovadoras; Mancante: Sin 
datos. 

Estos datos sugieren que, en las cinco provincias estudiadas, al ini-
cio de la crisis el impulso innovador asociado al sector sin ánimo 
de lucro puede hallarse vinculado a la necesidad y la capacidad de 
adaptación de las organizaciones involucradas para reprogramar 
repentinamente su actividad de acuerdo con las nuevas prioridades 
impuestas por la emergencia sanitaria. Cabe señalar que esta evo-
lución no es en modo alguno ineluctable, puesto que el estallido de 
la crisis, especialmente ante la presencia de una amenaza descono-
cida e invisible como un virus, también podría haber inducido una 
dinámica de signo contrario, a saber, la parálisis de la sociedad civil 
organizada.

La estrecha correspondencia de las acciones emprendidas con las 
prioridades impuestas por la emergencia sanitaria se confirma por 
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el número de organizaciones involucradas en las acciones innova-
doras en el sector salud. Estas representan, por sí solas, casi un tercio 
de las 187 organizaciones mapeadas y su acción resultó claramente 
complementaria al esfuerzo del sistema de salud. Los valores rela-
cionados con la incidencia de las organizaciones involucradas en 
acciones innovadoras en el campo de la salud son más o menos equi-
valentes en la Lombardía y en el Véneto. Las Organizaciones de vo-
luntariado emergen como las que presentan una mayor propensión 
a considerar que las actividades realizadas por ellas, incluidas las del 
sector salud, tienen un carácter innovador. Esto confirma el protago-
nismo asumido en esta fase por el voluntariado y las parroquias (a la 
que nos referiremos más adelante extensamente), cuyas estructuras 
organizativas y redes territoriales capilares han facilitado tanto la 
oportuna intervención en el inicio de la emergencia sanitaria, como 
la experimentación de nuevas formas de trabajo.

De hecho, el 65% de las organizaciones que han realizado acciones 
innovadoras afirma que estas han sido diseñadas para perdurar en el 
tiempo. Eso confirma que, más allá de una mera respuesta adaptati-
va contingente, las iniciativas emprendidas, aunque hayan nacido 
en un contexto de emergencia, han sido concebidas con ambiciones 
de perdurar. Así, la situación de crisis, al menos en una primera fase, 
parece haber sido acogida también, con lucidez y disposición orga-
nizativa, como una oportunidad de cambio más que con compren-
sibles sentimientos como el miedo, la desorientación y expectativa. 
Así lo confirma también que las organizaciones que manifiestan su 
intención de promover el cambio social o político a través de las ac-
ciones emprendidas sean más del 58% del total (ver más abajo, en el 
caso de Padua, donde esta dimensión emerge como particularmente 
relevante).

De las 84 organizaciones que han llevado a cabo iniciativas dise-
ñadas para perdurar en el tiempo, 56 –es decir, cerca de un tercio 
de las 187 organizaciones mapeadas– están involucradas en acciones 
del ámbito de la inclusión y la salud de radio municipal y provin-
cial. Esto revela la existencia de un grupo consistente de actores con 
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características similares, que puede ser considerado como un grupo 
promotor del impulso innovador detectado. Se trata de 56 actores 
sociales locales, bien integrados en el contexto geográfico de la ac-
ción colectiva, más de la mitad de los cuales operan en red con otras 
organizaciones. Esto proporciona un indicio indirecto de la impor-
tancia del arraigo territorial y de la existencia de dinámicas colabo-
rativas entre actores territoriales para el despliegue de procesos de 
innovación en el campo del bienestar local. También es significativo 
que, de este grupo de 56 organizaciones, 41 fueran Asociaciones de 
promoción social, Organizaciones de voluntariado o agregaciones 
informales. Además, en más de la mitad de los casos, estas organi-
zaciones son responsables de acciones de tamaño considerable que 
involucraban un número de participantes superior a 40. Para acabar 
de completar el cuadro, los estudios cualitativos informan que estas 
asociaciones se han gestionado principalmente de forma voluntaria 
y no remunerada. Esta es una información relevante, porque pone 
de manifiesto la centralidad de las formas de autoorganización civil 
como una dimensión que caracteriza la respuesta adaptativa del sec-
tor sin ánimo de lucro en las provincias consideradas.

Otro factor a tener en cuenta a la hora de evaluar la innovación 
de las iniciativas solidarias son los procesos de digitalización, es de-
cir, el uso de recursos telemáticos en las iniciativas puestas en mar-
cha, desde grupos de WhatsApp a mapas geolocalizados, entre otros. 
En principio, se había esperado un solapamiento más significativo 
entre innovación y digitalización, especialmente por las restriccio-
nes impuestas a la movilidad e interacción social en la primera fase 
de la emergencia sanitaria. Sin embargo, los datos, revelan que la in-
novación abarca también la vertiente de las acciones “presenciales”: 
más de la mitad de las 107 organizaciones que realizan acciones in-
novadoras las han impulsado directamente, sin recurrir a comunica-
ciones telefónicas o telemáticas. Las formas de digitalización en las 
iniciativas impulsadas por el tercer sector ciertamente han jugado 
un papel importante; no en vano, hasta 39 de las 58 organizaciones 
que han realizado acciones electrónicas les atribuyen un carácter 
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innovador (es decir, en discontinuidad con las actividades ordina-
rias). Sin embargo, el vínculo entre innovación y digitalización debe 
relativizarse, especialmente en lo que respecta al vínculo entre in-
novación y servicios presenciales para responder rápidamente a la 
emergencia sanitaria. En este sentido debe tenerse en cuenta que 49 
de las 107 organizaciones que han realizado acciones innovativas 
presenciales corresponden a las áreas de innovación y salud, espe-
cialmente necesarias para garantizar el llamado bienestar comuni-
tario (por ejemplo, a través de la entrega a domicilio de alimentos y 
medicamentos a favor de categorías vulnerables). 

/DV�UHODFLRQHV�GH�ODV�LQLFLDǳLYDV�VROLGDULDV��HQWUH�HOODV�\�FRQ�HO�(VWDGR

Una parte no marginal de las organizaciones mapeadas, alrededor 
del 40%, emprendió sus iniciativas durante la primera ola en ausen-
cia de formas de colaboración con las instituciones de los gobiernos 
locales y regionales, el Sistema Nacional de Salud o el Sistema de 
Educación Pública. Por otra parte, las organizaciones mapeadas que 
han operado sin coordinarse entre sí son ampliamente mayoritarias, 
107 de 187. Entre las que reportan haber colaborado con otros actores 
del tercer sector, solo 54 estaban colaborando al mismo tiempo con 
instituciones gubernamentales. El dato es especialmente relevante, 
ya que las acciones promovidas por redes de actores requieren un 
cierto grado de coordinación y son aquellas en las que el papel rec-
tor del actor público es, por tanto, más importante. El Estado se hizo 
presente durante la primera ola, colaborando con cerca del 60% de 
las organizaciones mapeadas. Sin embargo, los datos sugieren que la 
respuesta inicial a la pandemia se caracterizó por un grado de coor-
dinación no excesivamente elevado entre los actores del sector sin 
fines de lucro, y entre estos y el Estado, aunque esto no impidiera di-
námicas virtuosas de colaboración en algunos casos locales. Este ras-
go también se confirma incluso cuando el campo se restringe a las 
escalas municipal y provincial, donde el papel rector de los gobier-
nos locales es más importante. Las organizaciones que desarrollaron 
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acciones en sinergia al mismo tiempo con otras organizaciones del 
tercer sector y el Estado son solo el 30% de las organizaciones mapea-
das que operan en ambas escalas, tal como puede verse en la Figura 5. 
Estas características se explican, probablemente, por la imprevisibi-
lidad y falta de conocimiento propias de la emergencia, pero, sin em-
bargo, indica una fragilidad y la necesidad de fortalecer la capacidad 
de las instituciones gubernamentales para coordinar la respuesta de 
emergencia de la sociedad civil. Más adelante volveremos sobre este 
tema. 

No obstante, una mirada cualitativa a las respuestas recibidas 
permite obtener una visión más matizada de la cuestión. Así, se ob-
serva que las acciones activadas en el marco de redes de actores que 
colaboran con los gobiernos locales, aunque involucran una parte 
limitada de las organizaciones mapeadas (45 de 187), han creado 
márgenes significativos para la innovación y el aprendizaje institu-
cional. Es el caso de la red ‘SuperBergamo’ en Bérgamo, las ‘Brigate 
Volontarie’ en Milán (más tarde transformadas en Organización de 
voluntariado y el proyecto ‘Per Padova Noi Ci Siamo’. Estas accio-
nes han sido inspiradas en la sociedad civil, pero coordinadas con 
los gobiernos locales y se han desarrollado gracias a sinergias entre 
grupos informales (incluidos los movimientos sociales), pequeñas 
organizaciones locales y actores ‘fuertes’ con redes locales consoli-
dadas y medios financieros (en los tres casos, respectivamente, Cári-
tas, Emergency y Centro de Servicio Voluntario). Significativamente, 
las organizaciones mapeadas que han entrado en colaboraciones de 
este tipo forman parte de aquel grupo de 57 actores involucrados en 
iniciativas que conciben la inclusión como factor impulsor de los 
procesos innovadores.
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Figura 5. Distribución de organizaciones activadoras de acciones a 
escala municipal o provincial en función del tipo de acción activada 
(acción promovida por una sola organización o por varias, con o sin la 
colaboración de los gobiernos locales)

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.

Las geografías de la solidaridad a escala municipal

Las 187 organizaciones mapeadas están ubicadas en 70 municipios, 
 por lo tanto, el 11,36% de los 616 municipios del área contaron al 
menos con una organización activada durante los primeros nueve 
meses de la pandemia. Entre estos, los municipios con más organi-
zaciones activas son Milán (41), Bérgamo (30), Venecia (15), Padua 
(13) y Treviso (6). La comparación entre Lombardía y Véneto permite 
apreciar una primera diferencia importante en las respectivas geo-
grafías de la solidaridad. Mientras que en Lombardía las dos pola-
ridades que corresponden a las capitales de provincia (Bérgamo y 
Milán) emergen con fuerza, en Véneto se aprecia una distribución 
territorial mucho más difusa (Figura 6), que involucra no solo a las 
capitales de provincia, sino también a los municipios más pequeños.
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Figura 6. Distribución territorial de las organizaciones solidarias  
(por municipio)

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.

Las 54 organizaciones del tipo Asociaciones de promoción social es-
tán ubicadas en 23 municipios, en los que destacan Milán (19 organi-
zaciones) y Bérgamo (12), seguidos de Padua y Venecia, en Véneto, con 
2 organizaciones. A su vez, las organizaciones de tipo Organizaciones 
de voluntariado, 67 en total, están ubicadas en 41 municipios, 8 en 
Padua, 7 en Milán y 5 en Treviso y Venecia. En cambio, 15 munici-
pios, principalmente ubicados en Véneto, se caracterizan por la ac-
tivación de parroquias (24 organizaciones encuestadas), incluyendo 
Padua, Venecia e Istrana (un pequeño municipio en la provincia de 
Treviso), con 3 parroquias cada uno. En resumen, y esta es una se-
gunda diferencia sustancial entre las dos regiones, mientras que en 
Lombardía la forma jurídica predominante de las organizaciones ac-
tivadas es la de Asociaciones de promoción social, el Véneto se carac-
teriza por una respuesta más marcada del sector de Organizaciones 
de voluntariado y de las parroquias a la emergencia generada por la 
pandemia (Figura 7; ver también Figura 2).



 179

Capítulo 6. Geografías de la acción colectiva en Italia

Figura 7. Forma jurídica de las organizaciones solidarias

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.

Aunque no se aprecian diferencias regionales sustanciales con re-
lación al área temática de las iniciativas,3 el mapeo mediante SIG 
permite captar un comportamiento diferente de las organizaciones 
en las dos regiones en cuanto al número de participantes involu-
crados en las iniciativas solidarias. Como puede verse en la Figura 
8, el Véneto tiene una difusión más marcada de las organizaciones 
que cuentan con un participación relativamente elevada en los 
municipios que no son las capitales de provincia; por el contrario, 
confirmando lo dicho anteriormente, en Lombardía hay una mayor 
concentración de estas iniciativas en los municipios capitales, con-
cretamente Bérgamo y Milán. Se decía en el párrafo anterior que el 
65% de las 187 organizaciones mapeadas han activado acciones a 
escala municipal: en Lombardía, sin embargo, según lo declarado 
por los participantes, hay una mayor presencia de organizaciones 

3  Las áreas temáticas predominantes, como se informó en el párrafo anterior, son las 
de inclusión social y salud.
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que también han tenido como ámbito de influencia una escala su-
pralocal (provincial, regional e incluso nacional). En el Véneto, por 
el contrario, el ámbito de actuación de las organizaciones, entendi-
do como su radio de acción, parece ser más limitado, con la excep-
ción de algunos casos de organizaciones ubicadas en la provincia 
de Padua (Figura 9).

Figura 8. Número de participantes involucrados en las iniciativas 
solidarias

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.
Nota: Tra 1 e 10: De 1 a 10; Tra 11 e 40: De 11 a 40; Tra 41 e 100: De 41 a 100; Tra 101 e 
250: De 101 a 250; Piú di 250: Más de 250.
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Figura 9. Escala territorial de las iniciativas

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.

Sin embargo, como muestra la Figura 10, buena parte de las or-
ganizaciones del Véneto han tratado de promover, a pesar de la 
contingencia de la emergencia pandémica, múltiples formas de co-
laboración con las instituciones, principalmente a escala municipal, 
pero también regional. En cambio, en Lombardía, un número menor 
de organizaciones declararon haber colaborado con instituciones. 
La confirmación de esta lectura también se da al observar las colabo-
raciones activadas por las organizaciones vinculadas con el Sistema 
Nacional de Salud y el Sistema de Educación Pública; una práctica 
más extendida entre las organizaciones venecianas, mientras en 
Lombardía la colaboración es apreciable, principalmente en organi-
zaciones ubicadas en la ciudad de Milán y Bérgamo.
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Figura 10. Colaboración con instituciones

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de la encuesta realizada.

Las geografías de la solidaridad muestran, pues, rasgos bastante 
diferentes entre Lombardía y Véneto, tanto en lo que se refiere a la 
distribución territorial de los diferentes tipos de organizaciones –
más difusas en el Véneto, concentradas en las ciudades de Milán y 
Bérgamo en Lombardía–, como a la escala respectiva de acción. Las 
provincias lombardas examinadas presentan un mayor número de 
Asociaciones de promoción social y Sociedades cooperativas socia-
les, mientras que en el Véneto han primado las de las Organizaciones 
de voluntarios y, aunque en menor medida, las parroquias. Este dato 
debe leerse junto con la distribución de las organizaciones activadas, 
que en las provincias lombardas se concentran en las grandes ciuda-
des (donde prevalece la presencia del mundo asociacionista), y vice-
versa, en las provincias vénetas se articulan en un denso tejido, con 
una excelente cobertura local en la que se difumina el límite entre 
la acción voluntaria y la intervención parroquial. En ambos casos, 
llama la atención el carácter predominantemente local de las inicia-
tivas, que al incidir sobre todo en el ámbito municipal demuestran 
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una fuerte vinculación con el territorio: una importante moviliza-
ción a pequeña escala.

La diferente distribución territorial de las organizaciones acti-
vadas también podría leerse en relación con el contexto territorial 
y socioeconómico. Por un lado, la dispersión de asentamientos que 
caracteriza el Véneto central, por otro la presencia de importantes 
polaridades urbanas en el caso lombardo. Los mapas de distribución 
destacan diferencias y polarizaciones, que también pueden leerse en 
relación con el tejido socioeconómico y cultural en el que operan las 
organizaciones: la tradición cultural del sustrato católico (en parti-
cular, del asociacianismo católico) en Véneto ante la más clara y se-
cular profesionalización/empresarialización del tercer sector en el 
caso lombardo.

Prácticas de ayuda mutua y aprendizaje institucional

Como se ha visto, la primera fase de la pandemia desencadenó una 
serie de innovaciones en los modelos organizativos y métodos de 
intervención en las organizaciones del tercer sector, ¿cuáles son las 
repercusiones de estas innovaciones a nivel institucional? ¿Cuál es el 
aprendizaje que de ellas han derivado las instituciones locales?

Una reflexión reciente sobre el papel de la innovación en las 
políticas sociales ha afirmado que cualquier cambio organizativo, 
legislativo y cultural dirigido a detectar o dar respuesta a necesida-
des sociales no expresadas o ignoradas, que promueva el empodera-
miento de individuos y grupos, puede ser considerado innovador. En 
consecuencia, modificaría las relaciones existentes entre usuarios e 
instituciones, y favorecería un enfoque inclusivo en el proyecto de 
política urbana (Martinelli, 2012). ¿Es este el caso de las regiones ita-
lianas cubiertas por este estudio?

La encuesta realizada muestra cómo la incidencia de organiza-
ciones que han activado iniciativas encaminadas a promover el cam-
bio social o político es decididamente alta en las provincias donde 
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se ha llevado a cabo nuestra investigación, situándose en una media 
de poco menos del 60%, con un pico cercano al 65% en la provincia 
de Padua. Los datos relativos a la disposición de las organizaciones 
a incidir en el marco político local deben observarse en conjunción 
con la relación positiva que existe entre la innovación de las inicia-
tivas y la implicación de las administraciones públicas. En general, 
una parte considerable (más del 62%) de las organizaciones que em-
prendieron acciones innovadoras colaboraron al mismo tiempo con 
los gobiernos locales y regionales, el servicio de salud o el sistema 
educativo público. El enfoque sinérgico entre el tercer sector y el Es-
tado (tanto más importante cuando involucra a los gobiernos loca-
les a nivel territorial) emerge, así, como un factor relevante para los 
procesos innovadores que se han desarrollado, junto con el potencial 
aprendizaje institucional asociado a estos. La tendencia a captar en 
las situaciones de emergencia aprendizajes para proyectarlos a nivel 
institucional nos parece un aspecto crucial, que presagia la institu-
cionalización de prácticas innovadoras nacidas de la respuesta del 
tercer sector.

El debate científico, relativo tanto a las políticas sociales como 
a las urbanas, ha puesto recientemente en el centro la relación en-
tre prácticas e instituciones (Fregolent y Nel·lo, 2021). En muchas 
ocasiones estos análisis han acabado proponiendo un escenario di-
cotómico. Si por un lado las formas de autoorganización, de abajo 
hacia arriba, contribuían a la desburocratización de los servicios y 
a una mayor proximidad a las necesidades de los usuarios (Martine-
lli, 2012), por otro lado, podrían generar un efecto sustitución y, por 
ende, la reducción de responsabilidad pública en algunos sectores 
estratégicos (Peck, 2013). Además, el público podría perder la direc-
ción del servicio (de ahí la responsabilidad) y el rol de monitorear 
y evaluar los impactos, que son muy relevantes cuando se trata de 
temas sociales importantes (Martinelli, op. cit.). Sin embargo, recien-
temente el debate también se ha centrado en las formas de apren-
dizaje institucional que las iniciativas de autoorganización podrían 
generar sobre el funcionamiento institucional: se trata de prácticas 
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que en algunos casos están contribuyendo, de hecho, a interpretar y 
abordar de un modo diferente los problemas sociales en ausencia de 
una técnica de racionalidad institucional. 

A nuestro entender, es necesario revisar estos argumentos a par-
tir de lo que hemos visto en la emergencia pandémica. La literatura 
sobre emergencias ya analizó cómo, cuando un desastre azota un te-
rritorio, las transformaciones del espacio físico y los cambios en las 
redes sociales siguen dinámicas externas al ámbito de actuación del 
individuo, y por tanto contribuyen a generar necesidades inéditas 
también de la naturaleza colectiva (De Cunto, 2010).

En el caso de la ciudad de Padua, donde la encuesta muestra la 
voluntad precisa de las organizaciones para promover iniciativas 
encaminadas al cambio político y social, algunas entrevistas en pro-
fundidad realizadas definen líneas de razonamiento interesantes. El 
primero se refiere a la capacidad que ha mostrado el territorio para 
crear redes de colaboración inéditas, que en muchas ocasiones han 
superado los viejos círculos de pertenencia. Se trata de prácticas mu-
tualistas totalmente autogestionadas y formas de innovación social 
cogestionadas por la administración pública y la cooperación local, 
que han creado sinergias muy interesantes. En línea con lo señalado 
previamente por algunos autores (Blanco y Nel·lo, 2018), de tal esce-
nario surge la necesidad de aproximarse a los enfoques señalados 
por la literatura sobre movimientos sociales con la lente de la inno-
vación social, en particular para responder a las necesidades de los 
barrios más expuestos a la vulnerabilidad social.

Así, por ejemplo, en el caso de la ciudad de Padua, durante la 
primera ola los actores institucionales del tercer sector y los movi-
mientos sociales colaboraron en la definición de una red integrada 
de servicios dentro del proyecto “Per Padova noi ci siamo”. Se trata 
de una red de servicios destinados, en particular, a garantizar gas-
tos y medicamentos en el hogar para las familias más frágiles y pro-
poner actividades para menores y personas ancianas. También en 
los casos de Bérgamo y Milán se dieron sinergias similares (en parte 
sin precedentes) entre el tercer sector, los movimientos sociales y 
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los respectivos gobiernos locales (como en los casos de los proyectos 
“SuperBergamo” y “Brigate Volontarie”), pero tuvieron un carácter 
improvisado y de emergencia, y no condujeron a formas de colabo-
ración duradera como en el caso de Padua.

La investigación parece mostrar que la activación y persistencia 
de los servicios de ayuda mutua han sido decididamente más efec-
tivas y extendidas en el contexto paduano, precisamente porque ya 
existía una red de colaboración activa. De hecho, la construcción del 
dossier de la candidatura Padua Capital Europea del Voluntariado 
en los dos años anteriores había definido una red de colaboración 
entre el Municipio, el Centro de Servicio Voluntario (CSV) y la Dióce-
sis, que luego se puso en valor durante la primera ola y por lo tanto 
estuvo lista para abrirse a más colaboraciones.

Considerando la perdurabilidad de las experiencias impulsadas 
en la ciudad de Padua, la activación del proyecto “Per Padova noi ci 
siamo ancora” –que sigue al realizado durante la primera ola– con-
firma la voluntad de continuar con las iniciativas puestas en mar-
cha durante la fase más problemática de la pandemia. Se trata de 
un proyecto en el que más de 70 asociaciones, junto con los Conse-
jos de Barrio, han renovado su disponibilidad para una nueva etapa 
de apoyo comunitario, creando un conjunto de servicios a escala de 
proximidad (Benedetti et al., 2020). Aun es pronto para evaluar en 
qué medida esta nueva intervención podrá cambiar radicalmente el 
funcionamiento de los servicios sociales y asistenciales a escala mu-
nicipal. Sin embargo, no parece aventurado afirmar que, en Padua, a 
partir de la experiencia de la acción comunitaria durante la primera 
ola de la pandemia, está emergiendo una interesante coordinación y 
descentralización de la actuación pública, en particular de los servi-
cios sociales y el bienestar, que están pasando a ser organizados en 
colaboración con el tercer sector.
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Reflexiones finales

Según el 54º Rapporto Censis (2020), en Italia en 2020 el 77% de los 
habitantes “vio cambiar permanentemente al menos una dimensión 
fundamental de su vida: la salud o el trabajo, las relaciones o el tiem-
po libre”. En el panorama nacional, la pandemia ha golpeado espe-
cialmente a los territorios y las personas socialmente vulnerables 
(ancianos, situaciones de pobreza, etc.). De hecho, en el Véneto y la 
Lombardía, las regiones examinadas por esta investigación, una par-
te sustancial de las iniciativas solidarias se ha centrado en prestar 
ayuda a estos sectores. 

El concepto de vulnerabilidad social es crucial aquí porque des-
cribe la exposición a riesgos sociales vinculados principalmente a la 
flexibilidad del mercado laboral, la grave escasez de alquileres ase-
quibles, la incertidumbre de los ingresos y, por último, pero no me-
nos importante, el envejecimiento de la población y el consiguiente 
aumento de las necesidades de cuidado y asistencia (Ranci et al., 
2010, p. 250). Estos factores, que en las últimas décadas han debilita-
do fuertemente el estado del bienestar en Europa y en particular en 
Italia, con la llegada de la pandemia han afectado aún más profun-
damente las condiciones de vida de las personas y las familias (Cári-
tas Italiana, 2020). En este sentido, es interesante observar cómo la 
mayoría de las iniciativas solidarias aquí investigadas han trabajado 
precisamente en combatir los riesgos sociales descritos. Para ello 
han puesto en marcha en muy poco tiempo una serie de recursos, 
que han producido resultados muchas veces inesperados y en la ma-
yoría de los casos efectivos.

Los territorios analizados muestran que la respuesta a la prime-
ra fase de la pandemia ha tenido repercusiones significativas en el 
aprendizaje de las organizaciones del tercer sector, así como a nivel 
institucional. Si para el mundo de las organizaciones este aprendi-
zaje se ha manifestado como una respuesta casi “instintiva” ante la 
emergencia –aunque muchas veces mediada por sólidas estructuras 
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organizativas–, para las instituciones locales el aprendizaje podría 
llevar al reconocimiento de la necesidad de estabilizar, formalizar y 
proyectar hacia el futuro las prácticas impulsadas por el tercer sec-
tor. Aprender de los escenarios que se abrieron en la crisis debería 
ayudar a las instituciones a aprovechar las oportunidades para cons-
truir nuevas políticas (De Luca y Lanzani, 2020).

Si pensamos en la innovación como “la producción continua de 
nuevos sujetos sociales, de nuevos actores colectivos en busca de 
nuevas identidades, de mediaciones y afirmaciones institucionales” 
(Donolo, 1988, p. 14), los territorios analizados dan cuenta de una im-
portante actividad innovadora que surgió durante la primera ola de 
la pandemia influenciada por algunas variables territoriales, diná-
micas políticas y estructuras sociales que hemos tratado de describir 
en el presente capítulo. Con una escala de intervención mayoritaria-
mente municipal o provincial y con una actividad atribuible a las 
áreas de inclusión y sociosanitarias, las organizaciones involucradas 
han sabido reprogramar repentinamente sus actividades de acuerdo 
con las nuevas prioridades impuestas por la situación de pandemia. 
La voluntad de las organizaciones de hacer que sus actividades in-
novadoras perduren en el tiempo aparece como un hecho relevante, 
pero que requerirá más investigación en el futuro. Solo entonces se 
podrá verificar si realmente el resultado innovador de las experien-
cias nacidas durante la primera ola ha cambiado radicalmente el 
funcionamiento de las organizaciones y, quizás, de las instituciones 
con las que han colaborado.

Por último, si los datos numéricos sugieren una coordinación no 
demasiado pronunciada entre los actores del sector sin fines de lu-
cro, y entre estos y las instituciones, el análisis en profundidad su-
giere algunas líneas de reflexión interesantes. Donde había formas 
estables de colaboración incluso antes de la pandemia, ha sido más 
fácil, en un momento de emergencia, capitalizar las relaciones y 
rutinas existentes, acelerando así una ‘respuesta en red’ en un mo-
mento de extrema dificultad. Colaboraciones que en algunos casos 
también han visto la construcción de constelaciones de actores sin 
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precedentes. Sobre la relación con las instituciones y por tanto sobre 
su posible aprendizaje, la investigación señala algunos indicios preli-
minares que a nuestro juicio resultan interesantes: el caso de Padua, 
profundizado en algunas de las entrevistas realizadas, sugiere en el 
proyecto “Per Padova noi ci siamo ancora” el intento de replicar a 
escala de barrio, es decir sobre una base territorial, un mecanismo de 
colaboración experimentado en plena emergencia pandémica.

Es demasiado pronto para verificar si las dinámicas descritas 
acabarán comportando un proceso de innovación estable en la de-
finición de intervenciones sociales y de bienestar, pero el análisis 
muestra que las formas de actuar que han emergido tienen la posi-
bilidad de influir incluso en el largo plazo y que, dependiendo de las 
condiciones, pueden acelerar procesos de aprendizaje institucional.
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