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Sono molto contendo di aprire, con i miei saluti, i lavori di que-
sto Convegno dedicato a Cecilia Assanti. Una Maestra della nostra 
disciplina che ho avuto il piacere di conoscere e frequentare in oc-
casione di alcuni convegni internazionali e, soprattutto, della quale 
ebbi l’onore di recensire la prima edizione del suo noto Corso di 
diritto del lavoro per il Giornale di diritto del lavoro e di relazioni industriali. 

Questo di Milano rappresenta il secondo dei quattro Convegni 
che, insieme con il Collegio dei condirettori della Rivista giuridica 
del lavoro e della Previdenza Sociale abbiamo programmato per il 
2025 sul generale Tema del Lavoro e Democrazia. Del progetto po-
sto a fondamento delle quattro iniziative è stato redatto un docu-
mento che abbiamo fatto circolare ampiamente, nel quale abbiamo 
cercato di delineare il percorso scientifico che si intendeva seguire, 
scandendo il Tema predetto nelle quattro prospettive fondamen-
tali in cui esso può essere declinato: politica, sociale, economica, 
sindacale. La premessa, peraltro, è stata la chiara e netta esplicita-
zione dei riferimenti culturali e politico-ideologici ispiratori del 
progetto, nonché dell’ambizione di far affiorare dal dibattito di 
esperti e studiosi idee, se non proprio proposte di riforma, da of-
frire alle forze politiche storicamente vicine al mondo del lavoro, 
a sostegno della preparazione di un programma di azione politica 
volto a restituire piena centralità al lavoro ed alle sue tutele dopo 
il declino inarrestabile conosciuto nel corso degli ultimi 40 anni di 
neoliberismo sempre più radicale. 

In effetti, lavoro e democrazia sono stati considerati, a partire 
dall’entrata in vigore della Costituzione e fino quasi alla fine dello 

 
* Direttore della Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale. 

Umberto Carabelli* 
Saluti e presentazione 
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scorso secolo, un binomio indissolubile, rispetto al quale si è sem-
pre evidenziata la profonda connessione, anzi integrazione, tra 
l’uno e l’altro elemento di cui si compone, come affermato a nette 
parole dall’art. 1, co. 1, Cost. («L’Italia è una Repubblica democra-
tica, fondata sul lavoro»). Nell’epoca più recente, tuttavia, ciascuno 
dei due elementi del binomio è entrato in profonda crisi, e ciò ha 
prodotto una frattura dolorosa tra di essi, accentuatasi sempre di 
più nel corso degli ultimi anni, che ha messo in crisi anche il valore 
(assoluto) di quel precetto costituzionale ai fini ordinamentali. 

Dell’aspetto politico di questa frattura si è discusso nel primo di 
tali Convegni, che si è tenuto a Bologna il 23 maggio u.s., nel quale 
si è cercato di esaminare le ragioni per cui le profonde mutazioni 
del sistema capitalistico sul piano tecnologico, economico e poli-
tico stanno incrinando il nesso tra persona, lavoro e cittadinanza, 
sfaldando il convincimento che ha retto la Repubblica dalla fine 
della seconda guerra mondiale: e cioè che il lavoro è il fondamento 
stesso della democrazia politica, al punto che quest’ultima non può 
(r)esistere senza il primo. 

Il Convegno odierno si pone in una successione logica imme-
diata con queste riflessioni: se il lavoro perde la sua funzione iden-
tificativa della persona come componente del sistema politico de-
mocratico, creando la frattura di cui ho detto, non può non risen-
tirne l’altra dimensione che ha caratterizzato il binomio lavoro e 
democrazia nell’esperienza post-bellica del nostro paese, ma in ge-
nerale dell’Europa nonché dell’intero mondo occidentale. Mi rife-
risco ovviamente alla dimensione della democrazia sociale, ovvero 
dello stato sociale (più puntualmente del welfare tendenzialmente 
universale), la cui invenzione e successiva diffusione, nonché raf-
forzamento, sono stati la base per l’essenziale compromesso «so-
cialdemocratico» (mi si perdonerà l’asciuttezza di queste afferma-
zioni, data la brevità del mio saluto introduttivo), che ha assicurato 
uno sviluppo relativamente equilibrato del sistema capitalistico, 
garantendo nel contempo una progressiva integrazione ed eman-
cipazione delle classi lavoratrici. Insomma, sostenendo, si può dire 
in termini giuridico-istituzionali, la lenta e faticosa marcia per il 
superamento del – pur essenziale – principio di eguaglianza for-
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male di cui all’art. 3, co. 1, Cost., nella ricerca dell’attuazione di 
quello dell’eguaglianza sostanziale, di cui all’art. 3, co.2, Cost.  

Detto in altre parole, l’interrogativo che si pone è: se si indeboli-
sce il valore del lavoro come elemento fondativo della democrazia 
politica, quanto e come può resistere lo stato sociale, e cioè la varia-
bile sociale di quel binomio, finalizzata a sostenere, attraverso il pro-
cesso emancipativo, il riconoscimento alla persona che lavora dei 
diritti di cittadinanza e, quindi, a garantire la sua effettiva partecipa-
zione «all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese»? 

Non intendo invadere il campo di Olivia Bonardi, che ringrazio 
sentitamente per averci aiutato ad organizzare nella sua sede uni-
versitaria di Milano questo Convegno. La nostra ospite, con l’aiuto 
di Alessandro Bellavista (entrambi condirettori della Rivista), darà 
conto più analiticamente della struttura di questo convegno, chia-
rendo le specifiche prospettive nelle quali gli organizzatori hanno 
programmato di far muovere il confronto.  

Mi preme però segnalare, concludendo questo mio breve inter-
vento di saluto, quanto già affiorato nel Convegno di Bologna, e 
cioè che, fino ad oggi, nemmeno l’innesto dell’esperienza italiana 
su quella europea ha prodotto, sul piano politico, contributi «rivo-
luzionari» nella difesa del binomio lavoro e democrazia politica da 
cui siamo partiti. Anzi, l’emersione in più paesi UE di un mix di 
nazionalismo e autoritarismo, sembra essersi rivelata un fattore di-
storsivo del processo di integrazione, che ha contribuito addirit-
tura ad accelerare la frattura tra lavoro e democrazia, di cui ho par-
lato in precedenza. Nel Convegno odierno è previso che si discuta 
della grave crisi dei sistemi di protezione sociale anche nella di-
mensione europea: credo che, inevitabilmente, la riflessione si 
connetterà alle questioni dell’attuale inadeguatezza dell’UE affio-
rate nel confronto bolognese, e ciò anche rispetto ad alcuni aspetti 
riguardanti la conservazione, l’adattamento e l’innovazione dei 
sofferenti sistemi di welfare, quali quelli correlati alle tematiche fi-
scali e in generale della redistribuzione della ricchezza. 

Auspicando un confronto utile ed arricchente, formulo a tutte/i 
gli auguri di una buona giornata di lavoro e passo la parola a Olivia 
Bonardi per la sua Introduzione. 
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Buongiorno e benvenuti a tutti i presenti e a coloro che, usu-
fruendo del collegamento on-line, seguiranno i lavori a distanza. 

Nel dare avvio ai lavori di oggi desidero anzitutto ringraziare, 
oltre al Dipartimento di Scienze e sociali e politiche, la Rivista giu-
ridica del lavoro e della previdenza sociale e la Cgil che hanno 
coorganizzato questo convegno. Un ringraziamento particolare va 
inoltre al gruppo di lavoro che si è occupato della definizione dei 
temi e dell’individuazione dei relatori, composto da Alessandro 
Bellavista, Silvia Borelli, Giuseppe Bronzini, Umberto Carabelli, 
Madia D’Onghia, Marzia Barbera, Piera Loi, oltre che da me.  

Ringrazio anche i relatori, per aver calorosamente accettato l’in-
vito, Rossella Basile, che ha seguito per Rgl l’organizzazione del-
l’intero progetto dei quattro convegni dedicati alla democrazia, e il 
pubblico che ha sfidato il caldo afoso di Milano e chi, non potendo 
essere presente, ci segue a distanza. 

Questo convegno è dedicato alla memoria di Cecilia Assanti. È 
stata docente di diritto del lavoro dal 1964 presso l’Università di 
Trieste, prima alla Facoltà di Economia e poi a Giurisprudenza. È 
stata una voce autorevole della sinistra giuridica, esponente del Pci 
e designata dal Parlamento membro del Consiglio superiore della 
magistratura, subito dopo l’assassinio per mano delle Brigate rosse 
di Vittorio Bachelet. Fu, insieme a Ombretta Fumagalli, la prima 
donna a farvi parte nel 1981. 

 
* Professoressa ordinaria di Diritto del Lavoro presso l’Università degli studi 

di Milano. 

Olivia Bonardi* 
Introduzione 
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Cecilia Assanti ha partecipato costantemente alle iniziative della 
Cgil e ha contribuito assiduamente alla Rivista giuridica del lavoro, 
con saggi di grandissimo pregio. 

In questa occasione voglio ricordare, tra i suoi contributi, oltre 
allo storico Commentario allo Statuto dei lavoratori, coordinato 
insieme a Giuseppe Pera, gli scritti sulla condizione della donna 
lavoratrice pubblicati sulla Rivista giuridica. Cecilia Assanti infatti 
apparteneva alla prima sparuta pattuglia di giuslavoriste che si 
sono occupate del lavoro delle donne, in un ambiente all’epoca 
composto in misura nettamente prevalente da colleghi uomini. Il 
suo La disciplina giuridica del lavoro femminile, pubblicato in Rgl, fu la 
prima (e unica) relazione di apertura del convegno Aidlass di 
Abano Terme del 1977. Il successivo Il lavoro e la Costituzione nella 
condizione complessiva della donna ribalta la prospettiva. Partendo dal-
l’idea che esista una flessibilità nelle norme costituzionali tale da 
consentire il loro adattamento ai mutamenti della società, Ella leg-
geva il principio di eguaglianza sostanziale non solo nella lettura 
classica dell’epoca di principio che indirizza verso il riscatto della 
classe lavoratrice ma anche come eguaglianza sostanziale tra uo-
mini e donne. L’opzione ermeneutica apre le porte a una rilettura 
delle norme costituzionali in ottica di genere. Non si muove più 
dal dettato normativo per definire il dover essere, ma dalla condi-
zione della donna – situata direbbe oggi Marzia Barbera – per af-
frontare il tema dell’intreccio tra ruolo della famiglia, ruolo del la-
voro e ruolo delle istituzioni, declinando i diritti e i doveri sanciti 
dalla Costituzione in ottica paritaria, riferendoli ad entrambi i ge-
neri. Di qui un’interessante prospettiva che illumina anche le que-
stioni che affronteremo oggi.  

Prima di noi, e come tutte noi giuslavoriste, Cecilia Assanti non 
si è occupata solo del lavoro delle donne. Le sue prime monografie 
vanno al cuore della disciplina del rapporto di lavoro e del diritto 
sindacale.  

Cecilia Assanti era una rigorosa civilista, ma ha avuto il merito 
di saper coniugare il rigore ermeneutico del civilista con il solido 
ancoraggio ai profili costituzionali e con l’attenzione ai profili so-
vranazionali. La nostra studiosa aveva percepito con largo anticipo 
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il rischio che la costruzione della Comunità economica europea, 
basata sulle libertà economiche e sulla centralità del mercato a-
vrebbe marginalizzato la prospettiva dell’Europa sociale, tema, an-
che questo, di cui oggi discuteremo.  

Ricordare oggi Cecilia Assanti nel modo migliore significa rac-
cogliere anche il suo invito a considerare le fonti normative nel 
sistema globale e, in particolare, a non tenere separate la dimen-
sione nazionale e quella europea. Come ebbe a scrivere, nello 
stesso tempo resta indispensabile la valutazione delle loro diversità 
e dell’influenza che esse esercitano sulla portata, sui caratteri, sul 
rilievo delle fonti nel loro insieme. 

E veniamo e temi del nostro convegno. La mattinata è organiz-
zata in tre sessioni. La prima è dedicata all’analisi del modello so-
ciale europeo, alla luce delle trasformazioni del capitalismo e delle 
sfide globali, con relazioni dei professori Maurizio Ferrera, del-
l’Università degli studi di Milano e Elena Granaglia, dell’Università 
Roma tre. La seconda è dedicata al tema dell’eguaglianza sostan-
ziale, analizzata alla luce dei più recenti dibattiti relativi al rapporto 
tra istanze redistributive e identitarie. Le relazioni saranno svolte 
dalle prof.ssa Marzia Barbera, dell’Università degli studi di Brescia, 
e Piera Loi, dell’Università degli studi di Cagliari. La terza sessione 
sarà focalizzata sulle nuove forme, le nuove modalità organizzative 
dei sistemi di welfare che avanzano alla luce delle trasformazioni 
dell’economia e della digitalizzazione. Le relazioni saranno tenute 
dal dott. Giuseppe Bronzini, già Presidente di sezione della Corte 
di cassazione e dal prof. Dario Guarascio, dell’Università di Roma 
Sapienza. Dopo il Light lunch, i lavori riprenderanno entrando nel 
merito delle più acute sfide dei sistemi previdenziali. La quarta ses-
sione sarà dedicata ai temi della sostenibilità sociale del sistema 
pensionistico e dello sviluppo di nuove declinazioni della solida-
rietà, in particolare endocategoriale e aziendale. Le relazioni sa-
ranno tenute dai prof. Madia D’Onghia, dell’Università di Foggia 
e Matteo Jessoula di questa Università e da Sonia Tosoni, della se-
greteria nazionale della Filctem Cgil. Infine, avremo un’ultima ses-
sione in cui abbiamo invitato alcuni autorevoli studiosi dei sistemi 
di welfare per confrontarsi sui temi delle relazioni odierne.  
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Interverranno i prof. Adriana Apostoli, dell’Università degli stu-
di di Brescia, Maurizio Cinelli, dell’Università di Macerata, Chiara 
Saraceno, dell’Università di Torino e Tiziano Treu, dell’Università 
cattolica del Sacro Cuore. 

Coordina e conclude i lavori delle sessioni pomeridiane il prof. 
Alessandro Bellavista, dell’Università di Palermo. 

 
Io propongo solo una brevissima riflessione iniziale. Direi che 

la premessa fondamentale da cui partire è che nessuno è auto-
nomo: nasciamo tutti bisognosi di cure e la maggior parte di noi 
muore bisognosa di cure. Nel corso della vita sperimentiamo tutti 
più o meno lunghi o intensi bisogni di assistenza. Discutere di de-
mocrazia sociale significa quindi definire come una società decide 
di organizzarsi – o è da altri organizzata – per fare fronte ai bisogni 
di assistenza di ciascuno di noi. In sostanza si tratta di definire chi 
si prende cura di chi. 

Tradizionalmente le nostre società si sono costruite partendo 
dal secondo corno del problema ovvero da «di chi» ci si debba 
prendere cura. L’impostazione classica delle società occidentali e 
dei loro sistemi di welfare è stata quella di partire dal concetto di 
bisogno, talvolta articolato sulla base dei rischi. È l’evento genera-
tore di bisogno – la povertà, la disoccupazione, la vecchiaia e il 
venir meno delle condizioni di salute – a determinare il diritto al 
sostegno della società. Il gruppo di lavoro che si è occupato di 
organizzare il convegno ha approfondito questo tema sotto tre 
specifici aspetti. Il primo attiene alla definizione dei bisogni da 
soddisfare: le trasformazioni a cui andiamo incontro – in partico-
lare il mutamento climatico e le trasformazioni digitali della società 
in generale e del lavoro – determinano l’insorgere di rischi globali. 
Rispetto ai mutamenti di scenario in atto, il gruppo di lavoro ha 
anzitutto osservato come a rischi globali si debbano fornire rispo-
ste globali. Di qui l’attenzione, soprattutto nelle prime relazioni, al 
ruolo delle istituzioni europee e alle politiche sociali europee.  

Il secondo aspetto che è emerso è quello che attiene alla tradi-
zionale impostazione, soprattutto del nostro sistema di welfare na-
zionale, che vede le tutele organizzate secondo il grande binomio 
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dell’assistenza ai cittadini e della previdenza per i lavoratori, en-
trambe articolate su rischi e bisogni differenziati e disciplinate se-
condo principi in parte diversi. Nelle discussioni del gruppo è 
emerso con tutta evidenza come non solo la distinzione sia stata 
da tempo superata nei fatti, poiché abbiamo assistito a una ibrida-
zione tra modelli beveridgeani e bismarckiani, ma anche come essa 
abbia perso di significato di fronte alle trasformazioni del lavoro e 
alle sempre maggiori ibridazioni tra lavoro e non lavoro.  

Il terzo aspetto che è emerso nelle nostre discussioni è quello 
relativo al fatto che, per quanto articolato su rischi e bisogni, il 
sistema di welfare non solo rispecchia le diseguaglianze che si pro-
ducono in altri ambiti della società, ma contribuisce per alcuni 
versi anche ad acuirle. Il riferimento va necessariamente agli im-
patti discriminatori, soprattutto per genere e nazionalità, che l’or-
ganizzazione dei sistemi di welfare produce, e di cui anche oggi 
discuteremo. 

Non meno, anzi ancor più problematico, è individuare il sog-
getto del primo «chi» del quesito «chi si prende cura di chi». È sotto 
questo profilo che la questione democratica assume la sua mas-
sima valenza. Esso infatti implica anzitutto di stabilire quali cure 
debbano essere responsabilità degli individui e quali della colletti-
vità, il che rinvia non solo alla distinzione tra sfera pubblica e sfera 
privata, ma anche al ruolo della famiglia e alla scelta nell’ambito 
dei bisogni che si vogliono soddisfare collettivamente, tra la loro 
realizzazione tramite istituzioni e strutture pubbliche o private.  

Due problemi di non poco conto e altrettanto delicati quanto 
quelli relativi alla definizione del chi curare fanno da sfondo a que-
sti aspetti. Il primo è ovviamente quello che attiene alle risorse ne-
cessarie per assicurare il soddisfacimento dei bisogni, e soprattutto 
dei nuovi bisogni emergenti. Il secondo è quello relativo alle mo-
dalità con cui assicurare che così importanti decisioni siano prese 
nell’ambito di una consapevole decisione politica presa democra-
ticamente. È questo il profilo più delicato. Qui il pensiero va im-
mediatamente al contributo di Joan Tronto, che spiega come non 
solo i soggetti più bisognosi dell’intervento sociale siano ai margini 
della società (e ho già osservato come i sistemi di welfare attuali 
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presentino non irrilevanti aspetti discriminatori o comunque e-
scludenti); ma anche che i soggetti sociali che si occupano della 
cura sono per lo più soggetti marginali. In tutta la storia occiden-
tale il lavoro di cura è stato affidato a schiavi, servi e donne. Oggi 
diremmo da donne e stranieri. Esattamente quelle categorie di 
soggetti che hanno meno voce in capitolo nelle decisioni politiche. 
Ritenere allora che il soddisfacimento di alcuni bisogni debba es-
sere lasciato agli individui o che l’intervento solidale della famiglia 
sia prioritario rispetto a quello della sfera pubblica – argomento 
questo che ha portato la nostra Corte costituzionale a più di una 
discutibile esclusione da benefici assistenziali1 è già una scelta po-
litica che, situata nel contesto di mancanza di voice dei soggetti cui 
normalmente è attribuita nella sfera privata la responsabilità della 
cura, produce effetti non irrilevanti. 

Finora il dibattito intorno agli istituti del welfare si è caratteriz-
zato prevalentemente per il tentativo di rispondere alla sfida di riu-
scire a coniugare il soddisfacimento dei bisogni sociali con il pro-
blema della sostenibilità economica; più recentemente la discus-
sione si è spostata sui temi connessi alla necessità di integrare nel 
sistema i nuovi rischi che discendono dalle trasformazioni del-
l’economia, del capitale e dell’ambiente.  

Questo convegno mira ad inserire il tema centrale della parteci-
pazione democratica, politica e sociale nella definizione del welfare 
che verrà. Non nascondo che l’obiettivo è estremamente ambi-
zioso, e che dare una risposta significherebbe realizzare una qua-
dratura del cerchio che nel contesto attuale appare decisamente 
difficile, se non altro in considerazione del clima politico che 
stiamo vivendo. Nelle relazioni e nel dibattito di oggi però senti-
remo opinioni diverse, proposte e idee anche nuove, e l’auspicio è 
di far fare un passo avanti al dibattito. 

 
1 Cfr. Corte cost. 27 giugno 2008, n. 233 per la quale, poiché «a determinati 

e comuni bisogni di vita (può) essere data soddisfazione con le risorse del co-
niuge, nel contesto della solidarietà familiare», il legislatore «può, nel prevedere 
interventi di tipo previdenziale o assistenziale, far riferimento ai redditi del co-
niuge dell’interessato». Nello stesso senso in precedenza: Corte cost. 9 maggio 
1997, n. 127 e Corte cost. 22 ottobre 1999, n. 395. 
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Il modello sociale europeo  

tra trasformazioni del capitalismo e sfide globali:  
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il superamento di Marshall. — 3. La 
cittadinanza sociale come marble cake. — 4. La svolta sociale dopo il 
2014. — 5. Conclusione. 

 
1. — Introduzione — Durante la lunga sequenza di crisi iniziata 

nel 2008, le condizioni sociali dei cittadini europei hanno subito 
un significativo deterioramento, particolarmente grave per i grup-
pi socioeconomici e le aree territoriali più vulnerabili. Nel mer-
cato del lavoro, sono emerse o si sono intensificate nuove divi-
sioni tra insider e outsider, vincitori e vinti della globalizzazione e 
della rivoluzione tecnologica; i «nuovi» rischi sociali hanno regi-
strato una rapida escalation, ad esempio la precarietà occupazio-
nale, l’obsolescenza delle competenze, la necessità di conciliare 
lavoro e famiglia. 

Le categorie più colpite sono state i componenti di nuclei a 
«bassa intensità di occupazione», il cui numero è sensibilmente 
cresciuto nella maggior parte degli Stati membri. Allo stesso tem-
po, le opportunità di lavoro e gli standard sociali nei paesi del «cen-
tro» e della «periferia» si sono allontanati: una sindrome che è stata 
definita «doppia dualizzazione» (Emmenegger et al., 2012, Hei-
denreich, 2016). Il divario nella spesa sociale pro capite in termini 
reali tra i paesi centrali dell’UE e l’Europa meridionale si è am-
pliato notevolmente dopo trent’anni di convergenza. I sistemi di 
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welfare nazionali, in particolare ma non esclusivamente nella «pe-
riferia» europea, sono stati costantemente sottoposti a stress, non 
essendo in grado di prevenire né di rispondere adeguatamente al 
drammatico aumento della povertà, dell’insicurezza del reddito 
e/o della disoccupazione (soprattutto giovanile). Lo scoppio della 
pandemia – a sua volta seguita da una impennata inflattiva – ha 
drasticamente accelerato e intensificato tutte queste tendenze. 

All’inizio degli anni 2010, le misure di austerità adottate dal-
l’Unione Europea hanno ulteriormente limitato i margini di ma-
novra dei bilanci nazionali. Di conseguenza, l’opinione pubblica è 
diventata sempre più disorientata e ansiosa, dimostrando una fi-
ducia sempre minore nella capacità dei sistemi di welfare nazionali 
di proteggere adeguatamente la popolazione. I pacchetti per l’oc-
cupazione e la gioventù del 2012, seguiti dal pacchetto per gli in-
vestimenti sociali, sono stati i primi timidi tentativi di mobilitare 
risorse dell’UE per alleviare le conseguenze sociali della crisi fi-
nanziaria e del debito sovrano. La Comunicazione della Commis-
sione sul «Rafforzamento della dimensione sociale dell’Unione 
economica e monetaria» (2013) ha avviato una graduale «socializ-
zazione» del semestre europeo (Zeitlin e Vanhercke, 2018), inco-
raggiando le Raccomandazioni specifiche per paese a considerare 
questioni relative all’occupazione, alla formazione, all’assistenza 
sociale e a favorire il passaggio dei sistemi di protezione nazionali 
verso investimenti sociali (De la Porte e Natali, 2018).  

Il mutamento più significativo ha riguardato tuttavia il terreno 
dei diritti sociali in senso stretto. L’Unione ha non solo ripreso il 
cammino della regolazione sovranazionale interrotta dalla Presi-
denza Barroso, ma ha inaugurato una nuova e più articolata stra-
tegia per guidare e supportare materialmente la cittadinanza so-
ciale nel suo complesso, e in particolare la sua fruizione da parte 
dei cittadini. Le prossime sezioni di questo contributo sono volte 
a ricostruire, a discutere questo inedito processo. Il quale non ha 
certo completamente ribilanciato l’asimmetria fra dimensione eco-
nomica e dimensione sociale, ma ha fatto alcuni passi importanti 
in questa direzione, riproducendo sotto nuove forme l’esperienza 
di alcuni sistemi federali. 
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2. — Il superamento di Marshall — Secondo l’approccio classico 
di T. H. Marshall, la cittadinanza sociale consiste in un insieme di 
diritti soggettivi, azionabili e giustiziabili, alla sicurezza economica 
e sociale, garantita dallo Stato nazionale. Alla luce degli sviluppi 
degli ultimi decenni, l’approccio di Marshall può essere modificato 
e reso più efficace sotto il profilo analitico, muovendo in due dire-
zioni (Ferrera, Corti e Keune, 2023). In primo luogo, va ricono-
sciuto che, con il progresso dell’integrazione europea, lo Stato-na-
zione non è più l’unico garante dei diritti sociali: la stessa Unione 
Europea – dotata di supremazia giuridica rispetto al diritto interno 
– è diventata un attore sempre più significativo nell’ambito della 
cittadinanza sociale. In secondo luogo, va reso più chiaro ed espli-
cito il nesso fra diritti e poteri: avere un diritto significa avere il 
potere di rivendicare e ottenere benefici economici e di sicurezza 
sociale. Tale potere si basa su risorse normative (che conferiscono 
il potere di rivendicare); risorse strumentali (che conferiscono il 
potere di accedere) e risorse giudiziali (che conferiscono il potere 
di chiedere riparazione). L’inclusione delle risorse strumentali con-
sente di apprezzare un aspetto trascurato dell’approccio marshal-
liano, ovvero l’effettiva fruizione dei diritti sociali: un aspetto la cui 
importanza pratica potrebbe in realtà essere maggiore della stessa 
giustiziabilità. 

Sulla scia di Marshall, il concetto generale di «cittadinanza so-
ciale» è arrivato a comprendere tutti i diritti esistenti alla sicurezza 
socio-economica legati allo status di cittadino/nazionale o sempli-
cemente di residente legale. Tali diritti possono essere desunti da 
norme costituzionali o da leggi secondarie. A nostra conoscenza, 
tuttavia, né le disposizioni costituzionali né quelle di diritto secon-
dario utilizzano formalmente la nozione di cittadinanza sociale ed 
enumerano esplicitamente i diritti corrispondenti. La cittadinanza 
sociale ha quindi una connotazione più analitica che istituzionale. 
Anche la nozione più semplice di cittadinanza connota tipicamen-
te solo la piena appartenenza a una determinata comunità politica, 
che a sua volta è una precondizione per il godimento dei diritti. 

Nel quadro giuridico dell’UE, la cittadinanza ha invece una con-
notazione istituzionale chiara e relativamente densa. Introdotta 
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per la prima volta dal Trattato di Maastricht, la cittadinanza del-
l’UE è concepita come uno status aggiuntivo conferito automati-
camente a tutti i cittadini di qualsiasi Stato membro. Per differen-
ziarla dalla cittadinanza nazionale e conferirle un valore aggiunto 
agli occhi dei cittadini, il Trattato di Maastricht ha elencato in 
modo piuttosto preciso i diritti specifici che ne derivano, nella 
sfera economica, civica e politica. Non viene menzionato alcun 
diritto nell’ambito della protezione sociale. Questa assenza ha por-
tato molti commentatori a sostenere che la cittadinanza dell’UE 
sia priva di una dimensione sociale, che sia una forma di cittadi-
nanza di mercato, poiché il suo fondamento è il diritto economico 
alla libera circolazione. 

In una certa misura, questa valutazione pessimistica ha un fon-
damento politico e storico. Nella fase preparatoria del Trattato di 
Maastricht, la Presidenza spagnola aveva cercato di far approvare 
– nel capitolo sulla cittadinanza – una clausola generale che affer-
masse che «ogni cittadino ha il diritto di godere di pari opportunità 
e di sviluppare appieno le proprie capacità» e che l’Unione avrebbe 
dovuto tenere specificamente conto di questo obiettivo nell’attua-
zione delle politiche comuni, al fine di «contribuire al suo conse-
guimento adottando misure appropriate ove necessario». Una pro-
posta della Commissione annacquava le ambizioni spagnole, ma 
raccomandava che «la base della cittadinanza europea […] fosse 
una dichiarazione di diritti e doveri incentrata su […] la definizione 
di obiettivi per la definizione dei diritti e dei doveri civici, econo-
mici e sociali dell’individuo» in una fase successiva. Tali ambiziose 
proposte furono tuttavia scartate (Ferrera, 2024). La caratteristica 
fondamentale della cittadinanza dell’UE fu quindi considerata la 
sua natura «negativa»: il diritto a non essere discriminati in base 
alla nazionalità nell’esercizio della libera circolazione. 

Nonostante questo limite, la UE è crescentemente intervenuta 
nella sfera del welfare e del mercato del lavoro nazionale attraverso 
provvedimenti di legge, sia hard (direttive e regolamenti) sia soft 
(raccomandazioni e comunicazioni). Essere cittadino dell’Unione 
non vuol dire soltanto godere dei diritti previsti in un dato paese 
membro alle stesse condizioni dei nazionali, ma anche godere di 
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un insieme di tutele (il cosiddetto social acquis) che vigono in cia-
scuno Stato membro come effetto di misure legislative dirette da 
parte delle istituzioni UE. 

In questa prospettiva estesa, la dimensione sociale della cittadi-
nanza dell’UE appare più forte e più densa di quanto sembri a 
prima vista, poiché include l’intero acquis sociale. Nell’ambito delle 
competenze (certamente limitate) del Trattato, l’UE è diventata 
una fonte diretta di diritti sociali sostanziali a livello nazionale; allo 
stesso tempo, è creatrice e garante di un diritto procedurale tra-
sversale che neutralizza la discriminazione nei confronti dei non 
cittadini. Con il passare del tempo, l’attivismo dell’UE ha così stra-
tificato la cittadinanza sociale nazionale in tre diversi livelli di diritti: 

▪ Diritti sociali UE propriamente detti. In questo caso, i diritti de-
rivano da legislazione UE vincolante, recepita nel diritto nazio-
nale (ad esempio, i congedi parentali: la recente direttiva UE ha 
stabilito un nucleo di garanzie vincolanti in questo ambito, che 
hanno costretto i paesi membri a migliorare la propria legisla-
zione). 

▪ Diritti sociali europeizzati. In questo caso, i diritti sono autono-
mamente legiferati dalle istituzioni nazionali, ma sotto la guida 
della soft law UE (ad esempio, i diritti alle politiche attive del 
mercato del lavoro). 

▪ Diritti sociali nazionali: in questo caso, non vi è alcun collega-
mento esplicito con l’UE, ma i diritti legiferati dalle istituzioni 
nazionali devono comunque essere, in generale, conformi al di-
ritto UE. 
Ma non è tutto: vi è un altro aspetto solitamente trascurato ri-

spetto al quale la UE gioca un ruolo sempre più importante. La 
concezione marshalliana dei diritti è incentrata, come si è detto, 
sulla dimensione giuridica e trascura la dimensione strumentale, 
quella che riguarda sia l’effettiva disponibilità delle prestazioni sul 
territorio (e non solo la loro generica garanzia formale) sia la loro 
effettiva accessibilità (che dipende da informazione, procedure, 
canali di accesso ecc.). Marshall aveva dato per scontati questi 
aspetti, ma tale assunto non vale per i contesti nazionali o locali 
caratterizzati da bassa statualità, ossia basse capacità istituzionali 
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per la produzione e la distribuzione delle prestazioni. Ed è proprio 
sulla dimensione strumentale che la UE ha significativamente in-
crementato il proprio attivismo sulla scia della policrisi, mettendo 
a disposizione consistenti risorse finanziarie per la produzione 
delle prestazioni e per il rafforzamento dei canali di accesso.  

Se si adotta una prospettiva più ampia, incentrata sulla fruizione 
piuttosto che la normazione, il ruolo della UE nella sfera dei diritti 
appare più esteso e pervasivo di quanto sembri. L’Unione può 
usare in vari modi il menù di opzioni disponibili. Può limitarsi a 
definire i principi di base (come la Carta dei diritti Fondamentali), 
adottare norme vincolanti affinché gli Stati membri introducano o 
modifichino i loro diritti sociali, creare direttamente nuovi diritti 
tramite regolamenti (ad esempio nelle situazioni transfrontaliere), 
influenzare le politiche sociali nazionali tramite processi di coor-
dinamento aperto e raccomandazioni, fornire risorse per finan-
ziare le prestazioni (fondi strutturali), creare o chiedere l’introdu-
zione di canali di accesso a queste stesse prestazioni e così via. 
Queste attività possono essere svolte tutte insieme, relativamente 
ad un determinato ambito, oppure in modo selettivo. Usando un 
quadro analitico mirato, la cittadinanza sociale europea appare 
oggi come un assemblaggio variegato, creativo e multilivello di «ri-
sorse di potere» che garantiscono e sorreggono l’atto finale di frui-
zione dei diritti da parte dei cittadini.  

 
3. — La cittadinanza sociale come marble cake — Definendo i di-

ritti come insiemi di risorse di potere, la nuova prospettiva va oltre 
una concezione meramente giuridica, basata su disposizioni di 
legge e di applicazione. In primo luogo, estende l’attenzione verso 
l’alto: le risorse normative non sono solo disposizioni vincolanti, 
ma includono anche principi, aspirazioni e obiettivi generali (ri-
sorse deontiche: ad esempio, la Carta dei diritti fondamentali o il 
Pilastro europeo dei diritti sociali). In secondo luogo, estende l’at-
tenzione verso il basso, includendo risorse strumentali e supporti 
all’output. Non si nega che la giustiziabilità sia un fattore impor-
tante per garantire l’effettività dei diritti. Tuttavia gli altri due fat-
tori sono ancora più importanti dal punto di vista del titolare del 
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diritto: l’effettiva disponibilità del beneficio previsto dalle norme 
giuridiche e la sua accessibilità pratica. La disponibilità presuppone 
un processo di produzione che mobiliti fondi, personale, infra-
strutture e infine produca le prestazioni (un servizio, un trasferi-
mento condizionato e così via). La nozione di «risorse» è tipica-
mente utilizzata anche in riferimento alla produzione di output. 
Qui non si tratta però di risorse di potere in senso stretto: si tratta 
semplicemente dei mezzi necessari sul lato dell’offerta per ottem-
perare all’obbligo di soddisfare le pretese legittimamente avanzate 
dai titolari dei diritti. 

Le risorse di output (disponibilità) e le risorse strumentali (ac-
cessibilità) sono sempre state coinvolte nella pratica concreta della 
cittadinanza sociale fin dall’introduzione dei diritti sociali a livello 
nazionale. Come nel caso delle risorse di potere legale, l’UE ha 
assunto un ruolo sempre più significativo anche nell’erogazione di 
risorse di output e risorse strumentali individualizzate. Pensiamo 
ai numerosi programmi di finanziamento dell’UE che cofinan-
ziano l’erogazione di servizi a livello nazionale o regionale, o ai 
canali messi a disposizione dei cittadini per l’accesso ai propri di-
ritti sociali (ad esempio Solvit o gli organi nazionali per le Pari Op-
portunità). E pensiamo al Just Transition Mechanism, parte del 
Green Deal, che mette a disposizione risorse finanziarie consi-
stenti tramite il Just Transition Fund e il Social Climate Fund per 
rispondere ai nuovi rischi e bisogni connessi alla transizione ener-
getica. 

L’accessibilità è una dimensione molto importante. Anche se 
formalmente garantita, una prestazione può rimanere inaccessibile 
per mancanza di canali user-friendly per richiederla e ottenerne l’ef-
fettiva erogazione. Pur in presenza dei requisiti pertinenti, sap-
piamo che molti cittadini non fruiscono delle prestazioni cui pure 
avrebbero diritto, come rivelato dagli elevatissimi tassi di non take-
up (mancato utilizzo), soprattutto per quanto riguarda l’assistenza 
sociale. Questo aspetto tende a essere trascurato o addirittura non 
riconosciuto nel dibattito (analiticamente e politicamente). Ciò è 
fin troppo deplorevole se consideriamo che le risorse strumentali 
sono talvolta sostenute da disposizioni legali (tipicamente sotto la 
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denominazione di diritti «procedurali»). Ancora più importante, 
trascurare le dimensioni di accessibilità e disponibilità dei diritti 
sociali impedisce una piena comprensione delle fonti di disugua-
glianza nell’effettivo godimento dei diritti sociali. Queste possono 
derivare da distribuzioni differenziate delle risorse legali tra la po-
polazione, ma anche da ostacoli all’accesso non adeguatamente 
controbilanciati da risorse strumentali. Ad esempio, procedure 
complesse e ritardi nell’erogazione possono colpire i cittadini con 
un livello di istruzione inferiore più di quelli con un livello di istru-
zione superiore. 

Per denotare le varie combinazioni e intersezioni fra livelli di 
governo e risorse finanziarie coinvolte nella produzione di molte 
politiche pubbliche, la letteratura americana sul federalismo am-
ministrativo si serve della metafora del marble cake: una «torta mar-
morizzata» in cui i diversi ingredienti si mischiano generando pat-
tern cromatici variegati (Ferrera et al. 2023). Applicata alla situa-
zione UE, la metafora ben si presta a denotare un modello di cit-
tadinanza sociale secondo il quale l’accesso e la fruizione effettiva 
dei diritti (delle prestazioni previste dalla legge) dipende dal pos-
sesso di specifiche risorse di potere individuali (giuridiche, stru-
mentali, giurisdizionali) fornite da molteplici attori situati a diversi 
livelli di governo. Il successo del modello richiede un attento do-
saggio di molti ingredienti e una governance sistemica del pro-
cesso di produzione delle prestazioni. In altre parole, la metafora 
del marble cake è utile non solo dal punto di vista descrittivo, ma 
anche prescrittivo, come invito ad assicurare la coerenza e la qua-
lità dell’intera configurazione. 

 
4. — La svolta sociale dopo il 2014 — La formazione di questo 

nuovo modello di cittadinanza sociale ha subito una significativa 
accelerazione durante la policrisi. L’arrivo della Commissione 
Juncker ha segnato un punto di svolta. Ponendosi l’obiettivo di 
ottenere per l’UE un «rating sociale tripla A», l’Agenda 2014 per 
l’occupazione, la crescita, l’equità e il cambiamento democratico 
(2014) aveva l’obiettivo esplicito di rinnovare il modello sociale 
europeo. Il coronamento di questo processo è stata l’adozione del 
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Pilastro europeo dei diritti sociali nel 2017. A prima vista, il Pila-
stro si presentava come l’ennesima proclamazione di principi 
«soft», un insieme di affermazioni scontate. Una lettura più attenta 
del testo rivela tuttavia il potenziale insito nel Pilastro. Molti dei 
suoi 20 principi includono obiettivi che non sono tipicamente san-
citi nelle costituzioni nazionali; mentre diversi Stati membri non 
dispongono ancora di una legislazione secondaria in materia. Pen-
siamo ai diritti dei minori, alla parità di genere, alla non discrimi-
nazione e alle pari opportunità, alla formazione e all’apprendi-
mento permanente, alle politiche attive, all’equilibrio tra lavoro e 
vita privata, all’assistenza a lungo termine, all’accesso ai servizi es-
senziali. Non sembra esagerato affermare che il Pilastro rappre-
senti oggi la formulazione codificata più avanzata – su scala glo-
bale – dei principi che dovrebbero ispirare i sistemi nazionali di 
protezione sociale di fronte alla gamma di nuove sfide poste dalle 
rapide e profonde trasformazioni delle strutture sociali ed econo-
miche. 

Nel 2020, la nuova Commissione presieduta da Von der Leyen 
ha poi approvato un ambizioso Piano per l’attuazione del Pilastro. 
A differenza della Carta dei diritti fondamentali, il Pilastro è stato 
seguito da una vera e propria «ondata» di misure: ben 48 fra il 2017 
e il 2023, di cui una buona parte vincolanti (Ferrera e Bruno, 2024). 
Fra queste la revisione della direttiva sul distacco dei lavoratori 
(2018), le direttive sull’equilibrio vita-lavoro (2019), sul salario mi-
nimo (2021), sulla parità di retribuzione (2023), sul lavoro su piat-
taforma (2024).  

Con lo scoppio della pandemia, sono stati significativamente 
espansi (o introdotti ex novo) gli schemi per il finanziamento di in-
terventi sociali nazionali e regionali: il React-EU per la coesione 
territoriale, lo Invest-EU per gli investimenti strategici, il Fondo 
sociale europeo «plus», il nuovo Fondo di aggiustamento alla glo-
balizzazione per i lavoratori ridondanti, il fondo Sure per mitigare 
il rischio di perdite occupazionali, il Meccanismo EU per la ripresa 
e la resilienza. L’erogazione dei sussidi e dei prestiti (finanziati tra-
mite debito comune) per questi ultimi due ambiti è stata subordi-
nata non solo alla presentazione di Piani nazionali di Ripresa e 
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Resilienza, ma anche alla conformità di questi ultimi rispetto ai 20 
principi del Pilastro, inaugurando una inedita forma di «condizio-
nalità sociale» (basata su «carote») al posto della precedente e in-
visa condizionalità macro-economica (basata su sanzioni o «ba-
stoni»).  

Oltre a incrementare le risorse necessarie per garantire la dispo-
nibilità effettiva di prestazioni nei territori, la UE ha intensificato 
anche le iniziative sul secondo fronte della dimensione strumen-
tale: l’effettiva accessibilità, soprattutto per i gruppi più vulnerabili. 
Alcuni principi del Pilastro sono espressamente rivolti a questi 
aspetti: ad esempio l’obbligo di una corretta informazione dei di-
pendenti riguardo ai propri diritti contrattuali (principio 7), l’ob-
bligo di assicurare ai percettori di reddito minimo l’accesso a beni 
e servizi «capacitanti» (principio 14), o di garantire un accesso alle 
cure sanitarie in tempi ragionevoli (16). Nel 2019 una articolata 
raccomandazione ha riguardato direttamente la questione dell’ac-
cesso, invitando gli Stati membri a integrare le norme formali di 
eligibilità con l’istituzione di adeguati canali d’accesso (trasparenza 
amministrativa, informazione user-friendly, procedure semplifi-
cate, assistenza e consulenza agli utenti e così via) (Bruno and Kui-
jpers 2024). Il rafforzamento della Garanzia Giovani e della nuova 
Garanzia per l’infanzia, co-finanziati dalla UE a patto che seguano 
un template organizzativo e procedurale incentrato su accesso faci-
litato e effettiva fruizione, costituiscono un esempio emblematico 
di diritti sociali compositi e multilivello, orientati verso l’utenza.  

Un ultimo aspetto merita di essere sottolineato. I diritti sociali 
si rivolgono agli individui e ai loro bisogni, ma sono creati da entità 
collettive (tipicamente «autorità pubbliche») e le entità collettive 
sono a loro volta coinvolte nella produzione delle prestazioni (ti-
picamente tramite burocrazie pubbliche). La maggior parte delle 
risorse di output provenienti dal bilancio dell’UE viene distribuita 
ai governi nazionali (e da questi alle regioni e agli enti locali), sulla 
base di disposizioni giuridiche predefinite. Le allocazioni di bilan-
cio implicano inevitabilmente un certo grado di solidarietà trans-
nazionale, i cui destinatari sono gli Stati membri in quanto tali – e 
in particolare i loro sistemi di protezione sociale. Sebbene indi-
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rettamente, questo aspetto deve essere in qualche modo incorpo-
rato nel concetto di marble cake. 

Nella teoria federale e nel diritto internazionale è emersa poi 
l’idea che le comunità politiche in quanto tali – ad esempio gli Stati 
– possano essere titolari collettivi di diritti come poteri garantiti 
l’uno nei confronti dell’altro o nei confronti di comunità più ampie 
(Zick, 2004). Il quadro giuridico dell’Unione Europea è costellato 
di disposizioni basate sulla solidarietà che informano tutti i tipi di 
dinamiche, non solo tra gli Stati membri e le istituzioni centrali, 
ma anche tra i suoi Stati membri e al loro interno (Arban, 2017). 
Non è quindi inappropriato suggerire che la torta marmorizzata 
della cittadinanza sociale sia sostenuta da un insieme di norme e 
regole che promuovono la sicurezza economica e sociale di ogni 
Stato membro e non esclusivamente dei suoi cittadini. L’impor-
tanza di queste norme è aumentata negli ultimi anni con l’istitu-
zione dei primi programmi di finanziamento su larga scala volti 
alla solidarietà transnazionale, come Sure e Nextgen.  

 
5. — Conclusione — I diritti di cittadinanza fanno parte dell’os-

satura istituzionale della democrazia liberale. Nella seconda metà 
del Novecento, la dimensione sociale della cittadinanza ha assunto 
un ruolo cruciale a livello nazionale per rispondere ai rischi e bi-
sogni della popolazione e al tempo stesso favorire la legittimazione 
politica. Seppure lentamente, anche l’Unione europea ha esteso la 
sua azione in questo ambito, così come è accaduto nelle federa-
zioni storiche.  

Sulla scia della crisi finanziaria, della grande recessione e delle 
politiche di austerità dei primi anni 2010, la Commissione Juncker 
ha promosso una svolta sociale nelle politiche europee. Tale svolta 
ha rafforzato il ruolo della UE non solo come guida delle politiche 
sociali in generale, ma anche come garante di alcuni diritti sociali 
e co-finanziatore delle prestazioni ad essi connesse. È così emerso 
un nuovo modello di cittadinanza sociale composita, sui generis ri-
spetto anche a quello delle federazioni storiche.  

Mentre durante gli anni Trenta e Settanta del secolo scorso negli 
Usa e in Svizzera il governo federale poté centralizzare alcuni 



 

34 

schemi di assicurazione sociale rivolti a vaste platee, come le pen-
sioni o la sanità, l’esistenza di robusti sistemi nazionali di welfare 
ha precluso alla UE questo percorso. Piuttosto che tramite l’istitu-
zione di schemi di welfare federali, l’Unione ha puntato piuttosto 
a definire una cornice comune di principi e standard di prestazione, 
a sostenere i sistemi nazionali attraverso misure hard e soft, a coor-
dinarli e renderli compatibili con la libertà di movimento e infine 
a sostenere finanziariamente la coesione territoriale e la solidarietà 
cross-nazionale in situazioni di emergenza.  

Il nuovo modello di cittadinanza sociale a marble cake ha già dato 
un significativo contributo nel mitigare il deficit di risorse durante 
la pandemia e nel promuovere la resilienza e la preparedness dei si-
stemi nazionali, entro un contesto condiviso di governance cen-
tralizzata. Dato il suo carattere variegato e complesso, tale modello 
soffre tuttavia di un deficit di visibilità pubblica che ne limita il 
potenziale di legittimazione e di creazione di lealtà/consenso nei 
confronti della UE. In altra sede ho formulato alcune proposte per 
rimediare a questo deficit, fra cui l’introduzione di una carta so-
ciale UE che informi i cittadini sulla varietà di prestazioni co-ga-
rantite e co- prodotte dalla UE stessa (Ferrera 2018). L’Unione 
deve valorizzare in misura deliberata e più efficace il proprio ruolo, 
avendo particolare cura di ciò che avviene nell’«ultimo miglio», 
laddove i cittadini elettori incontrano e fruiscono i benefici della 
cittadinanza sociale e formulano le proprie impressioni e i propri 
giudizi in termini di biasimo e di credito politico. 
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. L’Europa sociale: segnali di atten-
zione… — 3. …ma la sostanziale sottovalutazione della dimensione 
sociale. — 4. Alcune idee per un’Europa sociale.  

 
1. — Introduzione — A prescindere dalla diversità di declinazioni, 

al cuore del modello sociale europeo vi è l’ambizione di tenere 
insieme integrazione economica e dimensione sociale, intesa come 
attenzione alle condizioni di vita e di lavoro delle persone. Questa 
ambizione, tuttavia, è da sempre fonte di tensioni.  

Da un lato, l’integrazione economica può favorire la dimensione 
sociale, stimolando la crescita, grazie agli incrementi di produtti-
vità conseguenti ai miglioramenti nella divisione del lavoro e alla 
maggiore concorrenza. A quest’ultimo riguardo, già Scitovsky 
(1958) sottolineava come la concorrenza indotta dall’integrazione 
europea favorisse la produttività spingendo le imprese marginali 
all’innovazione e promuovendo la riallocazione della produzione 
dalle imprese meno efficienti a quelle più efficienti nonché la com-
plessiva efficienza dei nuovi investimenti. Più crescita significa, in-
fatti, più risorse che possono essere destinate alla distribuzione e 
alla redistribuzione e, in molti casi, anche più opportunità di lavoro. 
L’integrazione, inoltre, implica diminuzione delle barriere allo 
scambio e ciò implica più libertà: libertà di circolazione delle merci, 
dei servizi, dei capitali e delle persone. Chi non trovasse lavoro nel 
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proprio paese o non trovasse il lavoro che desidera potrebbe muo-
versi in altri paesi. 

Dall’altro lato, le condizioni che generano l’integrazione, ossia 
la rimozione delle barriere alla circolazione delle merci, dei servizi, 
delle persone e dei capitali, possono compromettere la dimensione 
sociale. Anziché favorire la convergenza verso l’alto, possono ag-
gravare le disuguaglianze sociali, fra persone e fra territori, le atti-
vità produttive tendendo a concentrarsi in alcuni territori a disca-
pito di altri. Al contempo, indeboliscono la capacità degli stati na-
zione di utilizzare i due strumenti centrali per tutelare la dimen-
sione sociale, la tassazione e la regolazione. Maggiori sono tassa-
zione e regolazione, maggiori sono, infatti, i rischi di fuoriuscita di 
redditi e capitali dai confini nazionali. Peraltro, anche in assenza di 
mobilità effettiva, la sola minaccia dell’uscita, resa possibile dalla 
libertà di movimento, può condizionare le decisioni dei singoli 
paesi. A ciò si aggiunge la possibilità, conseguente alla libertà di 
circolazione dei servizi, di ricorrere a lavoratori distaccati a minor 
costo provenienti da altri paesi. Ancora, le libertà di movimento e 
concorrenza rischiano di mettere a repentaglio gli assetti universa-
listi e pubblicistici di Stato sociale. In breve, l’integrazione pone 
rischi di dumping sociale, vale a dire di concorrenza al ribasso nelle 
remunerazioni e di più complessiva concorrenza fra modalità di 
governance del sociale, favorendo gli Stati sociali meno esigenti. 

Non si tratta di tensioni ingovernabili. La dimensione sociale 
può essere salvaguardata da politiche comuni europee. Già Scito-
vsky (cit.), ad esempio, sottolineava la necessità di una politica co-
mune per l’occupazione, insieme ad una politica monetaria e fi-
scale comune al fine di contrastare gli squilibri regionali prodotti 
dall’integrazione dei mercati dei capitali. La politica monetaria, dal 
canto suo, avrebbe dovuto fissare tassi di interesse differenziati a 
seconda delle situazioni esistenti nelle diverse regioni. Nella stessa 
direzione si muoveva uno dei «padri fondatori» dell’Europa, il 
Commissario Thomson che, nel 1973, scriveva «nessuna Comu-
nità può sopravvivere né avere senso per coloro che vi apparten-
gono finché alcuni di essi abbiano standard di vita assai diversi e 
abbiano ragione di dubitare della volontà comune di aiutare i 
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singoli Stati Membri a migliorare la condizione della propria 
gente» (vedasi Barca, 2009). Peraltro, la dimensione sociale può 
aiutare la crescita stessa, come sottolineato dalla prospettiva del-
l’investimento sociale (vedasi Hemerijck, Matsaganis, 2024).  

Si noti: politiche comuni includono sia interventi «positivi» che 
allargano la sovranità dell’Unione in ambito sociale, sia interventi 
«negativi» che limitano gli ostacoli all’esercizio della solidarietà na-
zionale posti dall’integrazione economica. Cruciali, al riguardo, 
sono i divieti alla concorrenza fiscale dannosa, in primis, alla per-
manenza di paradisi fiscali. 

I quasi 70 anni di vita dell’esperimento europeo ci consegnano 
diverse evidenze concrete di attenzione alla dimensione sociale. Il 
quadro che emerge è, tuttavia, largamente insufficiente. 

Obiettivo di questo articolo è dapprima ricostruire, inevitabil-
mente per somme linee, i principali passi compiuti dall’Europa in 
ambito sociale; sottolinearne poi i numerosi limiti, nel riconosci-
mento delle sfide odierne, e, infine, proporre alcune idee per 
un’Europa sociale (per un’analisi più dettagliata dei passi compiuti 
e dei limiti, vedasi Ferrera, 2024 e Natili et al., 2025). 

 
2. — L’Europa sociale: segnali di attenzione… — La posizione di 

von Hayek (1939), secondo cui l’integrazione economica avrebbe 
compromesso la dimensione sociale non ha mai attecchito nelle 
Carte fondamentali e nell’azione concreta della Comunità europea 
prima e dell’Unione europea dopo. Scriveva von Hayek (cit. trad. 
mia, p. 258) «non solo la maggiore mobilità tra gli Stati renderebbe 
necessario evitare ogni tipo di tassazione che spingerebbe il capi-
tale o il lavoro altrove, ma ci sarebbero anche notevoli difficoltà 
con molti tipi di tassazione indiretta… E non sono solo i governi 
nazionali che vedranno minata la loro capacità di agire: i sindacati 
[…] perderanno la loro posizione monopolistica e quindi, in 
quanto organizzazioni nazionali, il loro potere di controllare l’of-
ferta dei loro servizi». In breve, l’integrazione economica sarebbe 
la via per minare l’esistenza stessa dello Stato sociale. Peraltro, nep-
pure appare convalidata l’idea secondo cui l’esperimento europeo 
si contraddistinguerebbe per la netta separazione di responsabilità, 
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fra un’Europa, dedita all’integrazione dei mercati, e gli stati-na-
zione, custodi unici della solidarietà.  

Tutte le Carte fondamentali europee contengono, infatti, ri-
mandi alla dimensione sociale. Il Trattato di Roma prefigge lo svi-
luppo armonioso della Comunità europea, istituendo, a tal fine, un 
fondo sociale finalizzato a promuovere «le possibilità di occupa-
zione e la mobilità geografica e professionale dei lavoratori» (art. 
123). Il Trattato di Roma, inoltre, pone con forza il vincolo di non 
discriminazione nel mercato del lavoro, in primis, fra uomini e 
donne.  

Gli stessi Atto unico europeo del 1986 e il Trattato di Maastricht 
del 1992, seppure focalizzati sull’integrazione economica, non 
ignorano la dimensione sociale. L’Atto unico contempla il raffor-
zamento degli obiettivi di coesione e la formalizzazione del dia-
logo sociale. Il Trattato di Maastricht è accompagnato da un Pro-
tocollo sociale che richiede una maggiore cooperazione fra gli Stati 
membri in materia sociale. Fra l’Atto unico e il Trattato di Maa-
stricht sono altresì varati la Carta dei diritti sociali fondamentali 
dei lavoratori e il relativo programma di azione. Il Protocollo so-
ciale diventa parte integrante del Trattato di Amsterdam del 1997, 
ponendo termine alla subordinazione della politica sociale agli ac-
cordi separati e contingenti fra i diversi paesi membri. Il Trattato 
di Amsterdam, inoltre, affida all’Unione il compito di «promuo-
vere un progresso economico e sociale e un elevato livello di oc-
cupazione e pervenire a uno sviluppo equilibrato e sostenibile» (art. 
B), grazie a «la promozione dell’occupazione, il miglioramento 
delle condizioni di vita e di lavoro, che consenta la loro parifica-
zione nel progresso, una protezione sociale adeguata, il dialogo 
sociale, lo sviluppo delle risorse umane atto a consentire un livello 
occupazionale elevato e duraturo e la lotta contro l’emarginazione» 
(art. 117). Successivamente, il Trattato di Nizza del 2001 autorizza 
l’Unione a sostenere e completare l’azione degli Stati membri nella 
lotta contro l’esclusione sociale e nella modernizzazione dei regimi 
di protezione sociale. Infine, il Trattato di Lisbona del 2007 stabi-
lisce che «l’Unione combatte l’esclusione sociale e le discrimina-
zioni e promuove la giustizia e la protezione sociali, la parità tra 
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donne e uomini, la solidarietà tra le generazioni e la tutela dei diritti 
del minore» (art. 2) e attribuisce alla Carta dei diritti fondamentali, 
inclusi i diritti di solidarietà (art. 6), il medesimo valore vincolante 
dei trattati. Oltre ad aprire il dialogo sociale alla partecipazione 
della società civile, il concomitante Trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea introduce la clausola orizzontale, che richiede 
all’Unione di tenere conto degli obiettivi sociali nella definizione e 
nell’attuazione delle diverse politiche, e istituisce il Comitato per 
la protezione sociale, organismo finalizzato al coordinamento del-
le politiche sociali, grazie alla fissazione di obiettivi comuni, alla 
diffusione delle buone pratiche e all’attuazione di processi di mo-
nitoraggio.  

Nel tempo, la Comunità europea, prima, e l’Unione, dopo, han-
no pure aumentato la capacità concreta di azione. L’Atto unico 
estende il ricorso alla maggioranza qualificata. Il Trattato di Maa-
stricht introduce la procedura di codecisione, poi semplificata dal 
Trattato di Amsterdam, rafforzando il ruolo del Parlamento. Tale 
procedura, definita dal Trattato di Lisbona «procedura legislativa 
ordinaria» è ora la principale procedura decisionale, applicandosi a 
circa 85 ambiti. Il Trattato di Lisbona istituisce le cosiddette clau-
sole passarella, le quali permettono al Consiglio europeo di supe-
rare, in alcuni ambiti decisionali, il voto a unanimità nonché di ri-
correre alla procedura legislativa ordinaria in sostituzione di quella 
speciale.  

Questo quadro normativo ha reso possibile la realizzazione di 
numerosi interventi in ambito sociale, oltre all’istituzione del già 
citato Fondo sociale europeo, nel tempo potenziato e integrato da 
altri fondi strutturali e di investimento oltre ad alcuni fondi resi-
duali quali i fondi per gli aiuti alimentari. Fra di essi, ricordo le 
diverse direttive sulla salute e sulla sicurezza del lavoro (a partire 
dall’inizio degli anni 80); le diverse direttive sui lavoratori distaccati 
(la prima è nel 1996) tese a fissare un nucleo di condizioni comuni 
in materia di lavoro e tutele sociali cui ha fatto seguito nel 2019 
l’istituzione dell’Autorità europea del lavoro, con l’incarico di vigi-
lare sulla corretta applicazione delle norme sulla mobilità dei lavo-
ratori; la direttiva sugli appalti pubblici che riconosce la possibilità 
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di appalti socialmente responsabili e le direttive recenti in materia 
di salario minimo e lavoratori delle piattaforme. Ricordo pure la 
strategia europea per l’occupazione lanciata nel 1997 e rafforzata 
dalla più complessiva strategia di Lisbona, con gli obiettivi di au-
mentare l’occupazione, promuovere l’istruzione e la formazione 
permanente e contrastare l’esclusione sociale. Ricordo, infine, 
l’istituzione nel 2010 del semestre europeo quale strumento di 
coordinamento, all’interno dell’Unione, delle politiche economi-
che, di bilancio, sociali e occupazionali nonché la realizzazione nel 
2017 del Pilastro europeo dei diritti sociali e del ricco piano di 
azione sociale che ne è conseguito. 

A questi interventi si aggiungono gli interventi tesi a introdurre 
la dimensione sociale nell’esercizio dell’attività economica. Un 
esempio sono le direttive sulla responsabilità sociale d’impresa, va-
rate a partire dai primi anni 2000. Le ultime sono le direttive sulla 
rendicontazione sociale e ambientale delle imprese del 2023 e la 
direttiva sulla Due diligence delle imprese del 2024, il cui obiettivo è 
la promozione di pratiche commerciali sostenibili e responsabili, 
lungo tutta la catena del valore (Sacconi, 2024). 

Durante l’emergenza Covid, infine, non solo il patto di stabilità 
e crescita è stato allentato e il ricorso agli aiuti di Stato ampliato, 
ma l’Unione ha anche dato vita al piano Next Generation Eu dotan-
dolo di un finanziamento di 750 miliardi di euro. 

 
3. — …ma la sostanziale sottovalutazione della dimensione sociale — 

Nonostante i passi messi in evidenza, i limiti nella presa in consi-
derazione della dimensione sociale restano, però, numerosi. 

Nei primi decenni della Comunità ha comunque prevalso quella 
che Scharpf (1989) ha definito l’integrazione negativa, un’integra-
zione caratterizzata dalla rimozione delle barriere agli scambi in-
fra-europei, nella sottovalutazione dei rischi di disequilibri sociali 
fra paesi conseguenti all’assenza coordinamento nelle politiche 
economiche dei diversi paesi. Addirittura, aggiunge Halevi (2019, 
p. 24), dopo l’entrata in vigore della Cee, «i paesi membri erano 
meno coordinati rispetto al periodo del Piano Marshall […]. 
L’ostacolo più importante era rappresentato dall’orientamento 
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altalenante che il vincolo della bilancia dei pagamenti imponeva ad 
alcuni paesi (Italia, Francia e anche Regno Unito) e dall’assoluta 
necessità di ottenere saldi netti sui mercati esteri per altri (Germa-
nia). Questa realtà ha gravemente danneggiato alcune economie». 
Come, continua Halevi (cit.), «man mano che i paesi adottavano 
uno dopo l’altro questo orientamento altalenante, aumentava ov-
viamente la probabilità che finissero tutti per comportarsi in modo 
“pro-ciclico”… Se i responsabili politici tedeschi volevano garan-
tire sia profitti aziendali sostanziali sia un alto tasso di utilizzo della 
capacità produttiva, non potevano che favorire una continua 
espansione delle esportazioni (nette). A loro volta, i paesi in deficit 
erano costretti ad entrare in una fase recessiva per bloccare un ul-
teriore deterioramento del loro deficit esterno e sperare poi di es-
sere trainati da coloro che non erano in fase di arresto. In Europa 
non esisteva alcun altro meccanismo per affrontare i saldi esterni». 
In breve, sempre nei termini di Halevi (cit., p. 2), la «cosiddetta 
cooperazione era un esercizio volto a stabilire l’egemonia, difen-
dendo al contempo gli interessi specifici dei gruppi economici do-
minanti di ciascun paese». 

A seguito della costituzione dell’Unione monetaria e ancor più 
della crisi dei debiti sovrani, un maggior coordinamento ha sì 
avuto luogo, ma gli squilibri fra paesi hanno continuato a persistere. 
Da un lato, come sottolinea De Grauwe (2022), in presenza di 
shock asimmetrici, la coesistenza di unione monetaria e assenza di 
politica fiscale comune penalizza i paesi più colpiti, togliendo la 
leva monetaria e vincolando le possibilità di ricorso al debito, dun-
que, ostacolando l’attuazione delle politiche espansive di contrasto 
al ciclo negativo. Peraltro, anche in assenza di shock asimmetrici, la 
sottrazione dell’opzione della svalutazione monetaria, resa impos-
sibile dall’unione monetaria, rafforza il ruolo della svalutazione 
delle remunerazioni per i paesi più deboli. Dall’altro, con l’ecce-
zione del periodo del Covid, il coordinamento è stato caratteriz-
zato da Patti di Stabilità e Crescita e da raccomandazioni dei se-
mestri europei che hanno imposto ai paesi più indebitati regole 
uniformi e rigide di contenimento della spesa pubblica che hanno 
favorito la penalizzazione della dimensione sociale.  
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Al contempo, a livello europeo, la regola dell’unanimità conti-
nua a vigere nei due ambiti chiave per la dimensione sociale: la 
protezione sociale e il fisco. Di conseguenza, gran parte degli in-
terventi effettuati dall’Unione in ambito sociale ha da sempre pre-
so la forma non impositiva delle soft laws, indicazioni non vinco-
lanti sviluppate attraverso il metodo di coordinamento aperto. Ba-
sti ricordare le vicende del reddito minimo, rispetto al quale è man-
cato l’accordo per una direttiva e ci si è dovuti accontentare di una 
raccomandazione. Ora, anche le soft laws possono avere un potere 
espressivo, comunicando gli standard normativi ritenuti desidera-
bili. L’influenza sui comportamenti è, però, indiretta e potrebbe 
anche non realizzarsi, mancando l’obbligatorietà che caratterizza 
direttive e regolamenti. 

Inoltre, anche quando l’Unione riesce a pervenire a una direttiva, 
il vincolo dell’unanimità ne indebolisce il contenuto, in quanto 
l’accordo non può che registrarsi attorno al minimo comune de-
nominatore fra le diverse posizioni. Si consideri la direttiva sulla 
Due diligence. Come documenta Sacconi (2024, p. 127), inizialmente 
la direttiva contemplava il dovere di «prendere in considerazione 
le conseguenze in materia di sostenibilità con riferimento ai diritti 
umani e agli effetti sul cambiamento climatico e ambientale. Inol-
tre, gli amministratori avrebbero potuto essere chiamati a rispon-
dere civilmente per il mancato rispetto dei doveri di diligenza così 
ridefiniti». Benché sostenute dal Parlamento europeo, queste di-
sposizioni non sono sopravvissute al «trilogo» col Consiglio del-
l’Unione dove serve l’unanimità dei paesi membri. L’accordo è 
stato invece trovato limitando l’ambito di applicazione alle imprese 
di grandi dimensioni, con oltre 500 dipendenti e un fatturato netto 
mondiale di oltre 150 milioni di euro. Lo stesso vale per le direttive 
sul lavoro distaccato che si sono rivelate inadeguate a contrastare 
molti abusi, in particolare, a danno dei lavoratori atipici e dei lavo-
ratori distaccati provenienti da paesi terzi.  

Infine, le regole della governance macroeconomica, con i connessi 
vincoli di bilancio, la preminenza, nel progetto europeo dell’ideale 
concorrenziale e, a partire dagli anni 80, l’influenza dei governi 
conservatori statunitense e anglosassone hanno contribuito a 
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minare la difesa di servizi sociali pubblici, favorendo la retorica 
dell’insostenibilità della spesa sociale (per approfondimenti, vedasi 
Erne et al., 2024). Certo, la direttiva Bolkenstein non è riuscita a 
trovare applicazione nei servizi di interesse generale, quali i servizi 
di welfare. La proposta ha, tuttavia, contribuito al diffondersi di un 
clima di sfiducia verso gli assetti pubblicistici di Stato sociale.  

In ogni caso, i dati su due degli obiettivi affermati come centrali 
dall’Unione, la riduzione delle disuguaglianze territoriali e la ridu-
zione della povertà, non paiono confortanti. Le disparità regionali 
nel Pil a parità di potere d’acquisto fra i paesi dell’Unione prima 
dell’allargamento, dopo essere leggermente scese fra il 1980 e il 
1990, hanno ripreso a salire, in particolare, dopo il 2005. Quelle 
fra il complesso dei paesi, inclusi i paesi entrati dopo l’allarga-
mento, sono scese fino al 2010, poi hanno smesso di diminuire e 
sono in lieve crescita (Morelli, 2024). Come documentano Diemer 
et al. (2022), vere e proprie trappole dello sviluppo, simili a quelle 
dei paesi a medio reddito, si sono sviluppate dall’inizio degli anni 
90 in diverse regioni europee quali le ex regioni industriali della 
Francia centrale e nord-orientale, dell’Italia settentrionale, di al-
cune zone della Vallonia in Belgio, dello Jutland settentrionale in 
Danimarca, della Spagna orientale o delle Midlands inglesi e le re-
gioni prima benestanti della Bassa Austria, della Svezia meridio-
nale e della Finlandia meridionale. Pure restiamo molto lontani da-
gli obiettivi fissati per il 2030 di riduzione della povertà. Peraltro, 
neppure la crescita dell’occupazione che aveva avuto luogo prima 
della crisi dei debiti sovrani aveva prodotto una diminuzione della 
povertà (e della disuguaglianza sociale).  

La situazione odierna aggiunge elementi di criticità. Sotto l’in-
fluenza del Rapporto Draghi, l’attenzione della Commissione è 
tutta concentrata sulla competitività e sulla semplificazione. Su 45 
impegni prefissati, solo 4 riguardano il sociale, nessuno dei quali 
ha natura vincolante, e la responsabilità della commissaria desi-
gnata al welfare cessa di essere per «il lavoro e i diritti sociali». È per 
«le persone, le competenze e la preparazione». Nel nome della 
semplificazione e della competitività, è poi in corso addirittura uno 
smontaggio di diversi pezzi di «sociale» prima esistenti. Un esem-
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pio è la vicenda delle direttive sulla responsabilità sociale d’impresa. 
Non solo sono stati posticipati i tempi di attuazione. La Commis-
sione ha anche proposto una modificazione della direttiva che 
esclude dal novero degli stakeholder da considerare le organizza-
zioni non governative attive a favore dei diritti umani e del clima; 
riduce le materie su cui gli stakeholder stessi devono essere consul-
tati; limita la due diligence ai partner d’affari diretti (per approfondi-
menti, vedasi Sacconi, 2025). Un altro esempio è lo spostamento 
della responsabilità per l’economia sociale dalla DG Grow (Mer-
cato interno, industria imprenditoria, piccole e medie imprese) alla 
DG per l’occupazione, gli affari sociali e l’inclusione, come se 
l’economia sociale non sia parte dell’economia. Le migrazioni, 
inoltre, sono sempre più questione di mera sicurezza.  

Al contempo, la decisione di aumentare al 5% del Pil la spesa 
militare rischia di compromettere le risorse da destinare al sociale 
(l’Italia è fra i 18 che hanno chiesto di accedere ai prestiti del pro-
gramma Safe), mentre i dazi aggiungono i rischi di svalutazione 
del lavoro (la compressione delle remunerazioni può contribuire 
all’incremento del prezzo dei beni esportati). Le prime anticipa-
zioni sul futuro bilancio della Ue (il bilancio 2028-2035), dal canto 
loro, contemplano un cambiamento radicale nella politica di coe-
sione, consentendo di utilizzare i relativi fondi per la realizzazione 
di infrastrutture dual use e per la mobilità militare, con benefici an-
che per le grandi imprese, per di più senza alcuna limitazione ter-
ritoriale. Contemplano altresì una forte spinta alla rinazionalizza-
zione delle politiche europee, grazie all’elaborazione di 27 pro-
grammi nazionali che unificano la pluralità dei programmi della 
coesione nonché altri programmi comunitari (per approfondi-
menti, vedasi De Luca, 2025), sulla scia dell’esperienza di Next 
Generation EU. Infine, preoccupa la crescita dei governi sovranisti 
ostili al rafforzamento dei compiti dell’Unione in ambito sociale. 

Certo, la Commissaria al welfare Minzatu ha dichiarato l’impegno 
a promuovere lavori di qualità attenti all’equilibrio fra lavoro e vita 
al di fuori del lavoro e la Commissione ha aperto una consulta-
zione pubblica per lo sviluppo di quella che definisce la prima Stra-
tegia europea di lotta alla povertà. La domanda, però, è cosa cambi 
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rispetto al novero di impegni presi proprio su questi fronti a par-
tire dalla Strategia europea per l’occupazione del 1987 e dal vertice 
di Lisbona del 2000. 

 
4. — Alcune idee per un’Europa sociale — Nell’ultimo decennio, a 

partire dal contributo iniziale di Vandenbroucke (2013), è andata 
sviluppandosi la proposta di guardare all’Unione europea come 
unione sociale, vale a dire come assetto istituzionale multilivello, 
dove i diversi livelli di governo cooperano nella realizzazione della 
dimensione sociale sulla base di una logica di sussidiarietà e pro-
porzionalità. La proposta contiene elementi interessanti. Ricono-
sce le complementarità istituzionali, al cuore del federalismo, ri-
fuggendo sia da un superstato europeo sia dalla supremazia delle 
sovranità nazionali. Al contempo, però, è largamente incompleta. 

Si consideri la sussidiarietà. Richiedere che il livello di governo 
superiore (e più lontano dalle persone) entri in azione solo per 
sopperire a mancanze del livello inferiore (e più vicino alle persone) 
lascia aperte le questioni di cosa si ricerca e di come intervenire. 
Le risposte non sono rintracciabili nella nozione di sussidiarietà 
(sul tema, vedasi Rescigno, 2002). Ad esempio, i figli (e, nel nostro 
mondo, soprattutto le figlie) potrebbero essere in grado di pren-
dersi cura dei genitori anziani. La domanda è se pensiamo che la 
cura familiare possa considerarsi equivalente alla cura fornita dalla 
collettività oppure no (magari le persone non auto-sufficienti non 
vogliono dipendere dai propri figli/e). Il che richiede di interro-
garsi sulle ragioni a favore di un determinato obiettivo. Inoltre, si 
pone un problema di attribuzione delle responsabilità. Anche in 
presenza di equivalenza, è accettabile attribuire tutte le responsa-
bilità ai figli/e o no? E similmente, qualora, mettessimo in discus-
sione l’equivalenza, non resterebbe comunque uno spazio per le 
responsabilità familiari? Osservazioni analoghe valgono per la 
proporzionalità. 

Nel proporre un’Unione sociale dobbiamo allora, innanzitutto, 
specificare la dimensione sociale. Come si legge in apertura di un 
libro fondamentale del novecento, «la giustizia è la prima virtù del-
le istituzioni sociali» (Rawls, 1971). L’Unione è un’istituzione 
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sociale. La giustizia è, dunque, prioritaria. In questa prospettiva, la 
ragione d’essere della dimensione sociale è contribuire alla giusti-
zia sociale, assicurando le condizioni di vita e di lavoro necessarie 
per vivere una vita dignitosa cui tutti abbiamo diritto in virtù della 
nostra comune uguaglianza morale e della dignità sociale dovuta a 
ciascuno e ciascuna di noi.  

Certo, contro la retorica dei trade off, la dimensione sociale può 
servire anche alla crescita/efficienza. Ad esempio, la riduzione de-
gli squilibri sociali eccessivi favorisce sia la sostenibilità del pro-
cesso di integrazione economica sia la giustizia e lo stesso vale per 
una qualche armonizzazione degli ammortizzatori sociali nonché 
per le politiche di investimento sociale che rispondono sia a esi-
genze di giustizia sia alla crescita, promuovendo la qualità e la 
quantità dell’occupazione. Le giustificazioni economiche, tuttavia, 
rimangono contingenti. Potrebbero esserci o non esserci, dipen-
dendo da valutazioni ancillari/strumentali circa i benefici e i costi 
in gioco. Le valutazioni di giustizia, invece, segnalano un obbligo 
morale prioritario. Inoltre, le ragioni influenzano il disegno stesso 
delle politiche. Una politica ricercata per ragioni di giustizia ri-
chiede un disegno attento all’uguaglianza morale. Questo valore 
potrebbe essere trascurato qualora si ricercasse unicamente la cre-
scita/l’efficienza. 

Una volta specificati gli obiettivi, occorre occuparsi della ripar-
tizione delle responsabilità nell’attuarli. Al riguardo, due mi sem-
brano le direttive più importanti.  

La prima direttiva concerne lo spazio della dimensione sociale. 
Una risposta diffusa fa leva sullo spazio dell’intervento redistribu-
tivo dello Stato sociale. Occorre andare oltre. Mercati e imprese 
sono istituzioni sociali e devono fare la propria parte. Ciò, da un 
lato, richiede una regolazione coerente dei diritti di proprietà e de-
gli schemi di governance delle imprese, come sottolineato dalla pro-
spettiva della pre-distribuzione. Dall’altro lato, richiede di occu-
parsi anche delle finalità allocative, quando in gioco sia la struttura 
delle opportunità e dei vincoli entro i quali produrre e consumare. 
Un conto, infatti, sono le scelte sui singoli beni e servizi da pro-
durre e acquistare: in tale ambito, è evidente la superiorità delle 
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scelte decentrate di mercato (quanto meno in presenza di consu-
matori «sufficientemente» informati e di assenza di effetti esterni). 
Un altro sono le scelte relative alla direzione del cambiamento tec-
nologico, alla transizione ambientale e alle condizioni di accesso ai 
dati, che non possono essere lasciate interamente al mercato, an-
corché opportunamente regolato. La questione è centrale oggi. 

Su questo punto, la distanza rispetto alla visione incorporata nel 
Rapporto Draghi è netta. In quel Rapporto si accetta quanto il 
mercato fa e si richiede allo Stato sociale di intervenire ex post per 
ridurre/compensare eventualmente i costi. Qui si chiede di inter-
venire anche ex ante nell’economia. 

La seconda direttiva concerne le responsabilità specifiche 
dell’Unione. A tale riguardo, adottando la terminologia di Vanden-
broucke (2021), l’Unione ha un ruolo centrale nella «fissazione di 
norme» e nella fissazione del «supporto cognitivo, regolatorio e 
materiale» ai paesi membri. 

Rispetto alla fissazione delle norme, l’aiuto risiede nel contrasto 
alle pressioni che potrebbero verificarsi nei paesi membri per una 
riduzione dei diritti sociali. S’ipotizzi, ad esempio, il caso, non pe-
regrino di questi tempi, di un paese che retrocede dall’applicazione 
di alcuni diritti. Ebbene, i trattati dell’Unione possono fungere da 
richiamo per la loro difesa.  

Rispetto al supporto, l’Unione può offrire ai paesi membri sup-
porto cognitivo accompagnando le politiche sociali nazionali. Può 
altresì offrire supporto regolatorio grazie ad un insieme composito 
di misure che va dal contrasto alla concorrenza fiscale dannosa e 
ai paradisi fiscali nell’Unione alla realizzazione di una governance 
macroeconomica più attenta alla dimensione sociale; dal rafforza-
mento della democrazia economica, grazie anche alle normative in 
materia di responsabilità sociale d’impresa, e dell’economia sociale 
alla regolazione delle piattaforme e accesso ai dati, al coordina-
mento degli ammortizzatori sociali per i lavoratori mobili e al con-
trasto al lavoro povero. Infine, può offrire supporto materiale alle 
politiche dei paesi membri. Un esempio sono i diversi fondi per la 
coesione. Un altro è la re-introduzione, su base stabile, di un mec-
canismo europeo di sostegno agli schemi nazionali di indennità di 
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disoccupazione, sulla scia di Sure. Un altro ancora è il contributo 
al finanziamento ai piani sociali per l’ambiente. In breve, l’Unione 
può offrire supporto sia rimuovendo barriere sia fornendo aiuti in 
ambiti dove i paesi membri, vuoi per l’integrazione economica 
vuoi per le nuove sfide connesse alla transizione ambientale e 
all’economia delle piattaforme, da soli non possono operare.  

Ai contributi in termini di fissazione delle norme e di supporto 
aggiungerei un ruolo diretto dell’Unione in alcuni ambiti produt-
tivi, in primis, in politiche industriali comuni finalizzate ad un’inno-
vazione coerente con il rafforzamento della dimensione sociale. 
Un esempio è la creazione di un’infrastruttura europea pubblica 
per i farmaci (sul tema, vedasi Florio, 2024).  

Realizzare queste indicazioni richiede alcuni cambiamenti non 
di poco conto nel funzionamento dell’Unione. Occorre, innanzi-
tutto, andare oltre ai meri pungoli offerti dal metodo di coordina-
mento aperto, rafforzando il ruolo dell’addizionalità, finanziaria e 
strategica, e della condizionalità. Occorre, inoltre, potenziare il bi-
lancio europeo. Occorre, infine, abbandonare le prospettive di ri-
nazionalizzazione della governance europea che si stanno affac-
ciando nelle prime discussioni sul prossimo quadro finanziario eu-
ropeo. L’Europa sociale impone, al contrario, di irrobustire la 
Commissione nelle sue capacità di supporto cognitivo e regolato-
rio e, allo stesso tempo, estendere la partecipazione dei livelli sub-
nazionali, delle organizzazioni della cittadinanza attiva, delle forze 
sociali e dei cittadini e delle cittadine europee, anche grazie a un 
maggior coinvolgimento del Comitato delle Regioni e del Comi-
tato economico-sociale e a un rilancio dell’esperienza dei Forum 
deliberativi dei cittadini europei. La partecipazione è al cuore di 
un’Unione che voglia qualificarsi come democratica.  

Un ultimo punto. L’idea di Unione sociale prescinde da prospet-
tive di governo cosmopolita. Doveri di giustizia globale, però, per-
mangono. Di fronte alle tante guerre, alle carestie e ai disastri am-
bientali, un’Europa sociale non può concepire la politica nei con-
fronti dei richiedenti asilo come una mera politica sicuritaria, ester-
nalizzandone la realizzazione in modo da cercare di occultare le 
tante violazioni. Al contempo, come già affermava la Dichiara-
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zione Schumann, «il benessere europeo non doveva essere fine a 
sé stesso, ma aperto al mondo e allo sviluppo di altre nazioni». 
Uno degli aspetti positivi della proposta di infrastruttura europea 
sui farmaci è quello rimuovere gli ostacoli all’accesso connessi ai 
brevetti che oggi penalizzano così fortemente i paesi più poveri.  
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SOMMARIO: 1. I volti dell’eguaglianza. — 2. La svolta identitaria. — 3. 
Il diritto di fronte alle differenze identitarie. Cosa fonda il riconosci-
mento: la norma giuridica o la norma sociale? — 4. L’attacco alle teo-
rie identitarie. — 5. L’età della rivalsa. 

 
1. — I volti dell’eguaglianza — Non ho mai condiviso l’opinione 

che l’eguaglianza sia, come scriveva anni fa Paul Westen in un noto 
e molto citato saggio, «an empty idea» (Westen, 1982), un’idea 
vuota. 

Le idee, compresa l’idea giuridica di eguaglianza, non sono mai 
vuote, perché ogni idea nasce da una teoria e ogni teoria implica 
un significato. In greco antico theoria indica l’atto del vedere. È 
straordinario quanto ci dica l’origine di una parola: lungi dall’essere 
un pensiero astratto che si sovrappone alla realtà, una teoria ci 
consente di vederla. E tuttavia, noi vediamo la realtà attraverso 
un’interpretazione della realtà, che però è anche il solo modo di 
vederla veramente. Questo accade solo se è una buona teoria e non 
tutte lo sono. In qualche caso, le teorie sono solo il riflesso di 
un’ideologia. Su cosa faccia di una teoria una buona teoria si po-
trebbe discutere a lungo, ma su questo tornerò più avanti. 

Le teorie, poiché esprimono un’interpretazione della realtà, pos-
sono essere mutevoli nel tempo e anche nello spazio e questo è 
particolarmente vero per le teorie sull’eguaglianza. Contrariamen-
te all’idea di libertà, il cui significato è, al confronto, di poco mu-
tato storicamente, esprimendo, di massima, la possibilità di auto-
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determinarsi e autorealizzarsi, che può esercitarsi, talvolta, anche 
solo nel «foro interno» del soggetto agente (si pensi alla libertà di 
credo), l’eguaglianza ha, nel tempo, mutato di senso, rivelando la 
sua natura intrinsecamente relazionale, che spinge a chiedersi 
eguali rispetto a chi, eguali rispetto a che cosa?  

È per questo che è connaturato alle teorie sull’eguaglianza il 
porsi problemi di giustizia, cioè il chiedersi cosa sia dovuto alle 
persone e perché (Sandel 2009, 33).  

In realtà, anche nella tradizione liberale classica, per la quale esi-
ste una distinzione chiara fra la sfera della libertà e quella dell’egua-
glianza, ci si pone problemi di giustizia, ma lo si fa in accordo alla 
prospettiva che ciò che è in gioco sia la giustizia nella fase iniziale 
della distribuzione. I problemi di giustizia, dunque, sono soprat-
tutto problemi di giustizia distributiva, da risolvere secondo la re-
gola per cui a ciascuno va dato il suo, vale a dire un compenso per 
i suoi talenti e le sue capacità, secondo aspettative stabilizzate ed 
eque, cioè in base a un accordo raggiunto o a un’azione compiuta 
nella sfera pubblica o in quella privata o uno status di partenza 
lecito (es. essere l’erede di un bene ereditato). La visione della di-
seguaglianza che deriva da questo approccio è, in una certa misura, 
rassicurante: le diseguaglianze sono dovute alle differenze fra le 
competenze e le qualità individuali. Le strutture sociali e i contesti 
istituzionali che determinano quei pattern di distribuzione ten-
dono ad essere ignorati. 

Nella tradizione socialdemocratica, al contrario, ciò che inte-
ressa non è solo perché A riceve 100 e B riceve 50, ma quali sono 
le «proprietà globali» della distribuzione, lo schema generale che fa 
sì che ciò che riceve A influenzi ciò che riceve B. Se si ritiene che 
quello schema generale produca esiti complessivamente diseguali, 
poiché l’equa distribuzione della ricchezza, delle risorse, delle po-
sizioni sociali è parte costitutiva di una società giusta, ciò porterà 
a ricondurre i problemi di giustizia sociale a difetti di natura redi-
stributiva e richiederà scelte di natura redistributive ( imposte pro-
gressive, sussidi, trasferimento di risorse da un gruppo sociale a 
un altro, offerta di servizi pubblici) che dovranno essere demo-
craticamente deliberate. 
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Infine, nella tradizione marxista, l’ingiustizia derivante dallo 
sfruttamento e dall’oppressione di classe non può essere eliminata 
neppure dalla redistribuzione, fino a che le strutture sociali, pro-
duttive e istituzionali che producono la diseguaglianza rimangono 
inalterate. La giustizia richiede la modifica di quelle strutture e dei 
processi decisionali, oltre che della divisione del lavoro nella sfera 
pubblica e in quella privata, e la messa in discussione dell’ideologia 
che li sostiene. 

 
2. — La svolta identitaria — Queste contrapposizioni classiche 

fra il modo di intendere la giustizia, tuttavia, negli ultimi decenni 
sono andate in crisi. La crisi è dovuta a quella che è stata definita 
«la svolta identitaria».  

Su piano teorico, essa è dovuta ai sostenitori del comunitarismo 
multiculturale, come Charles Taylor (Taylor 1994), a pensatrici della 
terza ondata del femminismo come Iris Young (Young 1990), ai teo-
rici del riconoscimento, come Alex Honneth (Honneth 2002). 

Il punto di partenza di questi autori è la critica della centralità 
data al tema della redistribuzione. In quanto paradigma di giustizia, 
esso sembra fosse particolarmente adatto a descrivere sia le richie-
ste sociali dei lavoratori e delle altre classi subordinate nell’epoca 
fordista sia i conflitti sulla distribuzione delle risorse economiche 
che lo Stato sociale era chiamato a risolvere. In quella fase, le que-
stioni relative alle diverse identità di genere, razza, etnia, religione 
e di status personale in generale erano considerate meri epifeno-
meni distributivi.  

Nell’era post-fordista, al contrario, è la categoria del riconosci-
mento che pare prevalere. 

Per una serie molto complicata di ragioni, che non posso qui 
neppure richiamare, la globalizzazione, erodendo le risorse dispo-
nibili agli Stati nazionali per l’esercizio di potere e autorità politica, 
come scriveva già anni fa Salvatore Veca, ha fatto sì «per usare il 
gergo della filosofia politica, che conflitti di maggiore rilevanza in-
vestano questioni di verità e di vita buona che toccano identità di 
persone, piuttosto che questioni di giustizia allocativa o distribu-
tiva che toccano interessi di persone». 
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Nel paradigma del riconoscimento, il rimedio all’ingiustizia non 
consiste tanto nelle trasformazioni strutturali delle relazioni eco-
nomiche, quanto, piuttosto, nel riconoscimento e nella valorizza-
zione delle identità personali svalutate o addirittura disprezzate. 
Per questo motivo, le differenze di gruppo non dovrebbero essere 
eliminate ma esaltate, o – secondo una versione più radicale del 
paradigma del riconoscimento – decostruite e ricostruite in ter-
mini diversi da quelli in cui le differenze sono, generalmente, ela-
borate. Solo quando le differenze di gruppo sono il risultato di 
giudizi di disvalore stabilite dai gruppi dominanti, esse vanno com-
battute e abolite, perché ingiuste. 

Il razzismo, il sessismo, l’omofobia, sostiene Iris Young, sono 
forme distinte di oppressione, con dinamiche proprie, diverse da 
quelle di classe, anche se possono interagire con l’oppressione di 
classe, e non si può assegnare a una singola forma di oppressione 
un primato causale o morale (Young 1990, 42 ss.).  

Vi è qualche importante precisazione nell’analisi che Young fa 
dell’idea di gruppo sociale. Un gruppo sociale non è definito solo 
da un insieme di attributi condivisi, ma da un senso di identità. In 
sostanza, dice Young, il gruppo non è un dato ontologico ma «una 
finzione» e questa idea di gruppo «porta con sé un’importante in-
tuizione antideterminista o antiessenzialista». Non esiste una natura 
comune (nemmeno il sesso) che i membri di un gruppo condivi-
dono in modo inalterabile, tale da far sì che essa determini una volta 
e per tutte ciò che i gruppi sono in grado o non sono in grado di 
fare, o che impedisca ai diversi gruppi di avere somiglianze o attri-
buti sovrapposti. In quanto risultanti da un processo, inoltre, i 
gruppi sono fluidi; nascono, si evolvono e possono anche svanire.  

Il paradigma della redistribuzione, ignorando le differenze sog-
gettive, tende a perpetuare l’ingiustizia attraverso norme apparen-
temente universali, ma in realtà imposte dai gruppi dominanti. È 
per questa ragione che l’obiettivo principale dovrebbe essere quel-
lo di una trasformazione culturale. O, per meglio dire, piuttosto 
che opporre economia e cultura, bisognerebbe intendere queste 
categorie come categorie che si correlano diversamente in rela-
zione a particolari gruppi sociali e a particolari questioni. 
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Nel libro Redistribution or Recognition?, assistiamo a un ser-
rato dibattito fra Nancy Fraser e Axel Honneth (Fraser, Honneth, 
2003) sulla prevalenza da dare all’una o all’altra categoria. La ric-
chezza di questo dibattito, e di quello che ne è seguito fra molti 
studiose e studiosi (v. Cavaliere 2023), ci consente di cogliere i li-
miti delle teorie che contrappongono in modo meccanico diffe-
renza e particolarismo, parità e universalismo. Sia dall’una autrice 
che dall’altro autore, infatti, le due sfere non sono viste in antitesi, 
ma cambia il modo in cui si guarda alla loro relazione.  

Nancy Fraser propone una prospettiva dualistica che tiene in-
sieme le due categorie – redistribuzione e riconoscimento – e le 
integra ma senza ridurre l’una all’altra. Solo in questo modo – so-
stiene Fraser – è possibile cogliere la connessione tra disugua-
glianze di classe e gerarchie di status nelle società contemporanee, 
ma anche prendere sul serio «il fatto del pluralismo», cioè l’esi-
stenza di diversi punti di vista riguardo al significato di giustizia.  

Fraser sostiene che ogni cultura politica che separi redistribu-
zione e riconoscimento, giudicandoli incompatibili tra loro, è de-
stinata al fallimento e impiega le disuguaglianze di genere come 
l’epitome di gerarchie di status che non possono essere localizzate 
in un’unica sfera.  

Honneth replica che la svolta del riconoscimento non mira a 
difendere, a livello teorico, la «politica della differenza»; piuttosto, 
rappresenta il tentativo di fondare una pre-comprensione morale 
delle fonti del malcontento sociale. Honneth identifica questo ele-
mento pre-politico con l’impulso a raggiungere un riconoscimento 
della propria identità, che sarebbe il fondamento del riconosci-
mento dei propri bisogni nella sfera intima, e del riconoscimento 
del valore del contributo culturale ed economico dato dall’indivi-
duo – anche in termini di lavoro – nella sfera pubblica e sociale. 
In questo modo, il problema della ridistribuzione viene sussunto 
in quello della lotta per il riconoscimento. 

Nella sua risposta a Honneth, Nancy Fraser sostiene che questa 
forma di monismo non è in grado di comprendere le dinamiche 
sistemiche del capitalismo contemporaneo, in cui le disuguaglianze 
sono radicate sia nella struttura economica che nella gerarchia di 
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status. Questo carattere bidimensionale delle disuguaglianze richie-
de quindi sia politiche di ridistribuzione che politiche di riconosci-
mento.  

Personalmente, come mi è già capitato di scrivere (Barbera 2025, 
153), ritengo che la teoria dualista di Fraser sia più convincente e 
più promettente, perché prende in considerazione anche le condi-
zioni sociali per la realizzazione del valore dell’uguaglianza. Ciò che 
voglio sottolineare, tuttavia, è che, nel dialogo dei due autori, ambe-
due le concezioni (monista o dualista) e ambedue gli approcci – 
quello fondazionista, in cui un elemento spiega tutto, e quello poli-
centrico e multicentrico, in cui ogni elemento di una teoria è sensi-
bile all’altro – sono discussi in vista di un obiettivo comune. Questo 
obiettivo è quello di costruire una teoria critica della giustizia sociale 
che possa sopportare il peso di un mondo in cui le lotte per lo status 
proliferano in condizioni di crescenti disuguaglianze economiche. 
Solo impiegando concetti capaci di comprendere strutturalmente la 
società contemporanea – sostengono i due autori – la «grande teo-
ria» conserva la sua validità ed efficacia. 

 
3. — Il diritto di fronte alle differenze identitarie. Cosa fonda il riconosci-

mento: la norma giuridica o la norma sociale? — Per chi ha familiarità 
con il diritto antidiscriminatorio, il modo in cui il diritto ha contri-
buito alla costruzione di questa «grande teoria» sono facilmente 
riconoscibili analizzando le sue categorie di base, in cui sono pre-
senti sia istanze di riconoscimento sia istanze di redistribuzione. 
Differenze come la razza o l’etnia, riconducibili a differenze di sta-
tus, presentano in realtà problemi di giustizia a due dimensioni, in 
cui a difetti di riconoscimento si sommano difetti di redistribu-
zione. Il modo in cui tali differenze sono state intese dal diritto è, 
però, cambiato nel tempo e l’evoluzione del diritto antidiscrimina-
torio dà un’idea precisa di questa evoluzione. 

La prima stagione del diritto antidiscriminatorio era ispirata a 
una concezione della giustizia come «denaturalizzazione», ossia 
come principio di irrilevanza delle differenze naturali, ove per dif-
ferenze naturali si devono intendere sia le differenze determinate 
dalla costituzione biologica di ciascuna persona (sesso, razza, 
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colore) sia le posizioni sociali (gli status) e le credenze (religiose o 
ideologiche) che le persone si trovano ad avere alla nascita o per 
nascita. 

Non importa qui affrontare qui il punto relativo a quante di tali 
differenze non siano in realtà naturali ma suscettibili di modifica 
da parte dell’azione umana. Quel che importa, in questo contesto, 
è che esse vengono considerate in modo unitario dal diritto quali 
differenze da cui occorre prescindere. 

Secondo quest’ottica, non è necessario qualificare le differenze 
come giuste o ingiuste: tutte le differenze sono eguali, quel che 
importa è neutralizzarne gli effetti, in modo da non far dipendere 
la distribuzione di vantaggi o svantaggi da circostanze delle quali 
le persone non possono essere ritenuti responsabili. Il diritto, in-
somma, deve essere «cieco» alle differenze ascritte.  

La nuova stagione del diritto antidiscriminatorio si basa su pre-
messe del tutto diverse. A un diritto «cieco» alle differenze, si so-
stituisce un diritto consapevole di quella che Iris Young chiama la 
«grammatica dei corpi». La concezione della giustizia alla quale 
questa stagione si ispira è quella della giustizia come riconosci-
mento dell’identità, ossia come principio secondo il quale non 
tutte le differenze sono da neutralizzare ma solo quelle che non 
costituiscono componenti essenziali dell’identità delle persone e 
che sono affermate a loro detrimento.  

Così come nessun individuo è eguale all’altro ma è una norma 
(giuridica o etica o morale) che li costituisce tali, allo stesso modo, 
stabilire quali differenze siano rilevanti e quali non lo sono neces-
sita di una norma di riferimento. 

Si apre così il problema dei codici normativi attraverso i quali 
operare il riconoscimento, se quelli dell’autorità pubblica (il legi-
slatore, il giudice), o quella del gruppo che chiede riconoscimento. 
In breve: norma giuridica o norma sociale? 

Il diritto, reclamato dal gruppo, di definire quali differenze siano 
rilevanti e perché fa appello al pluralismo normativo, che altro non 
è se non la proiezione sul piano giuridico del pluralismo sociale e 
di quello politico. In polemica con le teorie formalistiche e statali-
stiche del diritto proprie del positivismo, il pluralismo normativo 
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insiste sull’impossibilità di esaurire il diritto con la legge dello stato 
e con le decisioni giudiziali e sostiene l’esistenza di una pluralità di 
sistemi di norme che regolano la vita degli individui e dei gruppi 
sociali.  

I giuslavoristi sono da tempo cultori del pluralismo giuridico, 
adattando la prospettiva istituzionale di Santi Romano ad una vi-
sione pluralistica della società, dove i gruppi sociali sono in grado 
di creare e applicare un proprio «diritto» (il tentativo più influente 
è costituito dalla teoria di Gino Giugni sull’«ordinamento intersin-
dacale»). Le concezioni istituzionali o sistemiche del pluralismo 
non sono però idonee a rappresentare le forme di pluralismo nor-
mativo di cui si parla nelle società multiculturali (Facchi, 2005). 

Il problema che si pone nelle società multiculturali è cosa accade 
quando non solo i sistemi di norme sono diversi ma ciascuno fac-
cia riferimento a differenti valori non negoziabili o fra loro con-
fliggenti, e cosa accade quando qualcuno di tali valori contrasti con 
uno dei principi fondamentali delle costituzioni democratico-libe-
rali o con i diritti di libertà individuale che esse preservano. Si tratta 
di stabilire se, in contraddizione con se stesso, il pluralismo possa 
sostenere la priorità di qualche valore su altri o se non debba ri-
nunciare, per coerenza, a qualsiasi gerarchia di valori e alla priorità 
di un qualche valore sugli altri. Inoltre, l’individuo stesso appar-
tiene a una pluralità di gruppi, può essere portatore di un’identità 
frammentata e di codici normativi contrastanti fra loro. Nel qual 
caso si pone la questione di quale appartenenza debba avere il so-
pravvento (ad esempio, nel caso di una donna migrante di religione 
islamica, l’appartenenza al contesto di provenienza, che le pre-
scrive l’uso del velo o l’accettazione del contesto in cui si è inte-
grata, che le prescrive la libertà o l’obbligo di mostrarsi). 

In un mio saggio di qualche anno (Barbera 2006), rimasto ine-
dito, ho sostenuto l’argomento che, nelle decisioni che hanno per 
tema quali differenze costituiscano discriminazioni e quali vadano 
preservate, per decidere a quali di tali valori dare la prevalenza at-
traverso una decisione collettivamente vincolante, proprio perché 
i valori sono eterogenei, non si tratta di far ricorso alla verità 
(all’identità), ma all’autorità (al diritto).  
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Non intendeva essere la riproposizione di una visione statualista 
o auto-riferita (autopoietica, alla Teubner) del diritto. L’idea di 
fondo è che spetta al diritto far convivere la libertà di tutti (Ferra-
joli, 976). È dunque compito del legislatore ma soprattutto del giu-
dice stabilire quale differenza legata all’identità di gruppo sia da 
riconoscere e quale no.  

Vorrei chiarire, sia pure brevemente, perché, a mio parere, si 
tratta di un compito affidato soprattutto ai giudici. Il carattere de-
mocratico delle deliberazioni politiche, dal quale le visioni proce-
durali della giustizia derivano il carattere sostanzialmente conven-
zionale, nel senso di pattizio, della giustizia, non offre garanzie di 
fronte alla necessità di correggere in senso antimaggioritario quelle 
deliberazioni ogni volta che esse escludono minoranze non pre-
senti o poco rappresentate nel processo politico. Questa essenziale 
funzione antimaggioritaria dei principi di eguaglianza e non discri-
minazione torna con forza a riproporsi nel momento attuale, 
quando, non solo la democrazia si riduce spesso al solo momento 
elettorale e a decisioni solo formalmente corrette, ma tende sem-
pre di più a esprimersi nella presenza di momenti plebiscitari, in 
cui «il popolo» esprime una volta e per tutte la sua sovranità. 

L’argomentazione prosegue, nello scritto prima ricordato, con 
una precisazione che ritenevo e ritengo importante, e cioè che que-
sta conclusione è lungi dal presupporre che il potere del giudice di 
definire il significato delle differenze sia legittimo solo perché è 
effettivo, solo perché fondato sull’autorità, e che non vi sia rap-
porto fra la creazione di significato normativo dei differenti gruppi 
sociali e la decisione del giudice. Da una parte, infatti, non solo la 
legittimazione del potere di giudice discende anche dalla funzione 
garantistica di protezione dei diritti dell’individuo (anche nei con-
fronti del gruppo) che questi è chiamato a svolgere, ma gli appar-
tenenti al gruppo conservano sempre il diritto morale e la libertà 
politica di disobbedire e di resistere a una decisione normativa ri-
tenuta ingiusta, pur restandone giuridicamente vincolati. Dall’altra, 
soprattutto quando a decidere è il giudice costituzionale, e a mag-
gior ragione in tutti i casi in cui siano in discussione principi come 
l’eguaglianza e la non discriminazione, un conflitto fra principi (e 
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fra valori ai quali essi si richiamano) non viene risolto come si ri-
solvono comunemente le antinomie ma attraverso la pondera-
zione e il bilanciamento. La valutazione di quale dei valori espressi 
dai principi configgenti fra loro prevalga avviene non secondo una 
gerarchia assiologica fissa, ma caso per caso. Quello che potrebbe 
apparire perciò come un difetto della giurisprudenza in tema di 
eguaglianza e discriminazione, e cioè la sua variabilità, è anche la 
sua virtù. Fra principi differenti ed equo-ordinati si può scegliere 
solo caso per caso. Ma poiché la legittimità della decisione del giu-
dice si fonda sulla sua capacità di addurre buone ragioni, è in que-
sto processo di giustificazione che il discorso dei giudici si incontra 
con il discorso delle comunità sociali, e perfino con la loro disob-
bedienza e resistenza, e ne viene plasmato o anche modificato.  

Ciò è avvenuto, in modo paradigmatico, nei grandi casi sui civil 
rights nordamericani, quando la rivolta contro lo stigma impresso 
sui cittadini afroamericani dalle decisioni della Corte Suprema nel 
caso Dred Scott o nel caso Plessy portò al rovesciamento del si-
gnificato normativo della clausola costituzionale dell’equal protection 
stabilito un secolo prima dai giudici, che avrebbe reso legittima 
ogni separazione simmetrica fra bianchi e neri (è la dottrina del 
separati ma eguali) e all’accettazione del significato normativo an-
tisegregazionista proposto dal discorso della comunità nera. È av-
venuto nei casi in tema di azioni positive o di discriminazioni di 
genere decisi dalla Corte di Giustizia (Kalanke e Marshall) e dalla 
Corte costituzionale italiana e sta avvenendo oggi in Italia, nelle 
decisioni dei giudici in materia di immigrazione o di filiazione delle 
coppie omosessuali. 

 
4. — L’attacco alle teorie identitarie — Tuttavia, queste questioni, 

all’improvviso, appaiono, nel dibattito pubblico (ma sarebbe me-
glio dire nella sua rappresentazione mediatica e politica,) apparte-
nenti al passato. Sembrerebbe che non si tratti più di discutere di 
quali differenze combattere e quali preservare. Le teorie, le politi-
che, le pratiche di riconoscimento sono sotto attacco in sé, a 
ognuno di questi livelli, nella misura (va sottolineato) in cui pre-
suppongono un’identità di gruppo minoritaria.  
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Credo sia necessario discutere delle ragioni dell’opposizione a 
quella che è stata descritta da autori di orientamento liberal come 
«la trappola identitaria», come «l’ossessione progressista» per le 
politiche identitarie (Mounk, 2024). In questa sede non tratterò del 
livello politico istituzionale, che in molti paesi (a cominciare dagli 
Stati Uniti, ma lo stesso vale, con gradi ed espressioni diverse, per 
l’Ungheria, per l’Argentina o per l’Italia) sta portando allo sman-
tellamento - ma dovremmo forse parlare di un tentativo di «sradi-
camento», che implica qualcosa di più profondo - dei programmi 
di diversità e inclusione. Sono, infatti, convinta che, prima di que-
sta svolta politica, sia necessario analizzare e comprendere la svolta 
di idee che l’ha preceduta.  

Come ha scritto Frederich von Hayek (Hayek 1949), prima di 
cercare di provocare un cambiamento politico, è fondamentale 
preparare un cambiamento nel «mercato delle idee» e questo ri-
chiede, anzitutto, una «battaglia culturale».  

Le armi con cui questa battaglia culturale è stata condotta negli 
ultimi anni sono molteplici. 

Gli attacchi al paradigma dell’eguaglianza come differenza in-
clusiva provengono, infatti, da parti diverse, se non opposte. Da 
una parte, dal differenzialismo essenzialista che tende a mante-
nere e non a superare le differenze (è il caso degli attacchi di al-
cuni rami del femminismo alle teorie queer); dall’altra, dal liberi-
smo individualista e universalista, che proclama che tutti (tutti, di 
nuovo) nasciamo eguali, che siamo presupposti eguali del diritto 
e che qualsiasi trattamento differenziato di natura correttiva pro-
duce vittime innocenti; dalle posizioni libertarie radicali di destra, 
il cui pantheon include Nozick, l’anarco-capitalismo di Rothbard, 
ma anche i movimenti pro-vita, posizioni riunite tutte sotto il 
vessillo lockiano (aggiornato ad oggi) della difesa di «vita (fin da 
suo concepimento), libertà e proprietà». L’attacco proviene, però, 
anche da posizioni progressiste, come quelle di chi ritiene che 
l’avere abbracciato le politiche identitarie abbia portato la sinistra 
a smarrire la sua identità, abdicando ai suoi valori costitutivi (il 
desiderio di giustizia sociale, la spinta verso l’universalismo, la fi-
ducia nel progresso), per sposare una identità «tribale», portatrice 
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solo di diritti e di nessun dovere, se non quelli verso la propria 
tribù.  

Quello che colpisce di più è come, nelle posizioni libertarie ra-
dicali di destra che hanno trovato terreno di coltura politica nelle 
diverse forme di populismo affermatesi in Europa e nelle due 
Americhe, l’apologia della libertà assuma aspetti antipluralistici e 
antidemocratici. Sembrerebbe un paradosso ma non lo è. La verità 
di queste posizioni, secondo i suoi sostenitori, deve imporsi al di 
là delle resistenze che provengono dalle istituzioni o dalle forze 
politiche e sociali e dallo stesso dissenso individuale e a poterle 
imporle è soprattutto il carisma di un leader che decide in nome 
del popolo.  

 
5. — L’età della rivalsa — Manca da questo catalogo di ragioni 

dell’attacco alla prospettiva del riconoscimento (ma come ve-
dremo, spesso anche a quella della redistribuzione) la voce rivalsa, 
che, di volta in volta, assume le vesti di una rivalsa sociale, razziale, 
sessuale etc.  

Mai sottovalutare la potenza del senso di rivalsa. Come ha 
scritto un autore che bisognerebbe rileggere senza pregiudizi e 
senza necessariamente condividerne le posizioni, «sappiamo chi 
siamo solo quando sappiamo chi non siamo e spesso solo quando 
sappiamo contro chi siamo» (Huntington 2000, 16). 

La categoria della rivalsa è importante per comprendere due 
aspetti della battaglia culturale e politica in corso. Il primo, è che 
non è vero che si vuol fare sparire le politiche identitarie; piuttosto, 
le richieste di riconoscimento cambiano di segno e le differenze 
non sono più rivendicate dai gruppi storicamente svantaggiati ma 
dai gruppi dominanti, talvolta nella forma di un ritrovato desiderio 
di supremazia. Il secondo, è che fra identità e interessi, contraria-
mente a quanto affermava Veca, non v’è contrasto ma contiguità. 
Le differenze di status, come è chiaro da tempo ma questa volta in 
modo dichiarato e perfino rivendicato, sono legate a diseguaglian-
ze di reddito, di risorse e di abilità che, in una nuova forma di dar-
winismo sociale, i portatori del senso di rivalsa considerano inevi-
tabili, naturali e, dunque, non ingiuste.  
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Lo spirito di rivalsa assume spesso le vesti di chi si dice vittima 
innocente di una discriminazione alla rovescia. Si pensi ai casi in 
tema di azione positiva, promossi negli Stati Uniti contro le azioni 
positive di razza e, successivamente, di genere, e in Europa contro 
le azioni positive di genere.  

Per molto tempo, la partita della «eguaglianza riparatrice» è ri-
masta aperta nelle corti. Basta pensare, per rendersene conto, per 
gli Usa alla sentenza Bakke della Corte Suprema Usa che seguì al 
caso De Funis; per l’UE, alla sentenza Marshall della Corte di Giu-
stizia che seguì al caso Kalanke, ambedue fondatrici degli standard 
di giustificazione delle azioni positive (in tema di razza e di genere, 
rispettivamente). Come si è già osservato prima, quando nelle corti 
si è parlato di cosa significasse eguaglianza, nessuna partita è stata 
vinta o persa una volta e per tutte. Ciò, tuttavia, è stato vero finché 
restava ampio il consenso, a livello politico e sociale, intorno alla 
funzione inclusiva giocata dal principio di eguaglianza; vale a dire 
fino a che si restava in un terreno di gioco condiviso nei suoi prin-
cipi e valori di fondo. Oggi questo consenso si è frantumato e la 
strada da percorrere più rassicurante, per chi non intenda sposare 
senza riserve il partito della rivalsa, sembra essere quella della ri-
proposizione (in chiave più o meno conservatrice) dell’eguaglianza 
come eguaglianza formale e del ritorno all’universalismo e alla 
neutralità.  

Ciò accade anche nel contesto della lotta alle discriminazioni. 
Queste categorie, ad esempio, sono state riproposte di recente an-
che nel linguaggio giuridico dalla più recente Direttiva sulla parità 
retributiva uomo-donna e, se non si vuol essere deviati dal solo 
senso letterale delle parole, sarà necessario decifrare attentamente 
il significato di questi concetti in riferimento al contesto della Di-
rettiva stessa, che è quello del contrasto e non del mantenimento 
delle diseguaglianze di genere. 

Ma il passo più importante da compiere mi pare sia quello di 
andare oltre le concezioni monodimensionali. Se c’è una cosa, 
credo, a cui non si dovrebbe essere disposti a rinunciare sono le 
buone ragioni delle teorie critiche dell’eguaglianza liberale, che hanno 
sollevato questioni reali circa i limiti dell’universalismo, del neutra-
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lismo e dell’oggettività, categorie che riproducono spesso i valori 
e gli interessi dei gruppi dominanti. 

Il diritto antidiscriminatorio ci aiuta a prendere sul serio le criti-
che mosse a questi valori/principi e ho parlato all’inizio delle ra-
gioni per cui l’eguaglianza deve dare spazio alle differenze sogget-
tive. Ma anche nell’aspirazione all’universalismo vi è la realizza-
zione di una idea a cui non dovremmo essere disposti a rinunciare, 
e cioè che tutti gli esseri umani, tutte le persone, nascono eguali in 
dignità e valore. L’universalismo non riguarda solo la fase iniziale 
della nostra esistenza ma anche la sua realizzazione nel tempo. C’è 
una frase di Montaigne nei Saggi che cattura meravigliosamente 
questa dimensione dell’eguaglianza: «Ogni persona porta in sé la forma 
intera della condizione umana» (la ricorda Schiavone 2019, 3). 

Dunque, così come la giustizia, anche l’eguaglianza ha molti 
volti. Alcuni di essi, però, sono maschere deformate dall’ ideologia, 
cioè da una logica che non è guidata dalla realtà ma piuttosto dalla 
coerenza interna dell’idea stessa che è, per ciò stesso, una logica 
potenzialmente autoritaria (Arendt 1996, 642). Quello che ci at-
tende e a cui dobbiamo attendere è un’opera di decostruzione delle 
maschere dell’eguaglianza e di riesplorazione dei suoi volti reali, 
facendolo, nella misura del possibile, attraverso una buona teoria, e 
cioè attraverso una teoria capace di comprendere le strutture com-
plesse delle società attuali.  
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SOMMARIO: 1. Le tecniche regolative di protezione dai rischi. — 2. 
Nuovi rischi e nuove tecniche di gestione dei rischi: il risk manage-
ment. — 3. Rischio e discriminazioni: assicurare o gestire il rischio? 

 
Analizzare il tema dei vecchi e nuovi rischi alla luce del principio 

di eguaglianza sostanziale significa affrontare il tema della capacità 
degli Stati moderni di apprestare sistemi di protezione contro i rischi 
globali e, soprattutto, di garantire un’equa distribuzione dei rischi.  

Il rischio ha sempre accompagnato la storia dell’uomo, tuttavia 
i rischi della modernità sono caratterizzati dalla loro globalità 
(Beck, 2000). Questi ultimi, come i rischi ambientali, i rischi dei 
mercati finanziari, i rischi sanitari, i rischi tecnologici o dell’intelli-
genza artificiale sono, infatti, un prodotto dell’industrializzazione 
e della produzione di ricchezza. La globalità dei rischi, inoltre, evi-
denzia il passaggio dalla società di classe, basata sulla ricchezza, 
alla società del rischio, in cui la stessa società ha come sua cifra 
distintiva il rischio (Beck, 2000). I rischi globali sono un prodotto 
dell’industrializzazione e sono aggravati dalla globalizzazione (Su-
piot. 2020, 155 ss.). Pertanto, accanto ai rischi tradizionali della 
vecchiaia, della malattia e della disoccupazione si producono nuovi 
rischi legati allo sviluppo delle nuove tecnologie, all’espansione del 
lavoro attraverso piattaforme digitali, all’uso dell’intelligenza arti-
ficiale e della automazione nei luoghi di lavoro (Faioli, 2024). I ri-
schi globali, inoltre, pur essendo esogeni rispetto al mercato del 
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lavoro, producono i loro effetti nel mercato del lavoro, causando 
altri rischi specifici del mercato del lavoro. Basti pensare agli effetti 
che rischi globali come la crisi finanziaria del 2008, la crisi pande-
mica da Covid-19 o, ancora la crisi energetica, hanno prodotto 
nell’ambito dei mercati del lavoro nazionali, come il rischio della 
disoccupazione, il rischio del reddito, il rischio della salute e della 
sicurezza; il rischio della formazione. Si deve a tal proposito osser-
vare che questi rischi globali hanno colpito in modo diverso le di-
verse categorie di lavoratori, evidenziando i dilemmi di giustizia 
distributiva che accompagnano la produzione di rischi e non solo 
la distribuzione della ricchezza. Nella società del rischio, infatti, i 
dilemmi di giustizia distributiva che gli Stati devono affrontare 
sono relativi alla distribuzione dei rischi e non solo alla distribu-
zione della ricchezza (Beck,2000). La declinazione della distribu-
zione dei rischi può assumere, almeno apparentemente, un carat-
tere diverso: basti pensare ai rischi ambientali che colpiscono tutti 
i soggetti indipendentemente dalla loro classe sociale e dal reddito. 
Possiamo affermare con Beck che «la povertà è gerarchica, lo 
smog è democratico» (Beck, 2000, 48) e, tuttavia chi è ricco ha 
comunque possibilità di scelta (sul luogo in cui risiedere o sulle 
scelte mediche o alimentari) che lo rendono capace di affrontare il 
rischio dello smog in modo diverso dal chi non possiede le stesse 
risorse. Come garantire, dunque, una più equa distribuzione dei 
rischi? Quale ruolo hanno gli Stati in una realtà economica e so-
ciale profondamente mutata dalla globalizzazione dei mercati e 
dalle crisi finanziarie, dalle transizioni ambientali e digitali? Lo 
Stato appare come un garante di ultima istanza, un garante che 
eredita dalla divinità l’incalcolabile della vita umana e, in partico-
lare, è con l’affermazione storica dello Stato sociale che lo stesso 
Stato sovrano, diventa un assicuratore contro i rischi sociali.  

Se lo Stato, espressione della sovranità, è il garante di ultima 
istanza di fronte ai rischi globali, la globalizzazione non solo inde-
bolisce tale sovranità dello Stato, ma è essa stessa causa della pro-
duzione e dell’aggravamento dei rischi globali ecologici, sociali e 
finanziari. Con l’indebolimento della sovranità sia a livello nazio-
nale, che a livello sovranazionale, ci si interroga su quali siano le 
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possibili alternative di fronte all’indebolimento della sovranità 
nella garanzia e nella protezione dai rischi, quali siano i soggetti e 
le fonti che prospettino modelli regolativi alternativi nella prote-
zione dai rischi. In particolare, ci si chiede quali possano essere le 
protezioni di ultima istanza dai rischi dell’esistenza e della moder-
nità, specialmente i nuovi rischi prodotti dall’utilizzo delle tecno-
logie digitali, della robotica, dell’intelligenza artificiale, dalle pan-
demie, dalla transizione ambientale, nonché dalle stesse modalità 
organizzative delle imprese nelle catene globali del valore? 

In quest’ottica, nell’analizzare il tema dei nuovi rischi e delle 
nuove forme di protezione sociale, non possiamo trascurare una 
lettura basata sul principio di eguaglianza, che nella declinazione 
sostanziale di cui al secondo comma dell’art. 3 Cost. imporrebbe 
di garantire a ciascuno una protezione dai rischi che lo colpiscono 
e che sono tali da impedire «il pieno sviluppo della persona umana 
e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione 
politica, economica e sociale del Paese». 

 
1. — Le tecniche regolative di protezione dai rischi — Tradizional-

mente è nella protezione dai rischi e nella coppia concettuale ri-
schio/sicurezza, che si esplicita la sicurezza dal diritto (Loi, 2000, 
56). Questa è la dimensione della sicurezza espressione dello Stato 
sociale, che intende assicurare l’esercizio delle condizioni dell’au-
tonomia privata attraverso il riconoscimento di welfare entitlements, 
diritti e risorse, utili per affrontare i bisogni creati dai rischi tradi-
zionali quali la malattia, la disoccupazione, la vecchiaia, la morte, 
nonché dai nuovi rischi. Nell’individuare i soggetti che sopportano 
il rischio ogni norma esplicita un modello di giustizia distributiva. 
Le scelte di giustizia distributiva si esplicitano sia nella definizione 
dei rischi, sia nell’individuazione della comunità di rischio, cioè 
nella collettività dei soggetti esposti al rischio che la norma intende, 
attraverso diverse tecniche tutelare.  

Il diritto del lavoro, prendendo in prestito dal diritto della pre-
videnza sociale la tecnica assicurativa, ha già tra sue categorie fon-
danti il rischio e gli stessi diritti inderogabili possono essere visti 
come tecniche di protezione dai rischi sociali. 



 

73 

Il diritto del lavoro può essere descritto complessivamente 
come una tecnica di razionalizzazione dei rischi, di definizione, di 
gestione e controllo dei rischi e allo stesso tempo di distribuzione 
dei rischi, con la finalità di garantire la sicurezza ai lavoratori e, 
pertanto, vi è un nesso inscindibile tra rischio e sicurezza. 

Nell’individuare i soggetti che sopportano il rischio ogni norma 
esplicita un modello di giustizia distributiva. Le scelte di giustizia 
distributiva si manifestano, dunque, sia nella selezione e defini-
zione dei rischi, sia nell’individuazione della comunità di rischio, 
cioè nella collettività dei soggetti esposti al rischio che la norma 
intende, attraverso diverse tecniche tutelare.  

I rischi nel diritto del lavoro diventano «sociali», in quanto rileva 
la dimensione collettiva e non individuale di tali rischi. Quanto alla 
tecnica tradizionalmente scelta dal diritto del lavoro, essa è stata 
quella di costruire un insieme di diritti, intorno alla figura del la-
voratore subordinato, delineando uno status che ponesse il benefi-
ciario al riparo dai rischi sociali.  

Il diritto del lavoro non solo ha fornito il criterio giuridico se-
lettivo per l’individuazione dei soggetti destinatari della tecnologia 
assicurativa, cioè il contratto di lavoro subordinato, ma soprattutto 
ha giuridificato i rischi sociali e i diritti fondamentali che sono 
meccanismi di protezione contro tali rischi.  

Il diritto del lavoro, da questo punto di vista, ha fornito lo sche-
ma giuridico della subordinazione che rappresenta uno schema ti-
pizzato di protezione dai rischi sociali, attraverso il riconoscimento 
al lavoratore di diritti fondamentali e la definizione di obblighi as-
sicurativi in capo al datore di lavoro. L’insieme dei diritti fonda-
mentali e dei principi assicurativi diretti alla protezione dai rischi 
sociali definisce, nel suo complesso, il modello di sicurezza in 
senso sostanziale garantito dal diritto del lavoro. In questo senso 
la sicurezza è la coppia concettuale del rischio e ne rappresenta il 
suo opposto. Oggi, tuttavia, si assiste alla crisi del criterio giuridico 
selettivo, la subordinazione, a fronte di una accertata esposizione 
ai rischi sociali anche dei lavoratori autonomi i quali, non a caso, 
sono indicati dal principio 12 del Pilastro europeo dei diritti sociali, 
il quale dichiara che, indipendentemente dal tipo e dalla durata del 
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rapporto di lavoro, i lavoratori e, a condizioni comparabili, i lavo-
ratori autonomi hanno diritto a un’adeguata protezione sociale. 

L’assicurazione è la principale tecnologia del rischio e può es-
sere definita come uno schema razionale, una modalità conoscitiva 
di composizione e ricomposizione della realtà. In questo senso, 
l’attività dell’assicurare non consiste nel constatare passivamente 
l’esistenza dei rischi, stabilendone le modalità di protezione, bensì 
di «produrre dei rischi» (Ewald 1990,6). I rischi nel diritto del la-
voro diventano «sociali», in quanto rileva la loro dimensione col-
lettiva e non individuale di tali rischi e ciò si riflette anche nella 
tecnica assicurativa che, attraverso il principio di solidarietà, distri-
buisce i costi del rischio.  

Sebbene la tecnica assicurativa sia stata la principale invenzione 
del diritto della previdenza sociale, vi sono, tuttavia, altre tecniche 
che il diritto del lavoro ha elaborato in vista della protezione dai 
rischi. Prima di tutto, va ricordata la tecnica dei diritti fondamentali, 
che possono essere descritti come strumenti di protezione dai rischi: 
il diritto fondamentale ad una retribuzione sufficiente definito 
dall’art. 36 della Costituzione, è uno strumento di protezione dal 
rischio del reddito, in quanto riduce l’incertezza del reddito legata 
alle fluttuazioni del mercato. Un’altra tecnica di protezione dai rischi 
è la tecnica del risk management, che è stata elaborata nell’ambito 
delle teorie aziendaliste intende fornire uno schema di gestione del 
rischio al fine di ridurne l’impatto e i costi per l’impresa. 

 
2. — Nuovi rischi e nuove tecniche di gestione dei rischi: il risk manage-

ment — Come si è detto in precedenza, alcuni rischi sono prodotti 
del funzionamento del mercato del lavoro, altri sono esogeni al 
mercato e al rapporto di lavoro, ma riversano su di esso i loro ef-
fetti producendo altri rischi. In questo senso si può dire che la crisi 
finanziaria, la transizione ambientale ed energetica, la transizione 
digitale producono nel mercato del lavoro e nel rapporto di lavoro 
altri rischi come: il rischio della disoccupazione; il rischio del red-
dito; il rischio della salute e della sicurezza; il rischio della forma-
zione; il rischio della privacy; il rischio delle discriminazioni algo-
ritmiche. Si tratta, come è evidente, in alcuni casi di nuovi rischi 
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(in particolare quelli derivanti dall’uso dei sistemi algoritmici) o 
della declinazione di vecchi rischi. Si può, a tal proposito, citare il 
caso del rischio del reddito dei lavoratori delle piattaforme digitali: 
le ricerche evidenziano livelli di esposizione dei lavoratori al ri-
schio del reddito che non sono comparabili a quelli dei lavoratori 
tradizionali. In particolare, nel lavoro attraverso piattaforme digi-
tali il rischio aumenta a seconda della tipologia di piattaforma, spe-
cialmente nelle piattaforme di crowdworking (Berg, 2016, 15), a 
causa delle unilaterali riduzioni della retribuzione, delle opacità dei 
sistemi di calcolo, del rifiuto ingiustificato delle prestazioni, dei pa-
gamenti con sistemi a punti o monete virtuali. Si assiste in questi 
casi ad evidenti tentativi di risk shifting dall’impresa al lavoratore 
che trovano nell’individualizzazione del rischio il loro più potente 
alleato concettuale.  

Ripensare in termini di rischio la retribuzione significa identifi-
care i diversi livelli di esposizione al rischio dei gruppi di lavoratori 
in relazione ai diversi fattori di rischio: tipologia contrattuale, ge-
nere, formazione, età, provenienza, religione, etc. Così si può ve-
rificare che il rischio del reddito e il rischio della disoccupazione è 
diverso per una donna, madre single, con età superiore ai 50 anni, 
in un’area ad elevato tasso di disoccupazione femminile, con una 
formazione scolastica e professionale bassa o con a carico un sog-
getto affetto da handicap. Solo dopo avere accertato la diversa 
esposizione al rischio dei gruppi di lavoratori, si può avere una 
visione granulare della società e del mercato del lavoro e si pos-
sono, in modo corrispondente, adottare le misure di protezione 
contro i rischi adatte ad ogni comunità di rischio.  

La valutazione sui vantaggi e gli svantaggi di ciascuna tecnica di 
protezione dai rischi (assicurazione o risk management?) andrebbe 
effettuata, comunque, caso per caso, tenendo conto dell’effettività 
di ciascuna di queste tecniche regolative nonché degli effetti distri-
butivi di tale valutazione. In fin dei conti la scelta di una tecnica 
rispetto ad un’altra è in grado di definire i confini e i contenuti 
della cittadinanza sociale (Marshall, 2002) nonché il rapporto ri-
schio/sicurezza.  

Tra le tecniche di gestione del rischio il c.d. risk management 
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comprende complessi metodi quantitativi e procedurali per l’as-
sunzione di decisioni in situazione di incertezza elaborate princi-
palmente in ambito finanziario. Tale tecnica consiste in procedure 
e metodi di gestione del rischio che presuppongono la riduzione 
del rischio ed entro certi limiti l’ineliminabilità e l’accettazione del 
rischio. Questi metodi, tradizionalmente adottati in modo volon-
tario dalle imprese con finalità di efficientamento organizzativo, 
possono essere resi obbligatori da norme di natura procedurale 
che impongono l’adozione di sistemi di valutazione dei rischi, 
nonché di prevenzione, protezione e minimizzazione dei rischi. La 
tecnica regolativa basata sul metodo del risk management è stata 
utilizzata dall’Unione Europea in diversi interventi legislativi re-
centi, i quali hanno in comune il presupposto teorico che le im-
prese, in ragione della loro struttura organizzativa e della loro atti-
vità, possono produrre rischi, o impatti negativi – sull’ambiente, i 
lavoratori o le comunità – che devono essere identificati, misurati, 
prevenuti ed eliminati o minimizzati. Inaugurato dalla Direttiva 
89/381/Cee in materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro, il 
metodo regolativo basato sul rischio è stato utilizzato, tra gli altri, 
nel Regolamento (UE) 2016/679 sulla protezione dei dati perso-
nali (Gdpr), nel Regolamento (UE) 2024/1689 sull’intelligenza ar-
tificiale, nel Regolamento (UE) 2023/1230 relativo alle Macchine, 
nel Regolamento (UE) 2019/2088 sugli obblighi di informazioni 
nel settore dei servizi finanziari sui rischi ambientali, sociali e di 
governance («rischi Esg»), nella Direttiva (UE) 2022/2464 sulla 
rendicontazione societaria di sostenibilità, nella Direttiva UE 
2024/1760 relativa al dovere di diligenza delle imprese ai fini della 
sostenibilità e, da ultimo, la Direttiva (UE) 2024/2831 relativa al 
miglioramento delle condizioni di lavoro nel lavoro mediante piat-
taforme digitali. 

In comune tali atti legislativi hanno lo stesso approccio basato 
sul rischio, che prevede a) l’adozione di procedure valutazione dei 
rischi basandosi su dati qualitativi e quantitativi; b) di prevenzione 
e mitigazione dei potenziali impatti negativi sui diritti fondamen-
tali o sull’ambiente; c) di blocco dell’impatto negativo o laddove 
impossibile di minimizzazione dell’impatto negativo. Gli atti legi-
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slativi possono differenziarsi in relazione al ruolo che alcune cate-
gorie di stakeholders, come le rappresentanze dei lavoratori, pos-
sono avere nell’implementazione della procedura di risk manage-
ment. In particolare, nella Direttiva (UE) 2024/2831 relativa al mi-
glioramento delle condizioni di lavoro nel lavoro mediante piatta-
forme digitali e sebbene in misura minore, nel Regolamento (UE) 
2024/1689 sull’intelligenza artificiale, il tema dei diritti di informa-
zione, sia a livello individuale che collettivo, assume un ruolo cen-
trale.  

Il complesso sistema organizzativo presupposto dagli strumenti 
regolativi basati sull’approccio del risk management, implica un 
articolato adempimento di obbligazioni di compliance da parte delle 
imprese, con l’obiettivo di ridurre l’impatto negativo della loro 
azione sui diritti fondamentali (dei cittadini, dei lavoratori e 
dell’ambiente). Occorre tuttavia valutare con cautela l’utilizzo della 
tecnica del risk management ai fini dell’affettività della protezione 
dai rischi. Se da un lato, infatti, la logica della valutazione e della 
prevenzione dei rischi, adottata nei recenti interventi legislativi 
dell’Unione Europea, potrebbe garantire un maggior grado di ef-
fettività nella protezione dei diritti fondamentali esposti a rischi di 
lesione a causa delle stesse modalità organizzative dell’impresa, da 
un altro lato si delineano alcuni aspetti problematici relativamente 
alla definizione della responsabilità delle imprese. In particolare, il 
metodo appare promettente in situazioni di elevata complessità, 
quando non sia possibile individuare con certezza la catena degli 
eventi causali e i possibili effetti negativi sui diritti fondamentali. 
Si pensi al rischio delle discriminazioni algoritmiche o al rischio 
della violazione dei diritti fondamentali nelle catene globali del va-
lore. L’utilizzo della logica del rischio, in questi casi, impone al da-
tore di lavoro di analizzare le scelte organizzative, regolate da 
norme procedurali, in vista della riduzione del rischio di discrimi-
nazioni algoritmiche, nonché del rischio di violazione dei diritti 
umani nelle catene globali del valore. Si intravede, tuttavia, il ri-
schio che gli adempimenti procedurali siano visti solo come for-
mali e, inoltre, ci si chiede se la responsabilità dell’impresa sorga 
sempre, indipendentemente dal fatto che l’evento rischioso si 
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verifichi, per il solo fatto di non avere rispettato le norme di natura 
procedurale dirette alla valutazione e prevenzione del rischio. 

 
3. — Rischio e discriminazioni: assicurare o gestire il rischio? — Come 

si è detto la nozione di rischio assume una valenza epistemologica 
che potenzialmente include qualunque aspetto della realtà suscet-
tibile di essere descritto e classificato come tale. Se il rischio è visto 
come categoria razionalizzatrice della realtà per cui «in sé niente è 
un rischio e tutto può essere un rischio» (Ewald, 1986, 19-20) an-
che le discriminazioni possono essere concettualizzate come un 
rischio derivante dall’organizzazione dell’impresa.  

Se visto dal lato del datore di lavoro, la discriminazione rappre-
senta un rischio di violazione di diritti fondamentali che può tradursi 
in azioni in giudizio con conseguenti richieste di risarcimento o di 
nullità di atti come il licenziamento. La crescente complessità delle 
organizzazioni aziendali, in particolare delle multinazionali operanti 
all’interno di catene globali del valore, contribuisce a rendere tale 
rischio sempre più concreto e, spesso, difficilmente controllabile. 
Ciò risulta ancor più evidente nel caso delle discriminazioni algorit-
miche, in cui l’uso, da parte del datore di lavoro, di strumenti di ge-
stione algoritmica può produrre l’effetto discriminatorio derivante 
da processi di machine learning allenati da dati biased. In questo scena-
rio complesso, il principale interesse del datore di lavoro consiste 
nella riduzione o mitigazione dei rischi di discriminazione, che pro-
durrebbero, a loro volta rischi di contenzioso con costi elevati, at-
traverso specifiche strategie di gestione del rischio. 

A tal fine può essere interessante analizzare la trasformazione 
che negli Stati Uniti negli ultimi decenni, ha subito il tema della 
responsabilità del datore di lavoro in materia di discriminazione. 
Tale trasformazione è stata determinata dall’adozione, da parte 
delle corti, di principi giurisprudenziali più severi, soprattutto nei 
casi di molestie sessuali. In questo contesto, un ruolo di rilievo – 
sebbene spesso trascurato – è svolto dalle compagnie assicurative, 
le quali intervengono nel sistema del diritto antidiscriminatorio 
mediante prodotti assicurativi denominati Employment Practices 
Liability Insurance (Epli). Quest’ultima può essere interpretata 
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come una pratica di risk shifting o di diffusione del rischio, che con-
sente alle imprese di trasferire parte della loro esposizione econo-
mica derivante da comportamenti discriminatori. Tuttavia, l’intro-
duzione di una logica assicurativa all’interno del diritto del lavoro 
solleva interrogativi circa la compatibilità tra la gestione del rischio 
e le finalità di tutela dei diritti fondamentali dei lavoratori. 

Occorre ricordare, preventivamente, la distinzione nel sistema 
giuridico statunitense, tra discriminazione intenzionale e non in-
tenzionale. I datori di lavoro che pongono in essere comporta-
menti discriminatori volontari sono soggetti non solo a danni 
compensativi ma anche a danni punitivi. In questo quadro le po-
lizze Epli escludono generalmente la copertura per gli atti inten-
zionali e dovrebbero limitarsi agli atti discriminatori non intenzio-
nali, tuttavia, spesso è difficile individuare con certezza la linea di 
demarcazione tra dolo, colpa e responsabilità per fatto altrui (vica-
rious liability), e ciò, come è immaginabile, genera un acceso dibat-
tito dottrinale. 

Dal punto di vista del settore assicurativo, i datori di lavoro ope-
rano in un ambiente normativo considerato ad alto rischio di con-
tenzioso, specialmente in relazione a discriminazione e molestie 
sessuali. Di conseguenza, la necessità di strategie di prevenzione e 
mitigazione è percepita come imprescindibile da parte delle im-
prese. I dati forniti dalla Equal Employment Opportunity Com-
mission (Eeoc) testimoniano la portata del fenomeno: nel 2009, 
l’ente ha registrato oltre 100.000 denunce di discriminazione, con 
una durata media di oltre un anno per la risoluzione dei casi, e più 
di 12.000 denunce di molestie sessuali, che hanno generato risar-
cimenti superiori ai 50 milioni di dollari (Talesh, 2015). 

In risposta a questa crescente esposizione al rischio del conten-
zioso di discriminazione, le compagnie assicurative hanno svilup-
pato politiche volte a fornire non solo la copertura economica, ma 
anche strumenti interpretativi e organizzativi per la gestione del 
rischio. Le polizze Epli, infatti, includono spesso servizi di consu-
lenza e di gestione del rischio (risk management) finalizzati a 
orientare le imprese verso comportamenti preventivi e strutture 
organizzative conformi alla legislazione antidiscriminatoria. 
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L’ampliamento della responsabilità datoriale trova fondamento 
in una serie di pronunce della Corte Suprema statunitense. La sen-
tenza Meritor Savings Bank v. Vinson (1986) ha riconosciuto la 
rilevanza giuridica delle molestie sessuali basate su un ambiente di 
lavoro ostile, includendole tra le violazioni del Titolo VII del Civil 
Rights Act. Le decisioni successive – Burlington Industries, Inc. v. 
Ellerth (1998) e Faragher v. City of  Boca Raton (1998) – hanno 
introdotto la responsabilità per fatto altrui del datore di lavoro per 
gli atti di molestia commessi da supervisori alle loro dipendenze, 
salva la possibilità di una difesa basata sull’adozione di misure pre-
ventive adeguate. 

La sentenza Kolstad v. American Dental Association (1999) ha 
ulteriormente esteso la portata della responsabilità, con il ricono-
scimento dell’applicazione di danni punitivi anche nei casi di re-
sponsabilità oggettiva del datore di lavoro, indipendentemente dal-
la conoscenza o approvazione diretta della condotta illecita da par-
te del datore di lavoro. Nella sentenza Reeves v. Sanderson Plum-
bing Products, Inc., (2000) la Corte ha poi limitato la possibilità 
per i datori di lavoro di ottenere un rigetto sommario della doman-
da di risarcimento in caso di discriminazione, specie quando si di-
mostra l’intento discriminatorio. 

Questa giurisprudenza evidenzia, dunque, il rafforzamento e la 
funzione deterrente del diritto antidiscriminatorio, accentuando 
gli oneri di prevenzione delle discriminazioni a carico del datore di 
lavoro. 

In questo quadro di apparente chiarezza dei principi antidiscri-
minatori, si è inserito il ruolo assunto dall’assicurazione come stru-
mento di esternalizzazione del rischio di discriminazione e dei co-
sti connessi al contenzioso. Nonostante non ci sia in tutti gli Stati 
un esplicito divieto dell’esternalizzazione della responsabilità at-
traverso strumenti assicurativi, la dottrina solleva dubbi sulla legit-
timità di tale pratica. In effetti, se da un lato l’assicurazione con-
sente di attenuare gli effetti economici di un’eventuale condanna 
del datore di lavoro per avere effettuato una discriminazione o una 
molestia, dall’altro essa rischia di indebolire l’efficacia deterrente 
delle norme antidiscriminatoria, poiché incide, riducendolo, sul-
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l’incentivo economico del datore di lavoro a prevenire le condotte 
discriminatorie (Talesh, 2015, 231). 

Le imprese giustificano l’adozione di polizze Epli sostenendo 
di dover fronteggiare rischi che spesso si manifestano al di fuori 
del loro controllo diretto, come nel caso di discriminazioni siste-
miche o indirette. Tuttavia, la finalità originaria della legislazione 
antidiscriminatoria è quella di spingere le organizzazioni a rifor-
mare le proprie pratiche interne, favorendo un cambiamento cul-
turale e organizzativo. La copertura assicurativa, se priva di rigo-
rose clausole di esclusione, rischia di neutralizzare questo obiet-
tivo, trasformando la responsabilità in un semplice costo assicu-
rabile. 

Come si è detto, tuttavia, la riduzione del rischio di discrimina-
zioni, può essere attuata attraverso tecniche di prevenzione del ri-
schio come il risk management. L’adozione delle tecniche di risk 
management nel caso del rischio discriminatorio ha assunto nella 
giurisprudenza della Corte Suprema un ruolo molto importante ai 
fini della individuazione della responsabilità vicaria che, nei casi di 
molestie sessuali, obbliga il datore di lavoro a dimostrare di aver 
adottato tutte le misure ragionevoli per prevenire e correggere 
comportamenti discriminatori. In tale prospettiva, la gestione del 
rischio attraverso procedure di risk management adottate dall’im-
presa non rappresenta solo una strategia economica, ma una vera 
e propria condizione di liceità dell’attività d’impresa. Le compa-
gnie assicurative, dal canto loro, integrano tali requisiti nei criteri 
di concessione delle coperture Epli, subordinando la stipula delle 
polizze alla presenza di politiche aziendali di risk management an-
tidiscriminatorie e di procedure di segnalazione efficaci. In questo 
senso, questo meccanismo, se opportunamente regolato, può mi-
tigare l’effetto perverso del risk shifting dell’assicurazione, e raffor-
zare la funzione preventiva del risk management e della disciplina 
antidiscriminatoria. Tuttavia, rimane il rischio che la copertura as-
sicurativa produca comunque un effetto di deresponsabilizzazione, 
consistente nella attenuazione della consapevolezza del datore di 
lavoro circa la gravità delle discriminazioni, come atti lesivi della 
dignità dei lavoratori, e nella riduzione a meri costi aziendali che 
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devono essere ridotti sia attraverso la tecnica del risk management 
che attraverso la tecnica assicurativa. 

In conclusione, il tema della discriminazione solleva questioni 
fondamentali circa la natura del rischio che dovrebbe essere assi-
curato o, in alternativa, gestito attraverso procedure di risk mana-
gement. La risposta a tali interrogativi richiede un’analisi attenta 
dei costi e dei benefici per entrambe le parti del rapporto di lavoro, 
tenendo conto che l’impatto delle discriminazioni ricade primaria-
mente sui lavoratori e sulla loro dignità umana. La sfida principale, 
dunque, consiste nel trovare un equilibrio tra la necessità di prote-
zione economica del datore di lavoro e la salvaguardia della fun-
zione etico-sociale del diritto antidiscriminatorio. 

 
Riferimenti bibliografici 

 
Beck U., La società del rischio. Verso una seconda modernità, Roma, 2000. 
Berg, Income security in the on-demand economy: findings and policy lessons from a 

survey of  crowdworkers, Ilo, Conditions of  Work and Employment Series no. 
74, Geneva, 2016, 15. 

Ewald F., L’Etat Providence, Paris, 1986. 
Ewald, La societé assurancielle, in Risques, 1990, 6. 
Faioli, Prospects on Risks, Liabilities and Artificial Intelligence, empowering Ro-

bots at Workplace Level, WP Fondazione Brodolini, n. 24/2024. 
Loi P., La sicurezza, Diritto e fondamento dei diritti nel rapporto di lavoro, Torino, 

2000. 
Loi P., La prospettiva del rischio nella regolazione del lavoro attraverso piattaforme 

digitali, in Loi (a cura di), Il lavoro attraverso piattaforme digitali tra rischi e 
opportunità, Esi, Napoli, 2021, 18 ss. 

Marshall T., Cittadinanza e classe sociale, Roma, 2002. 
Supiot A., La sovranità del limite. Giustizia, lavoro e ambiente nell’orizzonte della 

mondializzazione (a cura di A. Allamprese e O. De Leonardis), Milano, 
2020. 

Talesh S., Legal Intermediaries: How Insurance Companies Construct the Meaning 
of  Compliance with Antidiscrimination Laws, in Law&Policy, Vol. 37, No. 
3, 2015, 209-239. 



 

 

 
  

SESSIONE III  
Verso un nuovo modello  

di welfare partecipato e multilivello? 



 

 

 
 
 



 

85 

SOMMARIO: 1. La critica habermasiana allo stato sociale. — 2. L’interlo-
cuzione con Habermas della teoria politica di parte democratica. — 
3. La controriforma del reddito di cittadinanza. — 4. Le nuove tec-
nologie nel rilancio del welfare partecipativo.  

 
1. — La critica habermasiana allo stato sociale — Il tema qui trattato 

riguarda il rapporto tra partecipazione democratica e quell’insieme 
di misure e prestazioni che siamo soliti riassumere con il termine 
di «welfare state»: assumendo la definizione di welfare della Trec-
cani «l’insieme di interventi e di prestazioni erogati dalle istituzioni 
pubbliche e finanziati tramite entrate fiscali destinati a tutelare i 
cittadini dalle condizioni di bisogno, a coprirli da determinati rischi 
(Stato assistenziale o Stato sociale), migliorarne la qualità della vita 
e il benessere, garantire istruzione, cure sanitarie, assistenza, pre-
videnza pensionistica, formazione professionale, ricerca universi-
taria, sostegno al lavoro e all’imprenditorialità, promozione della 
famiglia ecc. e un tenore di vita minimo in attuazione dei diritti di 
cittadinanza». Sempre utilizzando la Treccani per partecipazione, 
in generale, intendiamo «il fatto di prendere parte a una attività, 
con la propria adesione, con un interessamento diretto, sia recando 
un effettivo contributo al compiersi dell’attività stessa». Non mi 
occuperò, quindi, delle prestazioni del cosiddetto «welfare azien-
dale», pur discutibilmente agganciate a meccanismi di sgravio 
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fiscale, perché rientranti in ambiti che sembrano puramente inte-
grativi di misure tradizionalmente spettanti alla mano pubblica ma 
devolute, con una torsione privatistica, alle parti sociali, attraverso 
la contrattazione collettiva decentrata la cui opacità, sul piano delle 
regole di trasparenza e rappresentanza, è da anni sotto attenzione.  

In un momento (fine anni ’70-inizio anni ’80), forse tra i più alti 
nello sviluppo del welfare post-bellico soprattutto in Europa, il 
nesso tra partecipazione democratica, contenuti e modalità di ero-
gazione delle misure di protezione/promozione delle persone (se-
condo le tendenze più espansive del Nord Europa dalla «culla alla 
bara» e comunque allargate alla tutela «nel mercato», oltre la sfera 
dei rapporti di lavoro) veniva affrontato criticamente nel testo più 
alto ed organico della lunghissima riflessione habermasiana sulle 
patologie della modernità in quella «teoria dell’agire comunicativo» 
(Habermas 1986) – nella seconda parte più «politica» –, che la si-
nistra guardò, all’epoca, con una certa diffidenza. Habermas sem-
brò aver voluto rilanciare i classici temi della Scuola di Francoforte 
sull’alienazione che si consuma nelle società consumistiche occi-
dentali della «tolleranza repressiva», ma rimettendo in discussione 
gli schemi amministrativi e burocratici che rappresentano l’ossa-
tura dello stato sociale contemporaneo, che pur viene individuato 
come una risposta costituzionale all’alienazione generata dai si-
stemi produttivi capitalistici. Per l’allievo di Adorno ed Horkeimer, 
che certamente ha, nel corso del tempo, felicemente contaminato 
il marxismo critico delle origini con la cultura liberale anglosassone 
(a cominciare dalla teoria della giustizia di John Rawls) e le scuole 
del costituzionalismo democratico europeo, la spirale della giuri-
dificazione crescente delle relazioni sociali, attivata dai governi so-
cialdemocratici o riformatori nello scambio tra lealtà politica-elet-
torale e misure di welfare, conduce ad una crescente «colonizza-
zione» del mondo vitale con una penetrazione in sfere preceden-
temente rette in via discorsiva da parte degli apparati burocratici 
statali ed un allarmante imperialismo del codice giuridico nella rap-
presentazione dei rapporti intersoggettivi ed addirittura della aspi-
razioni personali. Richiamando gli insegnamenti metodologici di 
Michel Foucault, Habermas prospetta il timore che, dietro le 
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conquiste della classe lavoratrice, possano nascondersi «pratiche di 
sorveglianza e normalizzazione»: temi liberali confluiscono, così, 
con le tradizioni di critica della reificazione produttiva. Il pensiero 
progressista, con l’atto di accusa habermasiano, viene indotto a 
misurarsi con il fenomeno non previsto per cui i mezzi legali ed 
amministrativi usati per raggiungere gli obiettivi del welfare non 
rappresentano un medium neutrale ed attivabile aproblematicamen-
te. Si mostra una contraddizione performativa tra l’obiettivo wel-
faristico di stabilizzare forme di vita strutturate in senso egualitario 
che possano giocare come arene pubbliche per l’autorealizzazione 
individuale e collettiva (nella necessaria spontaneità dei progetti 
personali) e le forme legali chiamate storicamente a realizzare que-
sta prospettiva. Queste ultime forzano le persone a scegliere entro 
schemi legali, rigidi, preordinati e gestiti da apparati (a cominciare 
da quello giudiziario): i diritti fondamentali e del lavoro sono fruiti 
dalle persone solo se compatibili con logiche sistemiche e se si 
adattano agli ambienti giudiziari ed al loro linguaggio «togato». La 
sinistra si trova di fronte al problema di «domare socialmente lo 
stato sociale» e di evitare una eterogenesi dei fini con la creazione 
di una nuova weberiana «gabbia d’acciaio»: «leggi a tutela della li-
bertà possono convertirsi in mezzi di sottrazione della medesima». 
La risposta anche sul piano progettuale di Habermas a questa 
meta-questione è, però, piuttosto evasiva ed indiretta: si suggerisce 
una politica di movimenti, soprattutto di tipo culturale (non parti-
tico e legati strettamente alla «base»), che rappresentino una sorta 
di contraltare discorsivo all’espansione dei sistemi, che ravvivino 
continuamente le potenzialità critiche della sfera pubblica demo-
cratica. Lo stesso Habermas, negli scritti successivi, sembra aver 
rinunciato a questo approccio problematico al diritto sociale come 
veicolo del welfare: nel suo affresco sul costituzionalismo mo-
derno (Habermas 1996) i dubbi di cui abbiamo parlato sembrano 
spariti in un ottimismo evolutivo molto poco francofortese, forse 
perché – nel passare degli anni – il welfare è stato sottoposto ad 
un attacco neo-liberale senza precedenti che ha invertito gli svi-
luppi dei «trenta gloriosi» ed ha portato sotto l’attenzione primaria 
delle forze progressiste la difesa in primo luogo del livello com-
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plessivamente raggiunto nelle spese sociali, ridimensionando così 
le richieste di una loro diversa modulazione ed attribuzione. Ep-
pure lo spunto habermasiano non si è estinto e sembra rivivere, 
anche se con formulazioni diverse o attraverso plurime esperienze 
sociali concrete, nel corso degli anni e dei decenni, cercando di 
coniugare la difesa dei welfare esistenti come sede primaria di «de-
mercificazione» del mondo vitale al rinnovamento dei suoi schemi 
organizzativi e normativi. 

 
2. — L’interlocuzione con Habermas della teoria politica di parte demo-

cratica — Ai rilevi critici cerca di rispondere sin dagli anni 80 la 
scuola del diritto riflessivo di Gunther Teubner ed altri (Teubner 
1986; Teubner 1987) che suggerisce che l’intervento pubblico, so-
prattutto in campo sociale, è tanto più efficace quanto più si limita 
alla «regolazione dell’autoregolazione»: lo Stato dovrebbe concen-
trarsi nella garanzia dell’autonomia sociale, cioè nella predisposi-
zione di una architettura istituzionale che dovrebbe riguardare le 
regole di fair representation dei soggetti collettivi coinvolti e le 
istanze di verifica dei diritti fondamentali dei singoli e dell’equità 
di distribuzione delle risorse tra gruppi sociali concorrenti. Un di-
ritto che miri a sviluppare le capacità autorganizzative delle sfere 
regolate ha maggiori possibilità di non ricadere nel cosidetto tri-
lemma regolativo, incoerenza tra diritto e società, ipersocializza-
zione del diritto o iperlegalizzazione della società, disfunzioni re-
golative che ci sembrano effettivamente anche oggi poter compro-
mettere il welfare, soprattutto in paesi come l’Italia, nel quale l’ec-
cessivo formalismo si accompagna ad una dispersione di compe-
tenze. Certamente si tratta di una proposta che vuole conservare 
il pluralismo giuridico europeo e che offre una sorta di «idealizza-
zione» della contrattazione collettiva nel dopoguerra chiedendone 
una razionalizzazione orientata alla trasparenza ed una sua esten-
sione – come metodo di decisione normativa – al di là del settore 
lavorativo in senso stretto. Piuttosto legata a questa Scuola vedo la 
riflessione di Spiros Simitis (Simitis 1986; Simitis 1990) sulla risco-
perta dell’individuo nel diritto del lavoro che sembra invece valo-
rizzare i diritti fondamentali che ne difendono il nucleo essenziale 
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ma senza l’intermediazione burocratica (eccetto quella di natura 
giurisdizionale, salvata anche nelle proposte di Teubner) come la 
protezione dei dati o la tutela antidiscriminatoria. Né vanno di-
menticate le aperture di Alain Supiot agli spazi di autonomia indi-
viduale da preservare nelle relazioni di lavoro, insieme ad una mag-
giore flessibilità a favore delle persone, ipotizzando diritti «speciali 
di prelievo» per poter assecondare le aspirazioni progettuali dei 
cittadini-lavoratori (Supiot 1994; Supiot – a cura di – 2003). 

Ancora una notevole tensione antiburocratica che vuole eman-
ciparsi dal giogo del diritto omologante tipico della legislazione 
sociale è stato il motore della complessa vicenda della nascita e 
dello sviluppo del metodo aperto di coordinamento (Mac) in am-
bito europeo. La difficoltà in sede europea anche solo di definire 
un modello davvero continentale di stato sociale, sulla quale non 
mi soffermo in questa sede, ha condotto l’Unione, sotto la guida 
della Commissione Prodi, a scegliere, all’inizio del nuovo millennio, 
una strada diversa, decisamente innovativa, per espandere il suo 
capitolo sociale, se non altro favorendo una certa convergenza tra 
gli Stati, senza la quale il rischio di social dumping tra Stati membri 
può diventare distruttivo per lo stesso mercato interno. Per le po-
litiche occupazionali, la previdenza, l’assistenza e lo lotta all’esclu-
sione sociale (nelle quali le attribuzioni concretamente attivate 
sono poche, nonostante il Trattato di Lisbona qualifichi la social 
policy come a «competenza condivisa») si è istituzionalizzato una 
specifica procedura, il Mac incentrato sugli strumenti della cosid-
detta soft law (in tutti i campi che trascendono la normativa vinco-
lante dell’Unione) attraverso la ricezione di nozioni nate dalle stra-
tegie aziendali ma riscritte in un contesto «quasi-politico» come 
quello sovranazionale quali il benchmarking, la peer review, le best prac-
tises, il mutual learning, che mirano a raggiungere gradualmente un 
consenso, un orientamento condiviso nell’ambito delle sfera pub-
blica europea e, a catena, tra le classi dirigenti continentali ed i de-
cisori nazionali, sugli obiettivi sociali dell’Unione (rafforzati nel 
Trattato di Lisbona) e sulle strade più efficaci per perseguirli. Si 
vuole in sostanza: 1) costruire una mappa delle situazioni nazionali 
attorno a un tema in base a criteri quantitativi e qualitativi stipulati 
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tuttavia a livello europeo; 2) individuare delle guidelines generali alla 
luce di alcune esperienze «esemplari» nel coniugare competività, in-
cremento dell’occupazione e coesione sociale; 3) indurre gli Stati 
a predisporre piani nazionali di avvicinamento agli obiettivi «euro-
pei»; 4) sottoporre questi piani a revisione e controllo comunitario 
(Barbera – a cura di – 2006; Barbera, Ales, Guarriello 2010). Il Mac 
usa il confronto (post-regulatory approach) tra diversi sistemi sociali e 
di promozione di quelli più efficienti (anche sotto il profilo della 
tutela dei lavoratori), puntando così a sostituire il tradizionale me-
todo comunitario che, invece, privilegiava l’armonizzazione delle 
scelte nazionali attraverso direttive o regolamenti (o sentenze della 
Corte di Giustizia). Ebbene tra il 2006 ed il 2007 è sembrato che 
l’opera di scavo sulle realtà dei sistemi di protezione sociale, con-
dotta attraverso lo scambio di esperienze ed il dialogo inter-istitu-
zionale, avesse avuto un autentico salto di qualità; dalle procedure 
del Mac sono emerse finalmente indicazioni più chiare, più univo-
che, spunti coraggiosi che si raccolgono attorno alla catch-word della 
flexicurity e che fanno della generalizzazione dei sistemi di coper-
tura dei bisogni vitali con il reddito minimo garantito l’obiettivo 
primario (Bronzini 2008). Questi nuovi sentieri, prima del baratro 
della crisi economica e dell’euro del 2008-2012 con il varo delle 
arcigne politiche dell’euro, sono stati esaltati nei loro meccanismi 
partecipativi, inediti perché multilivello ed aperti alla società civile 
(dalle Ong al mondo associativo sino a quello sindacale e coope-
rativo ) dalla scuola del «democratic experimentalism» o delle deliberative 
democracy (Zeitlin 2005; Wilkinson 2007) per gli schemi duttili e re-
ticolari delle forme di consultazione, il loro carattere decentrato e 
non gerarchico, la capacità di superare i paradigmi statali rigidi del 
«comand and control» e le secche di un sistema partitocratico (repli-
cato in sede europea) separatosi dalla sfera pubblica di cui do-
vrebbe essere l’espressione. Sono molti i punti opinabili di questa 
prospettiva che gli anni dell’austerity hanno poi mortificato restrin-
gendo in tutti i paesi, a cominciare da quelli più indebitati, il livello 
delle prestazioni con tagli quantitativi lineari ed inibendo qualsiasi 
spinta per il rinnovamento.  

Ma ci sembra di poter dire che, comunque, quella stagione ha 
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segnato un tentativo generoso di elaborazione di forme di policy 
making non basate su diktat di maggioranza ma semmai sulla de-
bole vincolatività della moral suasion e sull’obbligo di verificare col-
lettivamente le scelte compiute sulla base di credibili monitoraggi 
e su procedure più aperte e partecipate, su negoziati, compromessi 
e su un ruolo pubblico che cerca di sciogliere i conflitti di interesse 
riarticolando le proposte in campo, anche attraverso la creazione 
di un linguaggio comune e di griglie di lettura condivise. Una sta-
gione in cui questa tensione partecipativa si è saldata con le indi-
cazioni della cosidetta scuola dell’uguaglianza di capabilities di A-
martya Sen e Marta Nussbaum che, notoriamente, sollecita forme 
di welfare meno standardizzate e più orientate ai progetti di vita 
individuali (Nussbaum 2014). 

Concludendo questa sommaria ricostruzione, soprattutto in Ita-
lia ove è così forte la tradizione localistica, un tentativo molto sen-
tito di rendere più dinamico e modulare il welfare è stato praticato 
a livello degli enti pubblici più vicini ai cittadini per definizioni i Co-
muni, nei quali da decenni si cerca di aprire sedi di dibattito pubblico 
sui servizi sociali nella direzione di un loro riorientamento pragma-
tico ma anche sperimentale capace di cogliere inclusivamente le ri-
chieste della cittadinanza. Si potrebbe parlare di un movimento di 
attivazione civica come articolazione locale del progetto federalista 
europeo (Allegri, Frosina, Guerra, Longo 2023), che completa dal 
basso gli input alla società civile che gli organi di Bruxelles lancia-
rono con il Mac per definire le linee di trasformazione di un welfare 
continentale. Certamente sono confluite esperienze molto diverse 
tra loro; dalla strutturazione progressiva del «terzo settore» che ha 
guidato un tendenziale affiancamento di questi Enti ai servizi pro-
priamente a mano pubblica, alle dinamiche più conflittuali, aperte 
ed espressive dei centri sociali. Ma obiettivamente è stata posta la 
questione di un welfare (oltre i settori classici della previdenza a ca-
rattere contributivo) che consenta a tutti di condurre una vita libera 
e dignitosa aprendo così la strada, anche in Italia, all’approvazione 
di una misura universale di sostegno dei bisogni vitali, che in Europa 
conosciamo come reddito minimo garantito (Rmg), da sempre rac-
comandato nelle procedure del Mac. In Italia questa tensione ad una 
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copertura universalistica dei bisogni vitali ha incontrato le istanze 
comunali e regionali (e le loro reti di attenzione e confronto sulle 
politiche pubbliche) molto prima dei Governi, fondendosi con le 
esperienze di economia sociale a metà tra pubblico e privato, ma – 
dopo il 2000 – nella cornice della soddisfazione di un diritto sociale 
fondamentale espresso all’art. 34.3 della Carta dei diritti (e negli artt. 
30 e 31 della Carta sociale dei Consiglio d’Europa), quindi di rango 
europeo. 

 
3. — La controriforma del reddito di cittadinanza — Come diremo 

nelle conclusioni le nuove tecnologie offrono una chance storica 
per un salto di qualità del welfare rendendolo davvero modulabile 
e controllabile nei suoi risultati ed offrendo nuove leve fiscali per 
il suo finanziamento se si individuassero le fonti della produzione 
di valore contemporaneo. Esperienze in questa direzione sono già 
state promosse a livello europeo ed interno partendo dall’esigenza 
di offrire garanzie e diritti anche ai lavoratori investiti dall’ondata 
innovativa, ma nel nostro paese, giunto per ultimo nell’UE a tute-
lare lo ius exsistentiae, si è abbattuta una cinica e brutale controri-
forma dell’Istituto del reddito di cittadinanza (Rdc) che ha morti-
ficato le spinte evolutive inclusive e partecipative di cui abbiamo 
parlato in una logica che speravamo orami archiviata di pedagogi-
smo autoritario e punitivo. 

Proprio sulle persone che possono lavorare e che percepiscono 
l’assegno di inclusione il nuovo regime introdotto nel 2023 ha rea-
lizzato un brutale cambio di registro anche culturale, dalla prote-
zione e considerazione delle biografie dei beneficiari al workfare più 
brutale, in quanto si aggredisce con determinazione il principio di 
«congruità» nell’offerta di lavoro che strutturava il sistema del Rdc. 
Se effettivamente anche il Rdc era condizionato all’accettazione di 
proposte di lavoro va rimarcato che doveva trattarsi di un lavoro 
«decente» secondo criteri di equità (anche riguardo alla sua prati-
cabilità lontano dalla propria residenza) e con riferimento in con-
creto alle competenze ed all’esperienza delle persone. Nel Rdc il 
soggetto era costretto ad accettare solo la terza proposta di lavoro 
(diventate due sotto il Governo Draghi), ad una distanza dal luogo 
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di residenza che era in qualche modo bilanciata con una durata 
minima (almeno sei mesi a tempo determinato o a tempo indeter-
minato) del rapporto e con il rispetto dell’insieme di competenze 
professionali del soggetto in modo da non dequalificarlo e di of-
frire alla persone una vera chance di valorizzazione individuale mi-
nimamente coerente con i percorsi già intrapresi.  

L’offerta di lavoro, invece, nel nuovo regime può anche essere a 
termine, anche in somministrazione e part-time (almeno il 60% 
dell’orario pieno); la normativa non fissa alcun limite minimo e, 
quindi il contratto può essere anche di un giorno con una distanza 
sino a 80 km dalla residenza, mentre se l’offerta è tempo indeter-
minato può essere disposta in tutto il territorio nazionale (salvo 
che siano presenti figli minori di 14 anni nel qual caso la distanza 
massima è di 80 km dalla residenza). Il principio di «congruità» 
attuava principi già introdotti dalla Convenzione Oil del 1934 (ra-
tificata dall’Italia nel 1952) sul legittimo rifiuto di offerte di lavoro 
inique da parte dei beneficiari dell’indennità di disoccupazione, 
principi certamente estensibili alla percezione di risorse essenziali 
per la sussistenza. Sebbene il principio di «congruità sostanziale» 
dell’offerta di lavoro (cioè riferita al bagaglio professionale del be-
neficiario) sia formulato per la stipula del patto di servizio perso-
nalizzato per i beneficiari dell’Assegno di inclusione e del Sup-
porto per il lavoro (attraverso il richiamo all’art. 20 d.lgs. n. 150 
del 2015) questa cautela diventa giocoforza inconsistente per le 
possibili assunzioni anche per pochi giorni, che difficilmente pos-
sono avere un valore di capacitazione reale con effetti duraturi del 
soggetto, mancando il tempo materiale per un inserimento profi-
cuo nel processo produttivo. I soggetti in carico ben difficilmente 
potranno rifiutare offerte di lavoro di durata così esigua perché 
potrebbero perdere il sussidio dovendo dimostrare (davanti a chi: 
il Giudice del lavoro?) che non sono coerenti con le loro compe-
tenze. Infine la perdita totale del sussidio in caso di rifiuto anche 
di una sola proposta di lavoro o di formazione (per giunta prove-
niente anche non da organi pubblici ed in via informatica, senza 
alcun contraddittorio con il beneficiario) ci sembra sia in rotta di 
collisione con le finalità «alimentari» e di emergenza umanitaria di 
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un Rmg (Bronzini 2023, Giubboni 2023). In sintesi, con la con-
troriforma, il 44% dei già percettori di Rdc sono stati esclusi da 
ogni sostegno (cfr. relazione sulla situazione dell’Italia della Com-
missione europea del 2025 – nel quadro del semestre europeo – 
che attesta l’incremento allarmante del tasso di rischio di esclu-
sione sociale nel 2024, dopo gli ultimi anni di costante diminu-
zione) e, da quel che risulta dai Report dell’Inapp, oltre la metà dei 
percettori di Assegno di inclusione ha dovuto subire corsi di for-
mazione del tutto inutili ai fini del preteso loro inserimento, avve-
nuto per percentuali risibili.  

Va sul punto ricordata la giurisprudenza del Tribunale costitu-
zionale tedesco che, sin dagli anni ’50 ha enucleato dall’art. 20 del 
Grundgestz sul principio dello stato sociale in congiungimento con 
quello del rispetto della dignità della persona dell’art. 1, un «diritto 
di esistenza» (menchenwürdigen Existenzminimum) e ha, il 5.11.2019, 
cancellato la possibilità di annullare tale diritto attraverso sanzioni 
per non avere il soggetto beneficiario partecipato alle politiche at-
tive per l’intangibilità del nucleo essenziale della dignità individuale; 
il potere sanzionatorio è stato così limitato a circa un quinto del-
l’importo del sussidio (rendendo così i residui quattro quinti «in-
condizionati»). 

Discorso analogo si deve fare per le offerte formative per le 
quali non c’è stato alcun aggancio obbligatorio ai criteri della Gol 
(garanzia occupabilità lavoratori), che pur dovrebbe costituire 
l’asse della riforma delle politiche attive, ed i sussidiati sono esposti 
alle offerte attivabili sulla piattaforma Siisl da parte di una pletora 
di Enti di varia natura, tra i quali sono stati ricompresi persino gli 
Enti del terzo settore, oltre alle varie Agenzie private. Per i fruitori 
di assegno è stato anche previsto che «nell’ambito del percorso 
personalizzato può essere previsto l’impegno a progetti utili alla 
collettività (Puc) a titolarità del Comuni e di altre amministrazione 
pubbliche a tal fine convenzionate con i comuni, da svolgersi nel 
comune di residenza a titolo gratuito», senza limiti di orario come 
in precedenza fissato per il Rdg. Non sembra che, neppure sulla 
carta, questa attività debba essere ancora coerente con la biografia 
professionale dei sussidiati.  
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Questa logica disciplinare e stigmatizzante la situazione di biso-
gno con la costrizione ad un lavoro privo di qualsiasi qualità, non-
ché ad attività di presunta utilità sociale, a corsi formativi sui quali 
manca una regia pubblica e privi di una comprovata (e credibile) 
finalizzazione certificativa (in piena violazione delle indicazioni 
UE sovranazionali sul reddito minimo a cominciare dall’ultima 
Raccomandazione del 2023), ci riporta drammaticamente alle mo-
dalità patriarcali di tutela del «diritto a vivere» nell’Inghilterra di 
inizio ottocento stigmatizzate da Karl Polanyi (Polanyi 1974). 

 
4. — Le nuove tecnologie nel rilancio del welfare partecipativo — Il pre-

sente, dominato dalla tecnologia innovativa suggerisce uno scenario 
opposto che parta dalla capacitazione delle persone che non può 
che essere libera e fondata sull’esercizio delle proprie capacità e dei 
propri progetti di vita, in un contesto ove il «lavoro» va necessaria-
mente ridefinito alla luce delle trasformazioni in atto (Huws 2020). 
Si parla in questa prospettiva di webfare, che si potrebbe sviluppare 
in una duplice direzione. Da un lato le nuove tecniche digitali pos-
sono consentire un controllo diffuso ed anche una modulazione più 
attenta alle biografie individuali della rete di tutele proprie dello 
stato sociale (che oggi ha come collante il Rmg con carattere di ef-
fettiva inclusività e di promozione dell’autodeterminazione e dei 
progetti di vita) come è già avvenuto a livello europeo con la Piatta-
forma sul Futuro dell’UE cui hanno partecipato ben 700.000 citta-
dini o nell’esperimento dell’Assessorato del Comune di Barcellona 
sulle «piattaforme sociali» (diretto da Francesca Bria) che ha cercato 
di forgiare (anche grazie a fondi europei) la sensibilità degli abitanti 
su questi temi fortificando le competenze di base digitale e cercando 
di apprestare piattaforme di lavoro a forma cooperativa che sfrut-
tassero le nuove opportunità di lavoro con compensi e modalità di-
gnitose. Anche Bologna ha costruito una pionieristica struttura di 
raccolta di reti sindacali, di operatori sociali, Ong, centri sociali at-
torno al tema della «civilizzazione» del lavoro dei riders, le cui pro-
poste sono state poi recepite in un provvedimento del 2019 sui riders 
«autonomi» da parte del Governo Conte bis. Ancora alcuni arrondis-
sement parigini sono stati i protagonisti di un altro progetto europeo, 
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coordinato dal rimpianto filosofo Bernard Siegler (Siegler 2019) 
sulla natura ambivalente dei processi produttivi digitali con la speri-
mentazione di forme più libere ed autogestite produttive di quelle 
oggi imperanti in rapporto con l’idea emancipativa di un reddito 
minimo per tutti. 

I Comuni e gli enti locali, le realtà più aperte di economia so-
ciale (si veda l’apertura antiformalistica della sentenza n. 131 del 
2021 della Corte costituzionale) sono sempre più sospinti verso 
quest’uso «alternativo» delle tecnologie digitali per favorire la 
creatività dei cittadini (promuovendo, alla fine, l’attività personale 
e collettiva di coloro che l’attuale Governo considera solo sussi-
diati da amministrare con la dovuta severità) ed anche per con-
trollare più strettamente gli effetti della spesa pubblica (V. Pelle-
grino, G. Redeschini 2024; Blecher, Bronzini, Ciccarelli, Hendry, 
Jeorges 2009). Anche il mondo sindacale si sta aprendo a queste 
nuove prospettive come nell’ultimo contratto collettivo dei me-
talmeccanici nel quale non ci sono più mansioni ma competenze 
che vengono però discusse attraverso le forme di dialogo proprio 
dei sistemi blockchain.  

L’altro aspetto del webfare è il suo possibile, innovativo, finanzia-
mento (Fumagalli, Gobetti, Morino, Serino 2024): se si riconosce 
che il valore oggi prodotto per la gran parte è attribuibile al capitale 
digitale ed immateriale, frutto della comunicazione sociale che si 
attua in rete, deposito del general intellect – per usare una fortunata 
formulazione marxiana (K. Marx 1964) – contemporaneo è neces-
sario procedere ad una nuova valutazione fiscale del valore pro-
dotto. La tassazione (nazionale, europea o mondiale) non può 
guardare solo all’aspetto finale in cui chi detiene i sistemi di tratta-
mento ed elaborazione dei dati fornisce i suoi servizi (oggi comun-
que notevolmente insufficiente per la porosità dei confini da parte 
dei sistemi digitali) ma dovrebbe colpire a monte il momento ge-
netico di questa creazione di ricchezza (potenziale) e cioè la ces-
sione del dato individuale che poi viene connesso aggregato ad 
innumerevoli altri dati. Non è sufficiente la volontarietà (peraltro 
non percepita davvero perché in via automatica) della cessione in 
cambio, come oggi avviene, della gratuità di alcuni servizi offerti, 
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perché anche questa operazione ha un suo significato economico: 
quanto meno si tratta di un baratto (come affermano alcuni sedi 
della giustizia tributaria italiana o Convegni della Guardia di Fi-
nanza), perché fonte di per sé della creazione di valore più impor-
tante della contemporaneità, indipendentemente della modalità di 
utilizzazione delle banche-dati in concreto. Se il dato, per sua na-
tura, aggregabile in apparati di dotazione di senso a fini produttivi 
e predittivi, nel cosiddetto «capitalismo estrattivo», diventa la ma-
trice prioritaria dello sviluppo, la società non può rinunciare a sot-
toporre chi lo riceve a fini di arricchimento privato, così come la 
proprietà e l’iniziativa privata lo sono da quando sono apparsi de-
terminanti per le sorti del benessere collettivo, ad un contributo 
fiscale razionale ed adeguato sul piano equitativo (Ferraris 2021; 
Bin Italia – a cura di – 2017).  

Pertanto il vecchio programma di una «socializzazione» dello 
stato sociale di cui si è parlato potrebbe conoscere un imprevisto 
rilancio grazie all’imperioso diffondersi dell’innovazione tecnolo-
gica: dalle procedure di partecipazione e di controllo democratico 
in via digitale che consentano – allentando le rigidità tipiche del 
diritto welfaristico – una modulazione controllata e condivisa delle 
prestazioni sociali collegandole più direttamente ai bisogni ed alle 
ambizioni collettive; alla creazione di piattaforme produttive de-
stinate alle sperimentazioni cooperative (soprattutto a livello mu-
nicipale, anche di economia sociale); all’elaborazione di nuovi pa-
rametri fiscali per costringere i «signori dei dati» a restituire equa-
mente alla società i frutti di quella comunicazione collettiva che 
vengono da loro appropriati senza significative contropartite. 
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1. — L’obiettivo di questa breve relazione è quello di fornire un 
quadro d’analisi capace di porre in relazione l’evoluzione di lungo 
periodo della struttura produttiva italiana, caratterizzatasi per un 
graduale declino della capacità tecnologica e competitiva, e il pa-
rallelo processo di frammentazione e indebolimento del lavoro, te-
stimoniato dalla ventennale stagnazione dei salari reali. Per rag-
giungere tale obiettivo mi baserò sulla moltitudine di lavori di ri-
cerca realizzati nel corso degli ultimi anni concernenti la relazione 
tra cambiamento strutturale, vincoli esterni (come quelli imposti 
in materia fiscale o di politica industriale dall’impianto di politica 
economica dell’Unione Europea) e indebolimento del lavoro. 

A partire da tale quadro di contesto, esaltando gli aspetti siste-
mici e strutturali che considero essenziali per capire dove siamo, 
come siamo arrivati sin qui e dove potremmo andare, intendo pro-
porre una riflessione sulla trasformazione digitale e, in particolare, 
su quegli aspetti della stessa che sono più rilevanti per il lavoro, a 
partire dalla diffusione delle piattaforme. Mi sembra un aspetto 
centrale per capire in che misura il sistema di welfare, le politiche 
del welfare e del lavoro siano efficaci o meno, come dovrebbero o 
potrebbero funzionare e che tipo di sfide si trovano davanti a noi.  

La relazione si conclude con una proposta relativa alla integra-
zione delle politiche del lavoro e di quelle del welfare in un quadro 
più ampio, che contenga al suo interno anche le politiche industriali. 
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A mio giudizio, questi tre domini devono essere necessariamente 
letti, compresi e anche agiti insieme, per tentare di dare concretezza 
agli obiettivi che ci si pone a livello nazionale ed europeo. Per dare 
sostanza empirica alle mie argomentazioni mostrerò in primo luogo 
dei dati che considero significativi per ricostruire l’evoluzione 
dell’economia italiana e il connesso indebolimento del lavoro.  

 
2. — Il progressivo indebolimento del lavoro, esemplificato in 

modo assolutamente chiaro dalla stagnazione ventennale dei salari, 
non è solo una patologia molto grave sul piano sociale (pensando 
in primis a chi ha difficoltà a soddisfare i propri bisogni pur in pre-
senza di un reddito da lavoro) ma è anche qualcosa che segnala 
una patologia strutturale e macroeconomica, che è sia causa sia 
conseguenza del più generale declino dell’economia italiana per 
quanto riguarda le sue capacità tecnologiche, produttive e, dunque, 
di crescita. 

Come possiamo sviscerare tutto ciò da un punto di vista empi-
rico? In primo luogo, abbiamo delle retribuzioni che sono basse, 
in media, per singola unità di tempo, ossia per ora lavorata. A ciò 
si associa il fatto che per molte tipologie di occupazione (ad esem-
pio le occupazioni precarie impiegate massicciamente nei servizi) 
la quantità di ore lavorate non è sufficiente, data la retribuzione 
oraria, a garantire un reddito adeguato. In secondo luogo, abbiamo 
una crescente massa di lavoratori che ha carriere discontinue. È un 
elemento che si traduce in una condizione di persistente incertezza, 
con conseguenze negative sulla propensione al consumo dei lavo-
ratori e, dunque, sulla domanda aggregata, e che può incidere ne-
gativamente anche sulla capacità contributiva degli stessi lavoratori.  

Tutto questo lo vediamo in modo ancor più netto se adottiamo 
una chiave comparativa, mettendo l’Italia a confronto con le altre 
grandi economie europee. Sia per quanto riguarda la dinamica dei 
salari reali sia per quanto concerne l’evoluzione di tutti gli indica-
tori di produttività, l’Italia risulta perdere terreno allontanandosi 
dai valori osservati in economie quali Francia, Germania o Spagna.  

Per tentare di individuare le cause di tale arretramento, abbiamo 
posto l’attenzione sul processo di «terziarizzazione povera» che ha 
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nel recente passato contraddistinto l’evoluzione dell’economia ita-
liana. Si tratta di una dinamica che ha visto crescere in termini re-
lativi il peso dei settori a basso valore aggiunto, a bassa intensità di 
innovazione e, d’altra parte, ad alta intensità di sfruttamento e di 
ricorso al lavoro precario. Si tratta di un processo che coincide con 
la «periferizzazione» dell’economia italiana nel contesto della più 
generale dinamica di riorganizzazione dell’economia europea, con 
la Germania a rafforzare la sua posizione; e il Sud Europa a inde-
bolirsi specularmente.  

Se guardiamo alle occupazioni possiamo osservare una dinamica 
molto simile a quella settoriale, con una graduale riduzione della 
quota di lavoratori con alte competenze, in parte attirati dai salari 
più elevati offerti nelle economie del Centro e del Nord Europa (la 
cosiddetta «fuga dei cervelli»). Si tratta di un fenomeno che indebo-
lisce ulteriormente la struttura produttiva depauperando il patrimo-
nio di competenze. In questo contesto, quando abbiamo degli 
shock, come quelli inflattivi che si sono verificati negli anni recenti, 
la debolezza strutturale (prevalenza di piccole imprese dotate di 
scarsa capacità di adattamento e reazione, ampie fasce di lavoratori 
caratterizzati da redditi e tutele inadeguati a far fronte alle situazioni 
di crisi) tende ad amplificare gli effetti negativi contribuendo, ad 
esempio, all’ampliamento delle diseguaglianze e dando luogo a fe-
nomeni quali la disoccupazione di lungo periodo.  

 
3. — In tale scenario, le politiche sono ovviamente centrali e 

rappresentano una variabile rilevante per comprendere (e auspica-
bilmente guidare) la dinamica evolutiva: le politiche sono impor-
tanti non solo perché possono essere ben disegnate e contribuire 
a portare l’economia nella direzione giusta, ma quando non ci 
sono o sono sbagliate, come è capitato molto di frequente negli 
ultimi venticinque anni nel nostro Paese e nel contesto europeo, 
possono dar luogo ai fenomeni patologici come quelli a cui sto 
facendo riferimento. 

L’adozione di un modello di crescita «export-led», costruito per 
favorire la capacità competitiva delle industrie esportatrici europee, 
ha determinato una fisiologica tendenza alla compressione del 
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salario, particolarmente acuta nelle economie della periferia, Italia 
compresa. Anche la politica industriale è stata penalizzata, a partire 
dagli investimenti pubblici nei settori strategici. A penalizzarla 
sono, da un lato, l’austerità fiscale e, dall’altro, la prevalenza di un 
approccio alla politica industriale di tipo «orizzontale» basato sugli 
incentivi alle imprese a scapito di strategie di lungo periodo tese 
alla pianificazione e al cambiamento strutturale (strategie di questo 
tipo hanno consentito a economie quali Giappone, Corea del Sud 
e Cina di acquisire un sostanziale vantaggio competitivo in indu-
strie ad alto contenuto tecnologico). Un modello di crescita con-
troproducente, dunque, che oltre a contribuire all’indebolimento 
del lavoro e al divario tra centro e periferia aiuta a spiegare l’attuale 
debolezza dell’economia europea nel nuovo contesto globale.  

In questo quadro, è importante ricordarsi che l’economia è ete-
rogenea, e le eterogeneità (e, con esse, le interdipendenze, ovvero 
le connessioni tra i settori, fra le imprese, tra i territori) sono fon-
damentali per capire che cosa succede. Osservando i dati con rife-
rimento all’Italia ma anche alle altre principali economie europee, 
si rileva come i settori dove il salario è caduto di più nel corso del 
periodo 2000-2023 siano, paradossalmente, quei settori dove in-
vece l’attività economica, il numero di imprese (si pensi ai risto-
ranti, al turismo, ai servizi di nuovo a basso contenuto di valore 
aggiunto) è cresciuto maggiormente, non solo in Italia, ma anche 
in paesi come la Spagna. In Italia, tuttavia, tale crescita ha alimen-
tato il già menzionato processo di «terziarizzazione povera», che 
trova evidenza anche dal punto di vista della scarsa capacità di pro-
muovere, valorizzare e utilizzare le competenze dei lavoratori. 

 
4. — Il lavoro povero e i bassi salari sono al contempo causa e 

conseguenza del declino economico. Se vogliamo individuare delle 
cause per quel che riguarda la crescita relativa del lavoro povero, 
un ruolo centrale lo gioca il cambiamento strutturale, in termini di 
evoluzione della struttura produttiva e crescita dei settori a bassa 
intensità di innovazione, che si lega – se guardiamo a quel che 
fanno le imprese – alla prevalenza di strategie competitive princi-
palmente basate sul contenimento dei costi.  
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Allo stesso modo, possiamo individuare l’impoverimento del la-
voro come qualcosa che contribuisce al declino strutturale del-
l’economia nella sua interezza, perché se l’impresa dispone di la-
voro facile da sfruttare e, più in generale, a basso costo, ha scarsi 
incentivi ad innovare. La generalizzazione di questa dinamica in-
cide negativamente sulla capacità innovativa e dunque competitiva 
dell’economia. Del resto, la capacità innovativa delle imprese è ba-
sata su competenze che non sono utilizzate in modo estempora-
neo, non corrispondono solo al titolo di studio di chi viene assunto, 
ma sono specifiche, sono idiosincratiche, basate sulle esperienze e 
su quello che avviene nel corso del tempo all’interno dell’organiz-
zazione. Di conseguenza, rendere il lavoro vulnerabile (precario) e 
poco costoso può incidere negativamente sulla capacità innovativa 
delle imprese e del sistema economico più in generale. 

Questo ci porta a un ulteriore osservazione circa lo scarso in-
centivo alla cooperazione, il minore ricorso alla formazione in-
terna alle imprese e, in generale, la minore capacità di funziona-
mento di quel meccanismo che la teoria economica chiama «sala-
rio d’efficienza», in virtù del quale pagando di più il lavoratore lo 
si stimola ad adottare pratiche maggiormente cooperative contri-
buendo in modo positivo alla produttività individuale e a quella 
dell’intera organizzazione. Infine, è importante menzionare il ca-
nale macroeconomico/strutturale: l’indebolimento del lavoro, in-
teso anche in termini di crescita della componente precaria del 
mercato del lavoro, riduce la propensione al consumo con poten-
ziali ripercussioni negative sulla domanda aggregata e, dunque, 
sulla crescita.  

 
5. — È in questo contesto che intendo ora esaminare il processo 

di digitalizzazione dell’economia. In particolare, è necessario ca-
pire quali effetti la digitalizzazione può avere sul lavoro, data la 
dinamica di terziarizzazione povera e la più generale debolezza 
dell’economia italiana descritta sin qui. Concentrerò l’attenzione 
sui risultati di alcune nostre ricerche recenti tese ad analizzare l’im-
patto delle piattaforme digitali (fenomeno chiave all’interno del 
più generale processo di digitalizzazione dell’economia) sul lavoro 
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adottando diversi punti di vista. In primo luogo, esaminando i dati 
forniti dall’indagine Plus dell’Inapp relativa agli anni pre e post-
pandemia, è possibile osservare una crescita significativa del lavoro 
su piattaforma in termini dimensionali. Nella fase post pandemica, 
sia il numero di soggetti operanti attraverso le piattaforme sia la 
rilevanza relativa del reddito percepito attraverso le stesse sono 
cresciuti in modo sostanziale. In secondo luogo, sembra essere 
cambiata la natura delle attività svolte attraverso le piattaforme. Se 
confrontiamo i dati del 2018 e quelli del 2021 (si tratta delle due 
edizioni dell’indagine Plus Inapp che contengono informazioni sui 
lavoratori delle piattaforme), emerge il consolidamento di due ti-
pologie di lavoro su piattaforma - quello offline, dove prevalgono i 
riders impiegati per la consegna di cibo o altri beni e il lavoro a 
distanza dei click worker, quello di chi svolge micro task come le at-
tività condotte per allenare gli algoritmi di Intelligenza Artificiale. 
In entrambi i casi, questi lavoratori sono caratterizzati da una si-
gnificativa vulnerabilità economica, spesso collegata a un sistema 
di remunerazione che coincide con il lavoro «a cottimo» e all’as-
senza di adeguate tutele contrattuali. La ricerca che abbiamo con-
dotto insieme a un gruppo di colleghi della Scuola Normale Supe-
riore mostra come i lavoratori su piattaforma italiani, manifesta-
zione archetipica del processo di digitalizzazione del mercato del 
lavoro, rappresentino una sorta di nuovo e più profondo preca-
riato. Un precariato digitale che assomma i problemi delle tutele o, 
meglio, della loro debolezza, con gli elementi aggiuntivi del con-
trollo algoritmico, sin troppo occulto e pervasivo, e della natura 
asimmetrica del rapporto tra lavoratori e piattaforme.  

Per quanto riguarda le caratteristiche socio-demografiche, i la-
voratori che manifestano la maggiore dipendenza dal reddito pro-
veniente dalla piattaforma tendono ad essere principalmente uo-
mini con figli e carichi di cura, con un’età media compresa tra i 
quaranta e i quarantanove anni. Un’evidenza che mette in crisi la 
retorica, fino a qualche anno fa dominante nel dibattito pubblico, 
che propone le piattaforme digitali come un innocuo strumento 
utile a fornire un reddito aggiuntivo ai giovani a cui piace andare 
in giro bicicletta! 
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Altro dato interessante che emerge dalla nostra ricerca riguarda 
il fatto che il grado di vulnerabilità dei lavoratori su piattaforma è 
acuito dall’assenza (o dalla inadeguatezza) delle politiche di prote-
zione sociale. Ciò è emerso con chiarezza durante la pandemia, 
secondo quanto riportato dall’indagine Plus. I lavoratori che si 
sono trovati sprovvisti di adeguate tutele sono stati più facilmente 
assorbiti dall’economia delle piattaforme. L’assenza di alternative 
e la necessità di compensare l’assenza del reddito ha dunque in-
dotto una crescente fetta di lavoratori ad accettare condizioni di 
profonda precarietà come quelle caratterizzanti le piattaforme.  

In contributi di ricerca complementari a quello appena illustrato 
abbiamo cercato di verificare empiricamente se tutto questo (ossia 
la crescita del lavoro su piattaforma) si traduca in crescente vulne-
rabilità economica (misurata utilizzando una variabile proxy, ossia 
la decisione di posticipare cure mediche per ragioni economiche). 
È emerso un dato abbastanza impressionante: circa il 70% dei la-
voratori di piattaforma dichiara di aver avuto un episodio di questo 
tipo, a fronte del 34% tra chi dichiara di essere disoccupato. Si è 
anche guardato alla dimensione territoriale: qui l’unità di riferi-
mento è il cosiddetto mercato locale del lavoro, rispetto al quale 
siamo andati a verificare, tra il 2013 e il 2022, quale incidenza abbia 
avuto l’apertura in Italia di nuovi stabilimenti Amazon – il che, 
ovviamente vuol dire ingresso dell’e-commerce e, quindi, una trasfor-
mazione strutturale chiave legata alla digitalizzazione e alla diffu-
sione delle piattaforme – sui salari e l’occupazione. L’analisi con-
trofattuale mette in evidenza l’impatto negativo e statisticamente 
significativo che l’apertura di nuovi stabilimenti Amazon ha sul 
salario medio. E a guidare l’effetto pare essere la crescita della 
quota di lavoro precario sul totale dell’occupazione.  

Da ultimo, segnalo i risultati del lavoro di ricerca ove abbiamo 
guardato agli effetti della «dipendenza tecno-economica» svilup-
pata da molte piccole e medie imprese italiane nei confronti delle 
grandi piattaforme (tra queste, Amazon, Booking, etc.). Cosa suc-
cede nei settori dove sono le imprese a diventare dipendenti dalle 
piattaforme? Si pensi, ad esempio, agli alberghi dipendenti da piat-
taforme come Booking o, ancora, alle piattaforme di food delivery 
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che sono diventate una componente importante del business per 
molti ristoranti, soprattutto in alcuni contesti. In tali situazioni, le 
imprese possono sviluppare condizioni di dipendenza che si ma-
nifestano, ad esempio, nelle crescenti commissioni che sono co-
strette a pagare per accedere a servizi spesso essenziali come quelli 
forniti da piattaforme quali Amazon o Booking. Una dipendenza 
accentuata dal fatto che, spesso, gli algoritmi e i sistemi di ricerca 
gestiti dalle piattaforme sono poco trasparenti e caratterizzati da 
scarsi margini di contestazione per quanto riguarda decisioni – 
come il posizionamento in basso nella gerarchia dei risultati forniti 
da piattaforme come Booking – che possono avere un impatto 
rilevante sulla capacità competitiva delle imprese. Tutto ciò rap-
presenta un elemento aggiuntivo di pressione competitiva sui set-
tori dove già è elevatissimo il ricorso al lavoro precario. E la dipen-
denza nei confronti delle piattaforme può acuire ulteriormente 
tale precarietà, poiché la pressione esercitata dalle piattaforme 
sulle imprese (specialmente quelle piccole) che hanno necessità dei 
loro servizi può facilmente scaricarsi sui lavoratori, in particolare 
quelli caratterizzati da scarse tutele. Le ricerche che abbiamo con-
dotto non fanno che confermare questa ipotesi: la quota di lavoro 
non standard impiegato dalle imprese dipendenti dalle piattaforme 
è significativamente più elevata rispetto alla media dei settori di 
riferimento.  

 
6. — Ebbene, come si concilia tutto questo con il tema di cui 

stiamo discutendo, e, cioè i mutamenti e le possibilità del sistema 
di welfare di fornire adeguata protezione, in particolare a chi versa 
in condizioni di acuta vulnerabilità? E, più in generale, che rela-
zione c’è tra le politiche di welfare e i domini di politica economica 
correlati come, ad esempio, quello delle politiche del lavoro? Tali 
domande diventano ancor più centrali in un momento storico in 
cui si sta tornando a parlare, in modo a volte un po’ retorico e 
poco sostanziale, di politica industriale, dopo vent’anni di totale 
marginalizzazione della stessa. Se ne parla, non solo (almeno si 
spera) per l’acquisto di armi e per la militarizzazione dell’economia 
europea, ma su un piano più generale in termini di promozione 
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dell’innovazione, riconoscendo l’importanza degli investimenti 
pubblici così come la necessità di rafforzare la capacità produttiva 
nei settori strategici e di non rallentare il processo di decarboniz-
zazione dell’economia.  

È quindi necessario riflettere su quali siano le condizioni utili a 
far sì che una politica industriale orientata a favorire un cambia-
mento strutturale di tipo virtuoso abbia successo. E, segnatamente, 
sul ruolo che il lavoro e, a fianco ad esso, le politiche del lavoro e 
del welfare possono avere in questo contesto. Alla luce di quanto 
detto sin qui, propongo il seguente quadro di sintesi. La politica 
industriale, selettiva, interventista, strategica, che si pone obiettivi 
di lungo periodo di trasformazione progressiva del sistema pro-
duttivo non può avere successo se non ci sono elevati flussi di 
domanda e se manca un’adeguata offerta di competenze. In altri 
termini, la politica industriale non può avere successo se il lavoro 
è prevalentemente povero, mal pagato e precario; e se le imprese 
sono incentivate ad adottare strategie competitive basate sul con-
tenimento dei costi e non sull’innovazione.  

Una via d’uscita esiste, perché è ben possibile immaginare un 
circolo virtuoso: provando a buttare via dal tavolo la militarizza-
zione, occorre puntare su politiche industriali che mirano a un’eco-
nomia socialmente e ambientalmente sostenibile, che possono 
avere successo se accompagnate da un approccio fiscale diverso 
da quello che l’Europa ha seguito fino in questo momento. Il rife-
rimento è a quelle politiche che stimolino effettivamente gli inve-
stimenti pubblici, non in modo estemporaneo ma in modo siste-
matico, anche perché altrimenti non si potrebbe nemmeno parlare 
di riduzione della distanza tecnologico-produttiva nei confronti 
della Cina o degli Stati Uniti. Parallelamente a questo, però, ser-
vono politiche del lavoro e del welfare che trasformino il mercato 
del lavoro spingendolo lungo una direzione opposta rispetto a 
quella seguita da venticinque anni a questa parte. Non austerità e 
incentivi alla precarizzazione del lavoro ma politiche che promuo-
vano la crescita dei salari (come il salario minimo o le misure tese 
a rafforzare la capacità contrattuale dei sindacati e il protagonismo 
dei lavoratori all’interno delle imprese) le competenze, la coope-
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razione e il coinvolgimento dei lavoratori in strategie competitive 
basate sull’innovazione e la qualità dei prodotti.  

In questo quadro resta un interrogativo: come affrontare le si-
tuazioni di maggiore vulnerabilità o il fatto che le trasformazioni 
strutturali come la digitalizzazione hanno dato luogo alla crescita 
dei segmenti ad elevata vulnerabilità come quello del lavoro su 
piattaforma? La necessità è quella di rafforzare gli strumenti di cui 
si dispone pensando proprio ai soggetti più vulnerabili e andando 
nella direzione di un universalismo che receda dai meccanismi tra-
dizionali basati su una concezione individualistica del mercato del 
lavoro (si pensi, ad esempio, al décalage nei sistemi di sostegno al 
reddito in caso di perdita del lavoro o ai sistemi previdenziali con-
tributivi che non tengono conto della componente del mercato del 
lavoro caratterizzata da carriere discontinue ed elevata precarietà) 
che in contesti caratterizzati da instabilità e incertezza non hanno 
fatto altro che peggiorare ulteriormente la condizione dei lavora-
tori più vulnerabili. 

 



 

 

 
 

SESSIONE IV 
Le nuove declinazioni della solidarietà  
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Una premessa sulla cornice costitu-
zionale. — 3. La crisi del welfare state «classico» — 4. Il finanziamento 
della sicurezza sociale e la (debole) tesi della separazione tra assistenza 
e previdenza. — 5. L’insufficienza dei trasferimenti monetari e l’ur-
genza di investimenti in infrastrutture sociali. — 6. Il rapporto tra at-
tore pubblico e soggetti privati nella realizzazione delle politiche so-
ciali. — 7. Alcune osservazioni conclusive per un nuovo modello di 
Welfare state. 

 
1. — Introduzione — Ringrazio innanzitutto gli organizzatori, a 

partire dal prof. Umberto Carabelli, per l’invito a questo impor-
tante convegno su questioni che riguardano la vita e la dignità di 
tutte le persone, strettamente connesse alla tenuta democratica 
della nostra Repubblica. 

Per avviare la riflessione mi piace richiamare le parole di un 
autorevole studioso della storia del welfare state (Ritter 1996): dello 
Stato sociale «si può abusare, inasprendo il controllo sociale o ve-
dendolo come strumento di direzione autoritaria della società», 
utilizzandolo ai fini dell’integrazione sociale, del disciplinamento, 
del depotenziamento e della regolazione delle istanze eversive dei 
«subalterni», della classe operaia, dei soggetti sociali emarginati. Le 
logiche paternalistiche, moralizzatrici e di direzione dall’alto che 
ne hanno informato le vicende, accanto a quelle burocratiche, 
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particolaristiche e occupazionali presenti soprattutto in contesti 
come quello italiano, hanno a ragione mosso nel corso degli anni 
critiche fondate allo Stato sociale. Al contempo però, esso può 
essere utilizzato «per incrementare l’autodeterminazione […] e 
sviluppare la libertà reale mediante la liberazione dal bisogno», ov-
vero mediante la socializzazione delle responsabilità, la copertura 
di rischi oggettivi non riconducibili alle singole condotte indivi-
duali, il soddisfacimento dei bisogni sociali (p. 26). 

Ebbene, solo a partire dal riconoscimento di questa tensione 
propria dello Stato sociale, tra la sua tendenza a riprodurre logiche 
integratrici e di controllo e la sua attitudine a riqualificare e ad ar-
ricchire la cittadinanza democratica, è possibile tornare a riflettere 
sul suo valore e sui suoi fondamenti, soprattutto in una rinnovata 
visione. Si tratta, cioè, di ragionare su come ripensare il sistema di 
welfare state, o, utilizzando una espressione di Olivia Bonardi, su 
come «veicolare un’idea di sicurezza sociale realmente trasforma-
tiva» (2021, p. 722) che tenga fermi, sia pure in una prospettiva 
nuova e più articolata, almeno tre obiettivi: 1) ribaltare il progetto 
neoliberale che negli ultimi decenni ha alimentato un senso co-
mune critico delle politiche pubbliche distruttivo delle forme di 
solidarietà sociale; 2) riconoscere la rilevanza centrale delle politi-
che pubbliche di giustizia e sicurezza sociale non demandabili (in 
toto o prevalentemente) né alle forze del mercato, né a quelle indi-
viduali e familiari; 3) realizzare una virtuosa collaborazione tra at-
tore pubblico e soggetti privati. 

 
2. — Una premessa sulla cornice costituzionale — Il punto di par-

tenza di tale percorso non può che essere la cornice costituzionale, 
ricordare, cioè, quella «idea di sicurezza sociale» delineata nei prin-
cipi fondamentali (Curzio, D’Onghia 2017; Ciaccio 2024).  

Il riferimento è agli artt. 2 e 3, c. 2, Cost., laddove pongono, 
rispettivamente, i «…doveri inderogabili di solidarietà politica e 
sociale» e il compito dello Stato di «…rimuovere gli ostacoli di 
ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e 
l’uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della per-
sona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’orga-
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nizzazione politica, economica e sociale del Paese». In particolare, 
l’art. 2 Cost. esprime la dimensione fondamentalmente soggettiva 
dei diritti costituzionali, sempre riferiti all’uomo, considerato ora 
uti singulus, ora all’interno di «formazioni sociali ove si svolge la sua 
personalità». Il principio personalista (e l’istanza in esso implicita 
di «pieno sviluppo della persona umana») viene a configurarsi 
quale fonte dei diritti sociali, intesi come diritti di prestazione che 
lo Stato si impegna a garantire (Benvenuti 2012, p. 234); a esso è 
sotteso il principio della dignità umana, che può considerarsi, esso 
stesso, il valore fondante della vocazione personalista dell’ordina-
mento costituzionale (Camerlengo 2024; Dolso 2019).  

Quanto all’art. 3 Cost., la ricorrente aggettivazione presente nel 
primo comma («tutti i cittadini hanno pari dignità sociale […] senza 
distinzione di […] condizioni personali e sociali») esplicita un forte 
legame con i diritti sociali. Un legame che emerge in misura ancor 
più intensa se riferito al secondo comma, ovvero al principio di 
eguaglianza sostanziale, dove si prende in considerazione non l’in-
dividuo in quanto tale, nella sua astratta natura di essere umano, 
ma soltanto l’individuo concreto, nella sua specifica e reale posi-
zione sociale (Persiani 1979). Tale principio esprime la consape-
volezza della Carta costituzionale (che qui manifesta la sua straor-
dinaria «sincerità», riprendendo la nota espressione di Romagnoli 
1975, p. 165) dell’esistenza di diseguaglianze inaccettabili, rispetto 
alle quali i diritti sociali costituiscono strumenti privilegiati per la 
rimozione di quegli ostacoli di ordine economico e sociale, costi-
tuzionalmente intollerabili. Esso fornisce precise indicazioni con 
riferimento sia alla valenza redistributiva dei diritti in discussione 
(che si realizza solo in quanto svolgono proprio una funzione di 
eguaglianza), sia al tema dell’effettività della dimensione costitu-
zionale, nel senso di porre un limite a possibili relativizzazioni dei 
diritti stessi.  

Gli artt. 2 e 3, c. 2, Cost., fungono, quindi, da sbarramento allo 
«svuotamento sostanziale della garanzia della inviolabilità dei di-
ritti sociali» (Baldassarre 1989, p. 30) e costituiscono variabili indi-
pendenti dalle condizioni di mercato, perché insistono su diritti 
costituzionali e assoluti, aventi a oggetto beni primari ed essenziali 
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per lo sviluppo della persona umana. In entrambe le norme costi-
tuzionali, poi, si rinviene tanto l’attribuzione allo Stato del compito 
di realizzare tali obiettivi e, dunque, un preciso interesse pubblico 
da perseguire, quanto una solidarietà generalizzata e non limitata 
ai soli soggetti interessati. In altri termini, la garanzia di liberazione 
dal bisogno deve essere realizzata per tutti ed è un compito anche 
(e soprattutto) dello Stato, prefigurando, così, un sistema di sicu-
rezza sociale, universalistico e solidaristico che, tuttavia, non ha 
mai abbandonato le logiche mutualistiche (Leone 2024). Tali prin-
cipi fondamentali vanno poi letti in combinato disposto con l’art. 
38 Cost., il quale, anche in raccordo con gli artt. 35, c. 1, e 36 Cost., 
costituisce il nucleo forte dello Stato sociale.  

La nostra Costituzione pone, allora, principi chiari in propo-
sito, segnando nettamente il perimetro di un ordinamento fondato 
sulla tutela della persona in cui a ognuno deve essere riconosciuta 
la chance di costruire il «proprio progetto di vita». Sempre illumi-
nanti le parole pronunciate da Aldo Moro in occasione della di-
scussione dei principi generali della Carta: «noi vogliamo costruire 
uno Stato dal volto umano […] uno Stato umano»1. Il richiamo al 
«volto» ci impone di ricordare che in ogni riflessione giuridica i 
destinatari di norme (e, dunque, di diritti, obblighi e vincoli) sono 
persone in carne e ossa, ognuno con il proprio «volto», su cui sono 
iscritte le sofferenze di ogni singola esistenza. 

Ebbene, nella cornice costituzionale i diritti sociali non solo 
rappresentano lo strumento di tutela e sviluppo della persona 
umana, ma, grazie alla loro funzione di integrazione, si pongono 
anche come mezzo di realizzazione del principio democratico, 
giacché la rimozione degli ostacoli di «ordine economico e sociale» 
consente di realizzare la «effettiva partecipazione di tutti i lavora-
tori all’organizzazione politica […] del Paese» (art. 3, c. 2, Cost.) e, 
di conseguenza, assicura una crescita del tasso di democraticità 
dell’ordinamento. In altri termini, i diritti sociali, quali fattori di 

 
1 Queste parole sono tratte dall’intervento all’Assemblea Costituente – Se-

duta di giovedì 13 marzo 1947, consultabile in Aldo Moro discorso alla Costi-
tuente. 

https://istitutodegasperi-emilia-romagna.it/pdf/aldomoro_costituente.pdf
https://istitutodegasperi-emilia-romagna.it/pdf/aldomoro_costituente.pdf
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integrazione/inclusione, vengono a operare quali decisivi stru-
menti di realizzazione e di effettività del principio democratico. La 
tutela dei diritti sociali si stacca, così, dalla dimensione di tutela del 
singolo per diventare anche strumento conformativo dell’ordina-
mento democratico. 

 
3. — La crisi del welfare state «classico» — A questo punto, è 

legittimo porsi un interrogativo: quanto del disegno costituzionale 
è stato realizzato? 

Da tempo, oramai, le predette funzioni di eguaglianza sostan-
ziale e integrazione sociale sono messe in discussione, a partire 
dalla grave crisi del nostro sistema di welfare, in atto sin dagli anni 
ottanta del secolo scorso. Non è qui possibile ripercorrerne le 
cause e gli effetti (Ferrera, Jessoula 2025; Saraceno 2013; Ascoli 
2011 e Ferrera 1984), ma è bene segnalare le principali proble-
matiche sul piano sociale, da un lato, e politico/istituzionale, dal-
l’altro. 

Sul primo versante, il sistema è entrato in crisi, per una serie di 
mutamenti sociali. Importanti trasformazioni hanno riguardato la 
riduzione delle nascite e l’invecchiamento della popolazione, con 
tutte le conseguenze sull’assetto previdenziale, assistenziale, sani-
tario e occupazionale, compreso l’aumento esponenziale del la-
voro domestico. Di particolare impatto anche l’aumento dei flussi 
migratori (in Italia gestiti con politiche inadeguate e securitarie), la 
precarizzazione del lavoro e i bassi salari, oltre all’aggravamento 
degli squilibri territoriali. Tutti questi processi hanno indebolito i 
servizi pubblici e affievolito le spinte universalistiche, introdu-
cendo cambiamenti nella domanda degli stessi servizi e delle pre-
stazioni sociali. Non a caso si è parlato di una «nuova questione 
sociale» che non comprende solo i rischi già tipizzati dal legislatore 
(si pensi, ad esempio, alla vecchiaia, la perdita del lavoro, la malat-
tia), ma anche quelli derivanti dalla discontinuità dell’occupazione 
e dalla frammentazione dei contratti di lavoro, dall’insufficienza 
della retribuzione (anche a fronte di lavoro a tempo pieno), dalla 
disoccupazione tecnologica, dalle trasformazioni economiche in-
dotte dai mutamenti climatici, dalle crisi sanitarie, dai processi di 
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delocalizzazione, dall’invecchiamento demografico, dalla crisi del-
le famiglie e dall’indebolimento delle solidarietà familiari.  

Sul piano politico/istituzionale, la storica funzione dello Stato 
sociale come fonte di legittimazione è andata riducendosi per la 
sua incapacità di dare risposte a nuove forme di povertà, disagio e 
insicurezza. E soprattutto si è consolidato quel progetto neolibe-
rale caratterizzato da un’ampia agenda di ridimensionamento dei 
servizi di welfare, dallo sviluppo di attività private e di spazi di mer-
cato, specie nel campo delle pensioni integrative e della sanità. 
Sono andati affermandosi modelli di un welfare mix pubblico-pri-
vato, principi di sussidiarietà, indebolendo il ruolo delle tradizio-
nali politiche pubbliche nazionali (Ascoli, Ranci 2003). L’introdu-
zione di logiche di privatizzazione e di mercato ha contribuito ad 
aumentare dinamiche di diversificazione sociale e territoriale nella 
dotazione dei servizi, nonché a creare iniquità redistributive e in-
sufficienze strutturali. La riduzione progressiva delle risorse pub-
bliche destinate allo Stato sociale, quale effetto ulteriore delle po-
litiche di austerità introdotte a partire, soprattutto, dalla crisi del 
2008, ha condizionato quantità e qualità dell’intervento pubblico 
e ha ulteriormente spinto a introdurre forme organizzative im-
prontate alle logiche del mercato. Si sono avviati processi di out-
sourcing dei servizi pubblici, concorrendo a processi di sostituzione 
delle prestazioni egualitarie del welfare pubblico con quelle di welfare 
aziendale, fortemente diseguale e di efficienza perlomeno discuti-
bile (infra).  

In questo scenario, nel quale si è assistito anche al crescente 
indebolimento della tutela dei redditi, l’arrivo della pandemia ha 
rimesso al centro dell’attenzione il ruolo del welfare, evidenziando 
ancor di più i profondi limiti del nostro sistema di sicurezza sociale 
(Garofalo 2023). E, quindi, da un lato, abbiamo assistito al risve-
glio di una consapevolezza della vulnerabilità delle esistenze e della 
società e dell’importanza di politiche pubbliche sia in campo sani-
tario sia nella tutela dei redditi; dall’altro lato, però, non si è affatto 
realizzata una discontinuità con le politiche del passato, persi-
stendo in una forte frammentazione delle iniziative, senza un pro-
getto politico complessivo capace di mettere il welfare al centro del 
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cambiamento sociale. Resistono, infatti, se non sono addirittura in 
crescita, le disuguaglianze di opportunità intergenerazionali; si ag-
gravano gli squilibri territoriali nell’offerta dei servizi, le carenze 
pubbliche nel sostegno alla cura (e, con esse, le iniquità di genere) 
(Vimercati 2025) e gli ammortizzatori sociali mostrano tutta la loro 
debolezza di fronte alla crescente flessibilità/precarietà del mer-
cato del lavoro (Barbieri, Guarascio 2021). 

Ecco allora che la «nuova questione sociale» si caratterizza per 
la presenza, oltre alle vecchie povertà non risolte dal welfare state 
fordista, di nuove povertà prodotte dalla frantumazione professio-
nale e temporale del lavoro, che quasi sempre rimane al di sotto di 
un salario di sopravvivenza; delle nuove povertà di cui sono por-
tatori gli anziani non autosufficienti senza famiglia e i malati cro-
nici senza possibilità di recupero; dei fenomeni di esclusione legati 
ai forti processi immigratori. Sono tutti soggetti che non rappre-
sentano una classe, una nuova forza produttiva; non hanno carat-
teri comuni e non si contrappongono ad altri gruppi sociali sulla 
base di un conflitto aperto; si comportano come se fossero un 
corpo estraneo alla società in cui vivono e nella quale non si rico-
noscono e seguendo una protesta individualista mirano a obiettivi 
immediati di sopravvivenza. Il che contribuisce a far attecchire i 
germi di una dissoluzione della solidarietà anche tra gli stessi lavo-
ratori, tra i membri della stessa comunità e, tanto più, rispetto a 
chi non è già parte di quella comunità. 

È una «nuova questione sociale» che rappresenta il male oscuro 
di una società che sta perdendo la sua coesione interna, un male 
che provoca un’instabilità istituzionale, una drammatica differen-
ziazione territoriale nella quantità e qualità dei servizi di welfare, tra 
aree di eccellenza del paese (sempre più rare) e aree periferiche. Il 
decentramento, in un paese caratterizzato da elevate differenze re-
gionali nelle capacità istituzionali oltre che nelle condizioni di vita 
(povertà, disuguaglianza, ecc.) e del mercato del lavoro – lungi dal 
rivelarsi, come teorizzato, strumento per una più efficace risposta 
ai bisogni a livello locale – ha esacerbato le disuguaglianze territo-
riali a danno dei territori svantaggiati, anche a causa della debo-
lezza organizzativa di molte aree, al prevalere di degenerazioni 
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burocratiche, con la conseguente e oramai percettibile crisi della 
democrazia quale l’abbiamo conosciuta. Nell’ultima Relazione del-
la Corte dei Conti sui servizi sociali negli enti territoriali, approvata 
il 28 ottobre 20252, i giudici hanno evidenziato in maniera detta-
gliata i divari territoriali giungendo ad affermare che «dai dati ana-
lizzati risulta che, nelle aree del Paese dove presumibilmente i bi-
sogni sociali sono più elevati, la spesa sociale si mantiene invece 
su livelli contenuti» (p. 79), segnalando che «il dibattito sul futuro 
del welfare evidenzia preoccupazioni sulla sua sostenibilità e prefi-
gura un modello sempre più misto, fondato sulla collaborazione 
tra pubblico, privato e Terzo settore, con lo Stato limitato a fun-
zioni di indirizzo e controllo. Ne emerge l’idea di un welfare più 
leggero e con minore centralità statale, con possibili criticità nella 
tutela dei diritti sociali» (p. 4). 

 
4. — Il finanziamento della sicurezza sociale e la (debole) tesi della 

separazione tra assistenza e previdenza — In uno scenario dove la 
domanda di protezione sociale è sempre più in aumento, resta 
centrale il problema della sostenibilità economica di tale doman-
da, il che ripropone il costante dilemma di tenere assieme il pro-
filo qualitativo delle prestazioni (sostenibilità sociale) e il profilo 
quantitativo (sostenibilità economica), su cui, frequentemente, si 
è anche espressa la Corte costituzionale (Torsello 2025 e Sciarra 
2017). Un dilemma che lascia al centro del dibattitto il problema, 
sempre attuale, del «costo dei diritti sociali» (D’Onghia 2018), 
ben presente anche nel dibattitto dottrinale più risalente: già nel 
1964 Mazziotti, nella magistrale voce enciclopedica «Diritti so-
ciali», rilevava tale condizione. 

Il fatto è che in questo dilemma, soprattutto negli ultimi de-
cenni, spesso prevalgano le ragioni economiche, finendo per ac-
centuare le disuguaglianze e per orientare il nostro sistema di sicu-
rezza sociale verso principi di selettività e non di universalismo, 
lasciando, così, i soggetti deboli e più vulnerabili al loro destino. 
Ciò sancisce un vero e proprio «tradimento» della rivoluzione, 

 
2 La Relazione è consultabile al seguente link: delibera_18_2025_sezaut.pdf. 

https://www.statocitta.it/media/vsyjzyjj/delibera_18_2025_sezaut.pdf
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evocando Calamandrei3, promessa dalla nostra Costituzione. In al-
tri termini, la fortuna dei diritti sociali, il più delle volte etichettati 
come diritti condizionati, finisce per essere legata in misura deci-
siva alla dimensione finanziaria, per effetto della quale il tasso di 
tutela e, dunque, di concreto inveramento dipende dalle risorse 
disponibili. Ed ecco allora che il ragionamento si sposta sul dove 
trovare le risorse economiche. 

In proposito, taluni sostengono che il tema della scarsità di ri-
sorse necessarie per il finanziamento della sicurezza sociale si 
possa risolvere molto semplicemente, separando l’assistenza dalla 
previdenza. Ma è una semplificazione che non trova riscontro 
nella realtà, in quanto non è possibile delineare una linea netta tra 
i due ambiti: fra le prestazioni rientranti nella previdenza e nell’as-
sistenza non esistono confini chiari e netti, mentre chiaro e netto 
è il totale della spesa. Del resto, in tema di previdenza, nonostante 
sia prevalsa per lungo tempo l’idea che il suo finanziamento debba 
essere un compito proprio delle categorie interessate, l’alimenta-
zione economica è sempre stata mista con un contributo da parte 
dello Stato. La distinzione tra i due ambiti, enucleata nell’art. 38 
Cost., non ha impedito, infatti, che ci fosse sin dalle origini un 
consenso sull’opportunità del concorso dello Stato al finanzia-
mento, necessario sia per rendere disponibili le risorse necessarie 
per garantire le prestazioni, sia in ragione della necessità di adot-
tare politiche di ridistribuzione sociale del reddito nazionale; pre-
videnza e assistenza sono «vasi comunicanti» (Bonardi 2021, p. 
701). Tale approccio è stato anche ribadito nella relazione redatta, 
nella primavera del 2021, da una apposita Commissione ministe-
riale, a cui è stato chiesto di effettuare uno studio della classifica-
zione della spesa pubblica nazionale, per finalità previdenziali e 
assistenziali, a livello europeo e internazionale. In tale occasione, 
a ulteriore conferma della difficoltà di distinguere nettamente tra 
previdenza e assistenza, è stato anche ricordato come la stessa 

 
3 Così si esprime Piero Calamandrei nel discorso pronunciato ai giovani di 

Milano il 26 gennaio 1955: «la Costituzione è un programma, un ideale, una 
speranza, un impegno di un lavoro da compiere». 
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istituzione presso l’Inps della Gestione Interventi Assistenziali 
(Gias), che pur avrebbe dovuto contribuire a realizzare fin dal 
1989 la separazione, non ha realizzato tale aspirazione come risulta 
dalla sua stessa intitolazione, in pari tempo, «agli interventi assi-
stenziali e di sostegno alle gestioni previdenziali».  

Il sistema di welfare concretamente realizzato nel corso del 
tempo contempla, quindi, l’utilizzo di criteri compositi e modelli 
diversificati che comportano, in tema di assistenza e previdenza, 
un intreccio delle funzioni e dei criteri, canonicamente riferiti 
all’uno o all’altro settore di intervento, dando luogo in risposta a 
bisogni sociali sempre più articolati, a un insieme di tutele di ca-
rattere in parte ibrido. La realtà dimostra, così, che esistono pre-
stazioni in cui non sono riscontrabili tutti i criteri fisiognomici 
della categoria generale di appartenenza, mentre sono presenti al-
cuni criteri della categoria differente. Il criterio selettivo della con-
dizione soggettiva lavoristica (tipica di un modello assicurativo 
della previdenza) si trova talvolta coniugato con la sussistenza di 
una situazione di bisogno accertato, in certa misura tipica dell’as-
sistenza (si vedano Corte Cost. nn. 10/2010, 141/2007 e 
287/2004). Pertanto, tali prestazioni non possono essere ricon-
dotte esclusivamente a una delle due categorie perché esse potreb-
bero rientrare nell’una o nell’altra, a seconda della prospettiva che 
si assume nel considerarle: lo Stato può provvedervi, a seconda 
della particolarità dell’intervento, sia attraverso il fisco, sia attra-
verso l’obbligazione contributiva o comunque variamente combi-
nando i relativi apporti. E un tale approccio risulta maggiormente 
aderente alla lettura aperta, storicistica, dell’art. 38 Cost., quanto ai 
mezzi da utilizzare per perseguire le diverse tutele previdenziali o 
assistenziali che il legislatore intende attuare (Cinelli 2025). Difatti, 
se è vero che all’interno di un sistema che ha mantenuto la sua 
originaria struttura assicurativa, l’onere finanziario permane in via 
di principio a carico delle categorie direttamente interessate, è al-
trettanto vero che rimane salvo un intervento sussidiario da parte 
della finanza statale, cioè della solidarietà generale, a seconda delle 
esigenze e delle circostanze e anche in ragione degli obiettivi di 
politica economica, spesso collegati alla disciplina previdenziale. 
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Basti qui ricordare i reiterati provvedimenti di fiscalizzazione o di 
sgravio degli oneri sociali, i prepensionamenti, le pensioni di inva-
lidità in funzione surrogatoria di politiche di sostegno economico 
di aree geografiche e di settori produttivi sfavoriti.  

Ne consegue come la distinzione tra spese di natura previden-
ziale e di natura assistenziale non sia rilevante ai fini della predispo-
sizione degli obiettivi di finanza pubblica nazionali; è del tutto ina-
deguata nell’attuale contesto socio-economico, laddove, invece, re-
sta centrale la valorizzazione del comune principio fondante di so-
lidarietà. In tale direzione, appare utile citare una pronuncia della 
Corte Costituzionale, in materia di revoca della prestazione assisten-
ziale ai condannati di gravi delitti (sentenza n. 137/2021), nella quale 
si riafferma che tanto l’assistenza quanto la previdenza risultano sor-
rette sulla solidarietà sociale: «l’art. 38, primo comma, Cost. prevede 
che ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari 
per vivere ha diritto al mantenimento e all’assistenza sociale, confi-
gurando così un dovere di solidarietà economica e sociale in capo 
allo Stato e alla comunità complessivamente intesa […]. Il secondo 
comma, invece, anch’esso ispirato a criteri di solidarietà sociale, ma 
con speciale riguardo ai lavoratori, impone che in caso di eventi, i 
quali incidono sfavorevolmente sulla loro attività lavorativa, siano a 
essi assicurate provvidenze atte a garantire la soddisfazione delle esi-
genze di vita (tra le tante, sentenze n. 22 del 1969 e n. 27 del 1965)». 
Tutto questo per affermare che l’azione sociale dello Stato si di-
spiega, tanto nell’assistenza quanto nella previdenza, in base a scelte 
politiche che hanno come fondamento la solidarietà sociale (Ferrera 
2003), che il legislatore può modulare e coordinare, con misure più 
o meno favorevoli a seconda delle epoche storiche e in funzione 
della tutela dei diritti sociali, anche in un quadro di sistema, fermo 
restando i principi di ragionevolezza, di non discriminazione, il li-
mite dell’equilibrio di bilancio, da una parte, e il rispetto della pre-
stazioni sociali incomprimibili, dall’altra. La Costituzione, perciò, 
non impedisce al legislatore di intervenire a sostegno dei soggetti 
protetti dalla previdenza (come dell’assistenza) con un apporto so-
lidaristico a carico della fiscalità generale, nell’ambito di un sistema 
integrato di protezione. 
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5. — L’insufficienza dei trasferimenti monetari e l’urgenza di investimenti 
in infrastrutture sociali — Fermo restando tale approccio integrato, 
un primo ambito sul quale appare necessario riflettere e ipotizzare 
sostanziali cambi di rotta attiene al rapporto tra trasferimenti mo-
netari e servizi.  

L’Italia si distingue, da sempre, per il forte sbilanciamento della 
spesa sociale verso i trasferimenti monetari, a fronte di uno scarso 
investimento in servizi (dai servizi di cura per l’infanzia a quelli per 
gli anziani, dalle politiche di conciliazione lavoro famiglia alle poli-
tiche di attivazione al lavoro sino alle politiche che garantiscono un 
reddito per disoccupati e poveri). Non a caso si parla di settori del 
welfare «dimenticati» e della necessità di introdurre «riforme di natura 
espansiva» (Jessoula, Natili 2024, pp. 446 e 455). Lo stesso legisla-
tore ne aveva preso atto già nel 2000 con l’importante legge quadro 
per la realizzazione del sistema integrato dei servi sociali (l. n. 328) 
che ha segnato il passaggio da una logica puramente assistenziale e 
riparativa a un approccio promozionale per favorire percorsi di ac-
compagnamento alla persona considerata nella sua complessità, 
tracciando un raccordo tra sistema pubblico e sistema privato, in 
grado di valorizzare l’associazionismo e tutti gli enti del Terzo set-
tore. Ma, come noto, l’attuazione e l’applicazione di queste previ-
sioni è stata deludente: l’ambiziosa carica innovativa della legge qua-
dro, che pure oggi si vorrebbe sempre più riscoprire e valorizzare, 
è stata compromessa dalla riforma del titolo V della Costituzione 
(D’Onghia 2019). La legge n. 3/2001, attribuendo la potestà legisla-
tiva in materia di assistenza sociale esclusivamente alle regioni, ha 
privato lo Stato delle competenze, salvo che per la determinazione 
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e so-
ciali da garantire su tutto il territorio nazionale. Sennonché lo Stato 
non ha esercitato le sue prerogative legislative (Gualdani 2018, p. 
82): per oltre trent’anni non sono stati definiti i c.d. Leps, anche a 
causa del fatto che il Fondo nazionale per le politiche sociali è stato 
più volte tagliato, a dimostrazione della grande riluttanza del nostro 
Paese nel dedicare fondi ai servizi, considerati più come spese sociali 
che come investimenti con ritorni positivi (in termini sia occupazio-
nali sia di riduzione del carico delle attività di cura). Al contrario, 
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invece, la non autosufficienza, la cura degli anziani e dei minori e i 
nuovi rischi sociali legati alle sfide poste dai cambiamenti demogra-
fici sono tutti ambiti nei quali lo sviluppo delle prestazioni in servizi 
è irrinunciabile e urgente.  

Tale necessità emerge anche in una relativamente recente sen-
tenza della Corte costituzionale (n. 202/2022), laddove si eviden-
zia l’importanza di un sistema di «welfare statale, contraddistinto 
dalla creazione di una rete di servizi di preferenziale accesso e di 
un sistema di benefìci a sostegno dei cittadini che, impegnati in 
favore delle persone inabili e non autosufficienti, vengono solle-
vati dalla stringente quotidianità di cura dell’altro, bisognoso» 
(punto 8.1.1.). Ma di fatto il sistema di long term care (Ltc) continua 
a essere caratterizzato da un’elevata dipendenza dalle famiglie e 
dalla persistente scarsità di servizi di cura: sia la quota di popola-
zione anziana coperta da servizi (residenziali e domiciliari), sia il 
volume di risorse finanziarie pubbliche investite, sono notevol-
mente inferiori ai valori registrati nei principali paesi dell’Europa 
continentale (Ranci, Arlotti, Garavaglia 2024, parlano di «inerzia 
istituzionale», p. 531). 

Peraltro, va pure evidenziato come l’assenza di servizi pubblici, 
spesso, alimenti il mercato del lavoro dell’assistenza privata ille-
gale, aumentando ulteriormente il rischio che, specie per molte 
donne, le attività di assistenza e di cura restino quello che sono 
spesso state nel corso della storia: un destino inevitabile, nell’am-
bito delle proprie famiglie, oppure nelle famiglie degli altri, soprat-
tutto nel caso delle donne migranti, dando vita allo sviluppo di un 
fenomeno che è stato definito «la catena della cura globale» (Fraser 
2017, p. 32). E così la delegazione della cura al mercato non fa 
altro che spostare l’oppressione su altre persone (ancora una volta, 
prevalentemente donne), spesso straniere e sfruttate in un conte-
sto di informalità (Chiaromonte 2025, p. 1).  

Lo scenario sembrerebbe mutare con le risorse messe a dispo-
sizione nel Pnrr che ha puntato molto sugli investimenti in servizi 
di welfare, specie per la famiglia. Sono stati previsti una serie di in-
terventi nel settore sociale che toccano tre grandi aree strategiche 
(le politiche familiari, la legge quadro per la disabilità e la riforma 
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degli interventi per gli anziani non autosufficienti)4 e potrebbero 
costituire un’occasione straordinaria per realizzare una maggiore 
redistribuzione dei compiti di cura tra le famiglie, lo Stato e la so-
cietà civile. Tuttavia, anche se è ancora prematuro tracciare un bi-
lancio, sul piano attuativo sono già emerse diverse criticità (Ma-
dama, Pavolini 2024)5, sia per la mancanza, soprattutto in alcuni 
territori, di strutture amministrative in grado di partecipare profi-
cuamente ai bandi (Viesti 2022) sia per l’impossibilità di utilizzare 
i finanziamenti nell’acquisizione di risorse umane, assolutamente 
imprescindibili per la gestione dei nuovi servizi che rischiano di 
restare cattedrali nel deserto6. Ritardi si registrano anche con rife-
rimento ai servizi di supporto alla cura delle persone con disabilità, 
pur in presenza di alcuni recenti interventi normativi che comun-
que faticano a trovare concreta attuazione7.  

Lo stesso può dirsi in tema di cura delle persone anziane, at-
tenzionato anch’esso, da ultimo, dal legislatore8, ma con risultati, 

 
4 Si veda, in particolare, la Missione 4. Istruzione e ricerca, contenente quelle che il 

Pnrr stesso definisce «le più rilevanti azioni a sostegno della parità di genere» (p. 
199). Si riconosce espressamente che «il lavoro di cura dei bambini, degli anziani 
e dei disabili deve essere una questione di rilevanza pubblica mentre oggi nel no-
stro Paese è lasciato sulle spalle delle famiglie e distribuito in modo diseguale fra i 
generi» (p. 200). Per gli anziani, nella Missione 6. Salute si ritiene che il «rafforza-
mento dei servizi di prossimità e di supporto all’assistenza domiciliare» possa 
avere un importante impatto sui divari di genere, da un lato, incoraggiando un 
aumento dell’occupazione «sia nel settore dei servizi di cura, a cui contribuiscono 
maggiormente le donne, sia più in generale nell’economia» (p. 237). 

5 Per la verifica dello stato di attuazione delle misure Pnrr si rinvia allo spe-
cifico Focus, curato dall’Ufficio parlamentare di Bilancio, del 15 gennaio 2025 
(Focus_1_2025_Asili.pdf). 

6 Va anche detto che gli ambiziosi obiettivi iniziali della misura sono stati 
ridimensionati con la revisione generale del Pnrr a fine 2023, determinando in-
certezze sulla disponibilità dei fondi. Sullo stato di attuazione cfr. lo specifico 
Focus, curato dall’Ufficio parlamentare di Bilancio, del 15 gennaio 2025 (Fo-
cus_1_2025_Asili.pdf). 

7 Si pensi alla l. n. 112/2016, c.d. Dopo di noi, e al d.lgs. n. 222/2023, attua-
tivo della legge delega n. 227/2021 in materia di disabilità. 

8 Si tratta del d.lgs. n. 29/2024, attuativo della legge delega n. 33/2023, in 
materia di politiche in favore delle persone anziane. 

https://grupponidiinfanzia.it/hubfs/Focus_1_2025_Asili.pdf
https://grupponidiinfanzia.it/hubfs/Focus_1_2025_Asili.pdf
https://grupponidiinfanzia.it/hubfs/Focus_1_2025_Asili.pdf
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ancora una volta, molto deludenti, specie per la mancanza di signi-
ficativi investimenti finanziari. In particolare, nel settore della non 
autosufficienza, il testo finale del Pnnr prevedeva l’introduzione 
di una ristrutturazione organica del settore con il riordino delle 
prestazioni monetarie, l’organizzazione di un nuovo servizio di as-
sistenza domiciliare in grado di superare la tradizionale frammen-
tazione istituzionale e, infine, la costruzione di un nuovo sistema 
di governance in grado di favorire sia l’integrazione multi-livello tra 
stato centrale e regioni sia quella orizzontale tra il servizio sanitario 
e i servizi di tipo socio-assistenziale Il decreto attuativo ha però 
radicalmente alterato – se non sostanzialmente bloccato – la legge 
di riforma, in primis espungendo la promessa revisione dell’inden-
nità di accompagnamento e limitandosi a prevedere la sperimen-
tazione di una nuova prestazione universale integrativa rispetto 
all’indennità; in secondo luogo, evitando di ricondurre l’intera 
gamma delle prestazioni Ltc entro un sistema unitario e organico 
e di istituire un nuovo servizio di assistenza domiciliare. 

 
6. — Il rapporto tra attore pubblico e soggetti privati nella realizzazione 

delle politiche sociali — In uno scenario così deficitario, appare ne-
cessario prendere atto che il soggetto pubblico da solo non è in 
grado di rispondere efficacemente a domande sociali crescenti e 
sempre più complesse: serve attivare un partenariato, in modo che 
più soggetti pubblici e privati si muovano assieme, coordinandosi 
e facendo rete, valorizzando al massimo le specificità dei vari sog-
getti.  

Invero, già da tempo si registra una spinta verso scelte orientate 
a privilegiare profili di welfare alternativi a quelli pubblici, larga-
mente sostitutivi di essi, eroganti, ad esempio, beni e servizi sani-
tari fiscalmente incentivanti per le imprese e di certo per esse più 
convenienti in termini di risparmio sul costo del lavoro, di rapporti 
di forza a favore dei datori di lavoro, di fidelizzazione dei lavora-
tori alle imprese (Jessoula, Pavolini 2022). Proprio per colmare i 
vuoti determinati dai tagli alla spesa sociale, sono stati avviati mo-
delli, in qualche modo, alternativi di welfare, accomunati sotto l’eti-
chetta di «secondo welfare» (Pavolini, Ascoli, Mirabile 2013), 
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affidati alle aziende, ai privati cittadini o alle associazioni di volon-
tariato. Tutti modelli – taluni rimasti in forma embrionale, altri 
presenti solo in alcuni territori – che hanno consolidato, in una 
certa misura, quel progetto neoliberista diretto al ridimensiona-
mento dei servizi di welfare e allo sviluppo di attività private e di 
spazi di mercato, con il risultato di legittimare logiche di privatiz-
zazione e di mercato che, di fatto, hanno finito per contribuire 
all’aumento di dinamiche di diversificazione sociale e territoriale 
nella dotazione dei servizi (Pavolini 2016; Ponzellini, Riva 2014). 
In altri termini, le politiche di contenimento dei bilanci pubblici 
hanno indotto processi di outsourcing dei servizi pubblici, facili-
tando l’estensione del perimetro delle privatizzazioni, il rafforza-
mento degli spazi del mercato, concorrendo a processi di sostitu-
zione delle prestazioni egualitarie del welfare pubblico con quelle 
del welfare aziendale, fortemente diseguale e di efficienza discuti-
bile. Se è vero, infatti, che il welfare messo in campo dalle imprese 
per propri dipendenti, così come i progetti e le azioni derivanti 
dalla responsabilità sociale delle imprese, possono certamente mi-
gliorare la qualità della vita di chi usufruisce di tali benefici, è al-
trettanto vero che non possono certo sostituirsi a un welfare pub-
blico di tipo universalistico che finisce per trasformarsi (come già 
sta accadendo) in un welfare state di tipo «residuale» che aggrava le 
disuguaglianze sociali. Solo l’erogazione di servizi pubblici può ga-
rantire una società più equa e più giusta, perché i servizi privati (si 
pensi, ad esempio, a quelli di cura dei bambini) si risolvono, in 
concreto, in un’imposta regressiva sull’occupazione femminile. E 
anche quando i servizi privati sono accessibili alla maggior parte 
delle famiglie, questo rischia di comportare inevitabilmente una 
grande differenziazione in termini di qualità, con l’effetto di tra-
durre le disuguaglianze nel potere d’acquisto delle famiglie in di-
sparità nella qualità dei servizi per i bambini, con l’ulteriore conse-
guenza di produrre disparità nelle opportunità sociali future 
(D’Onghia 2025).  

In ogni caso, ciò non significa demonizzare il privato (non tutto 
quello che è privato è di per sé cattivo, come il non-profit o le for-
niture private regolate e sovvenzionate), che può senz’altro 
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contribuire a dare alle famiglie la possibilità di scelte reali, nella 
logica di quello che – proprio in tema di politiche sociali - è stato 
definito il nuovo «welfare mix» (Esping-Andersen 2011), svilup-
pando accanto al welfare redistributivo e assicuratore anche un wel-
fare precauzionale (Franzini 2020, p. 167), capace, cioè, di preve-
nire, e non soltanto indennizzare, i rischi per la società. Supiot ha 
parlato, in proposito, dei c.d. droits de tirage sociaux (diritti di prelievo 
sociale), volti a incoraggiare e a offrire supporto al riconoscimento 
delle attività sociali e riproduttive che contribuiscono al funziona-
mento della società. Sono diritti che permettono di «ri-legare in 
modo nuovo» diritti del lavoro e diritti di cittadinanza sociale, ri-
ferendoli alla persona in sé (e non solo in relazione al suo status 
occupazionale) per accompagnarla nelle diverse transizioni del 
corso di vita e di lavoro, oltre a riconoscere e valorizzare le attività 
sociali e riproduttive che contribuiscono al funzionamento della 
società, cioè in quanto beni collettivi che promuovono l’integra-
zione e la solidarietà sociale (Allamprese, D’Ambrosio 2020, p. 
132 ss.; Supiot 2015). 

Il welfare mix o welfare comunitario (Tomei 2024; Franzoni 2012 
e D’Arcangelo 2015) può anche essere di tipo virtuoso, in grado, 
cioè, di arricchire l’efficacia della protezione sociale collettiva 
senza avere nulla a che fare con processi di esternalizzazione volti 
soprattutto a diminuire la spesa pubblica. Invero la Riforma del 
Terzo settore (il c.d. Codice: d.lgs. n. 117/2017), che molto lenta-
mente sta completando la sua attuazione con diversi decreti attua-
tivi (Aa.Vv. 2025), non pare stia realizzandosi lungo questa pro-
spettiva, quanto, semmai, in una logica economicistica, diretta a 
una vera istituzionalizzazione del Terzo settore che esalta la di-
mensione produttiva del volontariato a scapito delle funzioni di 
advocacy, partecipazione e rappresentanza, caricando le organizza-
zioni di adempimenti formali e relativi oneri tipici delle organizza-
zioni produttive (Borzaga, Gori, Paini 2023). In altri termini, tutto 
l’impianto legislativo appare piegato allo scopo di potenziare un 
c.d. welfare del Terzo settore con l’obiettivo di sostenere un welfare 
pubblico in crisi di sostenibilità, con il rischio di alterare profon-
damente il Dna del volontariato organizzato, a partire, ad esempio, 
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dalla legittimazione di mini salari a una parte dei volontari. Con-
cordo, quindi, con chi ha messo ben in evidenza come l’occasione 
della Riforma doveva, poteva, essere colta per tentare di contra-
stare la deriva neoliberista che mira a restringere quanto possibile 
il ruolo dello Stato e ad attribuire alle associazioni una mera fun-
zione di prestatori d’opera, quando, invece, l’intervento virtuoso 
vuole il Terzo settore co-protagonista e non un mero collabora-
tore dello Stato funzionale a compensare i limiti dei suoi interventi 
(Ascoli, Sgritta 2020). 

Del resto, nel nostro ordinamento c’è anche un fondamento 
costituzionale a tale approccio virtuoso, rinvenibile nella combi-
nazione tra il principio di solidarietà e quello di sussidiarietà, intesi 
nelle diverse dimensioni: la solidarietà/sussidiarietà verticale, che 
indica la responsabilità dello Stato e degli altri soggetti pubblici nei 
confronti dei bisogni/diritti delle persone; la solidarietà/sussidia-
rietà orizzontale, che impegna tutti i soggetti della società civile nel 
perseguimento dell’interesse altrui. Promuovere un sistema inte-
grato tra pubblico e privato significa dare valore alla sussidiarietà 
orizzontale e alle sue declinazioni. Sempre che quella che si accolga 
sia una concezione di sussidiarietà orizzontale che non assuma il 
privato come stampella di un impotente apparato pubblico in una 
catena di scarichi di responsabilità ma in una logica partecipativa 
e non sostitutiva dei canali istituzionali, a partire da quelli locali 
fino a giungere a quelli nazionali. Come dice efficacemente Ascoli 
(2020, p. 188), «dove il welfare pubblico è debole anche il terzo set-
tore è debole, dove la performance del welfare pubblico sono mi-
gliori anche il terzo settore è più forte». 

L’idea è quella di sviluppare un welfare territoriale e comunitario, 
che veda il coinvolgimento anche della società civile, nelle sue va-
rie forme organizzate, dal Terzo settore agli enti bilaterali per de-
finire assieme una capacità di progettazione culturale comune, de-
cisiva per umanizzare il welfare, ampliare l’offerta e superare le 
frammentazioni del sistema attuale di interventi e servizi. In tal 
modo credo si possa avviare una radicale riforma del nostro si-
stema di welfare il cui obiettivo deve necessariamente andare oltre 
le tradizionali funzioni protettive, per comprendere tutti gli inter-
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venti pubblici e privati necessari sia a dare sicurezza sia a promuo-
vere la capacità delle persone e lo sviluppo umano, fungendo da 
antidoto ai fenomeni degenerativi, alle rotture sociali e riaprendo 
la possibilità che la persona/lavoratore possa essere protagonista 
della vita sociale e politica, utile a rafforzare la coesione sociale e a 
difendere la democrazia. 

 
7. — Alcune osservazioni conclusive per un nuovo modello di Welfare 

state — Alla luce di quanto sin qui osservato, appare evidente che 
la crescita delle disuguaglianze (sia in termini di reddito, sia di ric-
chezze) e il moltiplicarsi di disparità sociali – come testimoniato 
dai Report più recenti9 – se, per un verso, fanno certamente riemer-
gere il dibattito sulla centralità sociale e politica del welfare, per altro 
verso, impongono l’elaborazione di un modello nuovo, che sia 
realmente redistributivo e volto a fornire protezione universale, 
che includa la garanzia dei diritti di tutti i lavoratori, che sviluppi 
servizi collettivi di welfare ai fini di un loro uso comune, che tenga 
conto e valorizzi il potenziale offerto dalle tecnologie per la forni-
tura di servizi pubblici e che non demandi le risposte di giustizia 
sociale prevalentemente alle forze del mercato, o a quelle indivi-
duali e familiari. 

Occorre partire, perciò, da un rilancio e rifinanziamento del wel-
fare pubblico e da modelli di gestione democratica e partecipativa, 
oltre che da iniziative diffuse di solidarietà (come quelle sorte al 
tempo della pandemia; D’Antuono 2021) sviluppando accanto al 
welfare redistributivo e assicuratore anche un welfare precauzionale 

 
9 Cfr. i dati di CARITAS italiana, Fili d’erba nelle crepe. Risposte di speranza. Rap-

porto su povertà ed esclusione sociale in Italia 2024, consultabile al seguente link: 
https://www.caritas.it/wp-content/uploads/sites/2/2024/11/rapporto_poverta_2024.pdf, 
nel quale si dà conto non solo dell’aumento della povertà assoluta – che inte-
ressa circa 1/10 della popolazione italiana, oltre 5,7 milioni di persone, – ma 
anche della recrudescenza del fenomeno che non riguarda più la sola dimen-
sione della marginalità economica, ma si estende al punto da favorire la costru-
zione di una complessa rete di nuove fragilità legate alla solitudine, alla emargi-
nazione sociale, al disagio abitativo, alla precarietà lavorativa e alla povertà edu-
cativa. 

https://www.caritas.it/wp-content/uploads/sites/2/2024/11/rapporto_poverta_2024.pdf
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(Franzini 2020), capace di prevenire, e non soltanto indennizzare, 
devastanti rischi per la società. Si pensi al rischio della disoccupa-
zione e di caduta in povertà: sarebbe precauzionale in questo am-
bito, limitare i contratti di lavoro che prevedono bassi salari, tanto 
più che il rischio di povertà e disoccupazione è imperfettamente 
coperto dal welfare assicuratore. E in tale logica ben si inserisce an-
che la prospettiva del welfare generativo (un approccio frutto di 
un’articolata elaborazione della Fondazione Emanuela Zancan 
2015) – capace di combinare virtuosamente assistenza e promo-
zione umana e sociale – che propone forme di coinvolgimento, su 
base volontaria, dei destinatari delle prestazioni sociali, chiamati 
(ma non giuridicamente tenuti) a svolgere attività produttive di va-
lore, anche economicamente valutabile, per la collettività, oltre che 
per la persona che le compie (Bezze, Canali, Geron, Vecchiato 
2023; Colapietro 2014).  

Prioritario resta, tuttavia, il rilancio del finanziamento del welfare 
pubblico: ciò non significa affrancarsi utopicamente dal condizio-
namento finanziario per i diritti sociali, quanto, semmai, richia-
mare il decisore politico a una perentoria responsabilità nella sele-
zione degli interessi da soddisfare attraverso l’azione pubblica. È, 
dunque, un problema di scelte politiche, relative alla allocazione 
delle risorse che sono, evidentemente, importanti, ma non sono 
tutto: conta come e dove si spende. 

Ma v’è di più. L’attuazione di un nuovo modello di welfare se-
condo queste coordinate richiede anche il riconoscimento dei do-
veri personali. Negli ultimi decenni, abbiamo assistito all’accentua-
zione, nella discussione pubblica, delle richieste ai singoli individui 
di prevenire il più possibile, con i propri comportamenti, le condi-
zioni di bisogno, al fine di non operare sulla collettività. Basti pen-
sare alla progressiva introduzione della c.d. condizionalità al lavoro. 
Ebbene, che le regole della comune convivenza contemplino que-
sto dovere, è difficilmente contestabile, ma bisogna riconoscere 
come, sulla capacità di prevenire, incidano molto le condizioni di 
chi vive che non sono le stesse per i ricchi e per poveri; è difficile 
lavorare se la domanda di lavoro è insufficiente o le condizioni che 
vengono offerte sono lesive della dignità umana (Viscomi 2023). 
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Il processo di responsabilizzazione individuale dei beneficiari pre-
senta rischi e criticità, perché può generare un eccesso di pressione 
e di colpevolizzazione sui beneficiari, specialmente quelli più fra-
gili e distanti dal mercato del lavoro, che possono incontrare mag-
giori difficoltà nell’aderire alle richieste di attivazione; inoltre, l’en-
fasi sull’occupabilità individuale rischia di mettere in secondo 
piano i fattori strutturali e le responsabilità collettive nella crea-
zione di opportunità lavorative di qualità. Invero, non sono questi 
tipi di doveri che qui si intendono richiamare.  

Ci si riferisce, piuttosto, al dovere di contribuire al finanzia-
mento della spesa pubblica, largamente indebolito negli ultimi de-
cenni. Prendere sul serio la possibilità della comune soddisfazione 
di un insieme di bisogni fondamentali richiede di ridare vigore 
proprio al dovere di contribuzione, posto che le politiche sociali 
non sono condannate all’insostenibilità. L’aumento delle doman-
de di protezione e i cambiamenti globali ne aggravano il funzio-
namento, ma il tradimento dei doveri di contribuzione gioca un 
ruolo decisivo. 

La vera sfida è, allora, quella di avere la capacità di attivare per-
corsi virtuosi in cui, nell’economia di mercato, si sappiano inserire 
correttivi di equità e giustizia sociali che oltre ad assicurare una 
eguaglianza di chance, possano funzionare anche come fattori di 
mobilità sociale. L’immobilità sociale è la prova di quanto le origini 
sociali siano ancora oggi determinanti nel tracciare il tragitto esi-
stenziale delle persone: l’immobilismo accentua le vulnerabilità e 
le disuguaglianze. 

Questo progetto complessivo, che si è provato qui a delineare 
sommariamente, appare del tutto coerente anche con molte fina-
lità di efficienza e con il sostegno dell’economia: solo a mo’ di 
esempio, potenziare la cura significa anche aumentare le possibilità 
delle donne di accedere al mercato del lavoro; avere una base di 
sicurezza stimola a cooperare e ad affrontare le incertezze del mer-
cato del lavoro; potenziare il welfare vuol dire rafforzare un settore 
produttivo dove il lavoro è meno sostituibile dai robot e l’impatto 
negativo sull’ambiente è minore. Si realizzerebbe, in tal modo, una 
complementarietà per così dire «buona» fra politiche sociali ed 
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economia (si parla di rendere il welfare «più amichevole» nei con-
fronti del mercato: Gragnoli 2023) che consentirebbe di assicurare 
una base di comuni condizioni essenziali a quel valore – già richia-
mato all’inizio – che è la dignità umana e che, da solo, giustifica la 
tutela dei diritti sociali (Civitarese Matteucci 2022). 

In questa chiave una riscrittura universalistica e democratica del 
sistema di sicurezza sociale – che non può che comportare una 
riaffermazione dei principi ispiratori originari dello Stato sociale, 
da cui si è partiti nella presente riflessione – diventa la posta in 
gioco di un nuovo protagonismo della politica, all’insegna anche 
di una trasformazione complessiva delle relazioni umane e della 
costruzione di nuove forme di cooperazione e socializzazione 
(Prosperetti 2019), che favoriscano valori condivisi. S’intende, 
cioè, promuovere quella idea di cittadinanza partecipativa e soli-
dale che è fondamento delle democrazie, alimentando la predispo-
sizione a intrecciare relazioni e creare senso di appartenenza di co-
munità, difendendo la solidarietà in maniera incondizionata (Man-
gone 2022), che vede sfera pubblica e sfera privata intrecciate, in 
grado di fornire una risposta di tipo solidale tale da garantire coe-
sione e integrazione nell’organizzazione sociale. 

Concludo riproponendo un dilemma con cui chiudeva un clas-
sico della sociologia, ancora da sciogliere: «[…] l’umanità si trova 
di fronte ad un grande dilemma: continuare le politiche predatorie, 
basate sull’egoismo individuale e tribale, che la portano verso un 
inesorabile destino di estinzione o abbracciare le politiche di soli-
darietà universale che conduce l’umanità verso l’agognato paradiso 
in terra. Ad ognuno di noi la scelta di quale delle due strade sce-
gliere» (Sorokin 2005, p. 686). 
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Buongiorno a tutte e a tutti, grazie a Olivia Bonardi per l’invito 

e alla Rivista Giuridica del Lavoro e al Direttore per l’ospitalità. 
Aprirei il mio intervento allacciandomi alle conclusioni della 
prof.ssa Madia D’Onghia relative al ruolo che devono avere gli in-
tellettuali e gli esperti di alcuni settori di politica pubblica – nel 
nostro caso il welfare state – nella delineazione di «modelli» e nel 
mostrare come questi possano effettivamente funzionare.  

Prima di fare questo, per quanto concerne specificamente il si-
stema pensionistico italiano, dobbiamo però analizzare se, e fino 
che a punto, i «modelli» che sono stati disegnati con le riforme 
degli ultimi trent’anni sono sostenibili e adeguati. Credo sia oppor-
tuno farlo, come ho richiamato nel titolo della mia presentazione, 
perché sono trascorsi trent’anni dalla riforma Dini, un periodo di 
tempo superiore a quello intercorso tra l’ultima grande riforma 
espansiva (quella del ’69) e il triennio delle prime riforme sottrat-
tive 1992-1995.  

Riflettere sulla traiettoria di riforma del sistema pensionistico, 
dopo la radicale inversione di rotta dei primi anni Novanta, oltre 
che a circa quindici anni dall’adozione delle riforme Sacconi (2009 
e 2010) e Fornero-Monti (2011) è importante per mettere a fuoco 
diversi profili di «sostenibilità».  

In quest’ottica, nella prima parte del mio intervento illustrerò la 
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cornice analitica entro la quale si sviluppano le mie osservazioni, 
per poi passare – sulla scorta delle dimensioni analitiche enun-
ciate – a una doppia valutazione del processo di riforma rispetto 
a i) quali risultati sono stati conseguiti ad oggi; ii) che previsioni 
possiamo fare per il futuro in un sistema pensionistico che la ri-
forma Amato, la Dini e le tre riforme adottate nella cosiddetta 
«crisi del debito sovrano» hanno profondamente trasformato, sia 
nell’architettura istituzionale che nei principi di funzionamento. 
Infine, rispetto ai profili di criticità che emergeranno dall’analisi, 
concluderò delineando alcune possibili linee di riforma assu-
mendo l’«equità sostanziale» (Jessoula e Raitano 2020) come «stella 
polare» degli interventi futuri.  

Vediamo dunque la cornice e le dimensioni di analisi che inner-
vano la mia riflessione. Ovviamente, nell’analizzare i sistemi pen-
sionistici, specie quelli a ripartizione (ma non solo) e sullo sfondo 
delle attuali condizioni strutturali (demografiche, economiche, del 
mercato del lavoro, ecc.), non si può che partire dalla sostenibilità 
economico-finanziaria come prima dimensione analitica. Come dirò a 
breve, in Italia le riforme si sono concentrate quasi esclusivamente 
su questa dimensione di sostenibilità, trascurando le altre: le ra-
gioni sono note, i costi del sistema pensionistico non erano di fatto 
sostenibili nelle previsioni di inizio anni Novanta – non mi adden-
tro in quell’analisi per la quale rimando a Jessoula (2009). Il punto 
chiave è però che bisogna essere consapevoli che un sistema pen-
sionistico – così come un sistema di welfare nel suo complesso – 
non poggia su fondamenta solide se è sostenibile e robusto sol-
tanto sul piano economico finanziario. Le pensioni – così come le 
altre prestazioni di welfare – si configurano infatti come «diritti 
sociali» e tali diritti sono sempre oggetto di competizione politica, 
«aperta» nelle democrazie, meno visibile e regolamentata nelle 
non-democrazie. Pertanto, un sistema pensionistico, per essere ef-
fettivamente sostenibile, deve essere in grado di risolvere un 
«primo trilemma», ossia bilanciare efficacemente tre diverse di-
mensioni della sostenibilità: quella economico-finanziaria, la soste-
nibilità sociale e la sostenibilità politica. Se un sistema non è in grado 
di bilanciare queste tre dimensioni, esso riposa, di fatto, su «piedi 
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d’argilla», così come se fosse insostenibile dal punto di vista eco-
nomico finanziario. In particolare, la sostenibilità sociale fa riferi-
mento alla capacità del sistema di fornire protezione adeguata alle 
varie categorie e gruppi sociali e, per conseguenza, al fatto che 
questi ultimi non si mobilitino per richiedere significative varia-
zioni dello status quo. La sostenibilità politica riguarda invece la 
sostanziale accettazione di un determinato assetto pensionistico 
da parte delle forze politiche «rilevanti» – sul concetto di rilevanza 
dei partiti rimando a Sartori (1966).  

La necessità di bilanciare le tre dimensioni della sostenibilità 
non è puramente teorica: la storia delle riforme pensionistiche de-
gli ultimi nove anni mostra che la «miccia» verso interventi espan-
sivi del sistema pensionistico è sempre accesa laddove questo sia 
sì sostenibile dal punto di vista economico finanziario, ma lasci 
scoperti alcuni nervi sul versante della sostenibilità sociale: ciò 
consente infatti agli attori sociali o politici di rimettere misure 
espansive nel circuito della competizione politica allo scopo di mo-
dificare regole e assetti esistenti. 

L’ultima dimensione, che non tratterò nel mio intervento e che 
rappresenta l’«elefante nella stanza», è relativa alla sostenibilità am-
bientale. Al riguardo mi limito a menzionare solo due aspetti. 
Primo, i sistemi a ripartizione si fondano sul presupposto di una 
discreta/buona crescita economica per garantire sostenibilità eco-
nomico-finanziaria e sostenibilità sociale: come sappiamo, tuttavia, 
la crescita economica può facilmente entrare in contrasto con i 
cosiddetti «limiti planetari». Secondo, relativamente ai sistemi 
multi-pilastro e specialmente gli schemi supplementari/comple-
mentari, vi è invece il grande tema della «traccia carbonica» – ov-
vero della traccia «verde» – delle risorse investite negli schemi a 
capitalizzazione. Due questioni, con i relativi filoni di ricerca, nei 
quali non mi addentro per ragioni di tempo, ma che richiedereb-
bero analisi puntuali e approfondite.  

Come dicevo poc’anzi, il percorso di riforma delle pensioni ita-
liane dagli anni Novanta è stato centrato su uno dei tre vertici di 
ciò che ho definito «il trilemma delle pensioni» e, lo posso già an-
ticipare, i risultati ottenuti sulla dimensione della sostenibilità 
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economico-finanziaria – vedremo tra poco i dati – sono più che 
incoraggianti, per effetto di incisive riforme sottrattive che hanno 
tagliato sensibilmente la spesa pensionistica. Meno considerati 
sono stati invece, come si vedrà, i due altri vertici del trilemma: la 
sostenibilità sociale e la sostenibilità politica. Queste due dimen-
sioni rimandano a un secondo trilemma che dovranno affrontare 
i sistemi pensionistici nel XXI secolo: il «trilemma dell’adegua-
tezza» (Figura 1).  

 

Figura 1 – Trilemma delle pensioni e trilemma dell’adeguatezza 

 

Fonte: elaborazione dell’Autore. 

 
Come recentemente assunto anche dalla Commissione Europea 

nei Pension Adequacy Reports 2018, 2021 e 2024, questo trilemma in-
quadra gli obiettivi a cui devono mirare i sistemi pensionistici con-
temporanei. Il primo obiettivo è la prevenzione della povertà nella fase 
di vita post-lavorativa o comunque oltre una certa età; il secondo 
obiettivo è il mantenimento del reddito dei lavoratori in quiescenza, 
mentre il terzo obiettivo, interessante, riguarda la durata del pensiona-
mento. Non è infatti difficile disegnare un sistema pensionistico effi-
cace nel prevenire la povertà e nel mantenere il reddito dei lavoratori, 
garantendo anche la sostenibilità economico-finanziaria, se si porta 
l’età pensionabile a livelli talmente elevati che riducono sensibil-
mente le corti pensionate e, dunque, la spesa complessiva. Opera-
zione molto più complessa è invece trovare un equilibrio tra i tre poli 
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del trilemma dell’adeguatezza se si considerano anche la sostenibilità 
sociale e politica. Al proposito, permettetemi di dire che sono partico-
larmente felice che la Commissione Europea abbia introdotto que-
sta terza dimensione nel «triangolo dell’adeguatezza» fin dal Pension 
Adequacy Report del 2018 (European Commission 2018), rece-
pendo così una nota privata che nel 2015 avevo inviato su richiesta 
della stessa Commissione e nella quale declinavo l’adeguatezza pro-
prio lungo le tre dimensioni qui elencate. Oggi, dunque, per la Com-
missione Europea le dimensioni dell’adeguatezza dei sistemi pen-
sionistici sono quelle che vedete nella Figura 1: trilemma perché esi-
stono, ovviamente, trade-off  importanti – ma come anche sinergie 
possibili – tra i vertici del triangolo.  

Delineate le dimensioni analitiche, prima di addentrarmi nella 
presentazione, anticipo sinteticamente il contenuto delle mie con-
siderazioni e la mia «diagnosi» rispetto alla condizione del sistema 
pensionistico italiano: dopo 20 anni di riforme sottrattive – perché 
dal 2016 le riforme sono tornate ad essere moderatamente espan-
sive - il sistema appare sostenibile sul coté economico finanziario; 
criticità rilevanti emergono però lungo le altre due dimensioni 
della sostenibilità, in ragion del fatto che il disegno delle riforme 
non ha considerato attentamente l’impatto distributivo degli inter-
venti lungo l’asse verticale, cioè tra diverse fasce di reddito, ed è stato 
improntato a ricette marcatamente neoliberiste (riduzione della re-
distribuzione verticale e stringenti requisiti per il pensionamento). 
Non che nei processi decisionali non siano entrate – il prof. Treu 
qui in aula lo sa bene - considerazioni relative all’impatto distribu-
tivo delle riforme tra le diverse categorie professionali – sull’asse 
orizzontale dunque: la riforma Dini ha avuto un importante snodo 
decisionale in questo senso, mentre i differenziali socio-economici 
sono rimasti sullo sfondo. L’impianto delle riforme dei primi anni 
Novanta è infatti stato plasmato dal principio di armonizzazione 
delle regole previdenziali, secondo una concezione di equità come 
eguale trattamento formale, che entra però in contrasto con 
l’equità sostanziale per il fatto che non siamo «tutti uguali» né sul 
mercato del lavoro né, come dicono Leombruni e colleghi, al pen-
sionamento (Leombruni et al 2015; Ardito et al. 2019): abbiamo 
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infatti diversi profili di carriera, diverse condizioni di salute, diffe-
renti aspettative di vita, ecc. Perciò l’armonizzazione delle regole, 
regole uguali per tutti, non si traduce in un trattamento equo, in 
senso sostanziale, per i diversi individui. A ciò si aggiunga che la 
riforma Dini, che pur prevedeva una forma di accomodamento 
delle differenze individuali tramite l’età pensionabile flessibile – al 
tempo fissata nella forchetta 57-65 anni – è stata successivamente 
stravolta. Oggi un vero pensionamento flessibile, senza ulteriori 
vincoli – qui faccio riferimento alle «soglie di importo» per l’ac-
cesso al pensionamento anticipato (si veda Jessoula 2023) – di fat-
to non esiste in Italia. Da ultimo, va menzionato il disegno della 
previdenza complementare e il cattivo «incastro» di questa con la 
previdenza pubblica (Jessoula 2012, Jessoula 2017), che hanno ge-
nerato una condizione di «institutional maladjustment» per dirla con 
Peter Flora (Flora 1986) della nuova architettura pensionistica al 
contesto post-industriale (Hinrichs e Jessoula 2012).  

E ciò che deriva dagli elementi appena riportati sono gli «affi-
lati» profili regressivi del sistema pensionistico riformato a sfavore 
di gruppi e classi sociali affetti da una serie di svantaggi cumulativi: 
svantaggi che vengono non solo riprodotti, ma addirittura esacer-
bati sia dalle regole del sistema pensionistico pubblico, sia nell’in-
castro di questo con la previdenza complementare. Questa è, in 
sostanza, la mia tesi di fondo che ora mi accingo a sviluppare.  

Sarò sintetico nella prima parte dell’analisi, che si sofferma su 
aspetti relativamente noti dell’attuale condizione del sistema pensio-
nistico italiano. Il primo punto è relativo all’impatto delle riforme 
sulla spesa pubblica per pensioni. Qui vado velocissimo: la «grande 
gobba» di spesa prevista negli anni Novanta per i decenni a venire 
non esiste più. Addirittura, le riforme Fornero-Monti e Sacconi 
sono andate a ridurre leggermente la spesa pensionistica nel breve 
periodo. Come mostrerò in seguito, la spesa sul Pil dovrebbe au-
mentare nei prossimi 20 anni di una quota abbastanza modesta, in-
feriore ai due punti percentuali attorno al 2040.  

Forte impatto, dunque, delle riforme sul contenimento dei costi. 
Sappiamo però che l’Italia continua a spendere più degli altri paesi 
europei anche se nel dibattito si fa spesso cenno alla necessità di 
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distinguere tra spesa assistenziale e spesa previdenziale suggeren-
do che, depurata della prima, la seconda non sarebbe poi così ele-
vata in termini comparati. Superiamo questa diatriba una volta per 
tutte. La questione è mal posta: è infatti vero che la quota di tra-
sferimenti dallo stato all’Inps è elevata, ma se ci atteniamo ai criteri 
Eurostat per caratterizzare una spesa come «assistenziale» o «pre-
videnziale» – per cui la prima è relativa a prestazioni erogate a 
fronte di una «prova dei mezzi» (lo stesso criterio cui di fatto era 
giunta la commissione di cui parlava precedentemente la collega 
D’Onghia) – di fatto osserviamo una situazione opposta a quanto 
prima argomentato. L’Italia spende infatti pochissimo per inter-
venti assistenziali in campo pensionistico: 5 miliardi su pensioni e 
assegni sociali, 13 miliardi se aggiungiamo le maggiorazioni sociali, 
su una spesa complessiva di ben 340 miliardi. Anche se osser-
viamo i dati comparati, si nota che la spesa per pensioni assisten-
ziali di vecchiaia vale lo 0,4% del Pil in Italia, contro una media 
UE dello 0,5%. Quindi, se depuriamo la spesa per pensioni della 
componente assistenziale, nulla cambia rispetto al posizionamento 
dell’Italia in chiave comparata europea1.  

In termini di spesa, la posizione relativa dell’Italia migliora, invece, 
considerando la spesa netta per pensioni (depurata quindi dalla quota 
di risorse che torna al bilancio pubblico tramite l’imposizione fiscale 
sulle prestazioni) invece di quella lorda. In estrema sintesi, se consi-
deriamo la spesa netta, l’Italia presenta un livello di spesa sensibil-
mente più basso (12,5% del Pil), inferiore alla Francia, alla Grecia e, 
in prospettiva nei prossimi decenni, inferiore a diversi altri paesi UE 
(Belgio, Finlandia, Slovenia, Grecia, Francia). Questo dato va tenuto 
presente quando si riflette circa i margini di manovra per eventuali 
interventi di riforma del sistema pensionistico in Italia. 

 
1 Da una diversa prospettiva, che guarda al finanziamento della spesa pen-

sionistica, è qui opportuno menzionare che nonostante il refrain innescato dalle 
riforme degli anni Novanta preveda che il sistema pensionistico debba vieppiù 
fondarsi sui versamenti contributivi, nei fatti la quota a carico dei contributi 
sociali è in diminuzione, dal 71% delle entrate totali nel 2005 al 65% dieci anni 
dopo. Al contrario, è in aumento la quota a carico della fiscalità generale per 
prestazioni non strettamente assistenziali. 
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Ma vediamo come è stata conseguita la significativa contrazione 
della spesa che ha notevolmente appiattito la «gobba delle pensioni». 
Sia le riforme degli anni Novanta (Amato e Dini) sia quelle della 
fase 2009-11 sono state severe – tanto rispetto al calcolo delle pre-
stazioni quanto ai criteri di accesso al pensionamento – e soprat-
tutto le riforme adottate nella Grande Recessione hanno addirittura 
ridotto la spesa nel breve periodo irrigidendo i canali di accesso alla 
quiescenza. Risultato, l’Italia è uno dei pochi paesi UE nei quali, a 
fronte dell’incremento degli over-65, il numero dei pensionati è di-
minuito tra il 2008 e il 2018 (Figura 2). L’innalzamento dell’età pen-
sionabile – e dei requisiti per la pensione di anzianità/anticipata – 
generata dal combinato disposto Sacconi I e II e Fornero-Monti ha 
avuto una velocità (7 anni di incremento in 7 anni per le donne) che 
non trova eguali in nessun altro paese europeo. La Polonia aveva 
adottato una riforma simile negli anni della Grande Crisi, pur con 
un tempo di implementazione di 30 anni – invece dei 7 previsti in 
Italia – ma dopo soli tre anni la riforma è stata bloccata, arrestando 
il processo di allineamento dell’età pensionabile delle donne a quella 
degli uomini.  

 

Figura 2 – Dinamica della popolazione over-65 e dei pensionati, 2008-18 

 

Fonte: European Commission (2021). 
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Di fatto, dal 1994 l’aspettativa di vita a 65 anni è aumentata in 
Italia di 2,8 anni, e di 1,1 dal 2004: nello stesso periodo l’età pen-
sionabile è aumentata di 12 anni per le donne e di 7 per gli uomini. 
Tali incrementi hanno consentito significativi risparmi di spesa, ri-
ducendo sensibilmente la durata media del pensionamento che nel 
2018 ha raggiunto la media UE (Figura 3).  

Al riguardo, anche per sfatare qualche mito diffuso nel dibattito 
sulle pensioni italiane, va detto che oggi l’Italia non ha soltanto 
l’età pensionabile più elevata nell’UE (67 anni più adeguamenti 
all’aspettativa di vita), ma anche l’età di uscita dal mercato del la-
voro è elevata: 64,2 anni nel 2023 – sopra la media UE (63,6) - 
appena sotto la Germania (64,4), ma sopra la Francia (62,4), la 
Spagna (64), la Finlandia (63,7) e diversi altri paesi. A tali età legale 
di pensionamento ed effettiva di uscita dal mercato del lavoro, si 
pongono due questioni rilevanti. La prima, e ci torneremo dopo, 
è se il mercato del lavoro è in grado di recepire questo incremento 
di manodopera; la seconda riguarda invece l’impatto distributivo 
di queste modifiche dei criteri di accesso alla quiescenza rispetto a 
individui che hanno profili socioeconomici, di salute e individuali 
molto differenziati.  

 

Figura 3 – Durata media del pensionamento (anni) 

 

Fonte: European Commission (2021). 
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Prima di tornare su questi aspetti, vediamo velocemente il tema 
dell’adeguatezza del livello delle pensioni oggi, osservando il «tas-
so di sostituzione aggregato» – che esprime il rapporto tra il red-
dito degli individui nella fascia 65-74 anni (pensionati giovani) e 
quello degli individui (tipicamente lavoratori) nella fascia 50-59 
anni. Qui la situazione è nota: se si guarda al valore medio, l’Italia 
ha uno dei sistemi pensionistici più generosi d’Europa, con un 
tasso di sostituzione aggregato attorno al 75%, rispetto a una me-
dia UE di poco inferiore al 60%. Bisogna però sempre fare atten-
zione alle medie, perché se spostiamo la lente analitica al profilo 
distributivo dei redditi degli attuali pensionati la situazione cambia 
radicalmente. Osservando infatti l’indicatore S80/S20, che espri-
me rapporto tra i redditi del quintile più ricco e quello del quintile 
più povero, si coglie l’elevata disuguaglianza e polarizzazione dei 
redditi da pensione: l’Italia ha infatti il secondo rapporto più ele-
vato rapporto nell’UE – oltre 5 volte nel 2022, in significativa cre-
scita negli ultimi 10 anni (Figura 4). 

 

Figura 4 – Disuguaglianza dei redditi degli over-65: il rapporto S80/S20 

 

Fonte. European Commission (2024). 
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In parte ciò deriva dall’elevata disuguaglianza dei redditi sul 
mercato del lavoro, in parte dal fatto che il sistema pensionistico 
italiano redistribuisce in misura molto limitata lungo l’asse verti-
cale, cioè tra diverse fasce di reddito – a fronte, invece, di paesi 
molto più efficaci nel contenimento della disuguaglianza econo-
mica nell’età anziana (si vedano i valori di Francia, Olanda, Slovac-
chia, Repubblica Ceca nella parte sinistra del grafico).  

Questo è uno dei paradossi italiani: si spende molto per pen-
sioni, ma disuguaglianza e povertà rimangono elevate tra i pensio-
nati – con un deciso gradiente di genere a svantaggio delle donne. 
Il paradosso va tenuto in grande considerazione perché, spesso, il 
dibattito sulle pensioni in Italia si concentra sul «quanto» possiamo 
spendere, non sul «come» vogliamo distribuire i 340 miliardi di 
spesa per pensioni. 

Il punto è cruciale perché la distribuzione della spesa pensioni-
stica in Italia è fortemente sbilanciata a favore dei redditi elevati: si 
spendono infatti 5,8 miliardi (anno 2023) per 1,7 milioni di pen-
sionati con redditi pensionistici (includono anche la somma di di-
verse pensioni) sotto 500 euro lordi/mese e 33 miliardi per 4,7 
milioni di pensionati con redditi pensionistici inferiori a 1000 
euro/mese, in contrasto con ben 53 miliardi per 780.000 pensio-
nati con redditi da pensione superiori a 4000 euro/mese e addirit-
tura 34 miliardi per solo 400.000 pensionati con redditi superiori 
ai 5000 euro/mese.  

Questa distribuzione sbilanciata è frutto delle scelte dei decisori 
politici nazionali: qui non contano i «vincoli esterni», le pressioni 
di Bruxelles, i mercati finanziari. Sono scelte di politica pensioni-
stica, legittime ovviamente, che tuttavia producono un sistema 
pensionistico molto squilibrato e poco efficace nel contenere po-
vertà e disuguaglianza. 

Chiudo dunque su questa prima parte, riassumendo i punti es-
senziali: l’Italia ha contenuto molto la spesa pensionistica, anche 
se spende ancora di più della media europea – ma se guardiamo la 
spesa netta, il divario si riduce. Il livello medio delle pensioni è 
elevato, ma il profilo distributivo rivela un’elevata disuguaglianza 
dei redditi pensionistici e una modesta protezione contro la po-



 

147 

vertà nella vecchiaia. Infine, siamo passati dalle «baby pensioni» 
all’età pensionabile più elevata dell’UE con meccanismi rigidi di 
accesso al pensionamento.  

Prima di passare all’analisi di ciò che possiamo aspettarci nei de-
cenni futuri, voglio segnalare un aspetto di cui si parla troppo poco, 
ma è rilevante e problematico. L’implementazione dei rigidi requisiti 
per il pensionamento, tra il 2010 e il 2018, in una fase di profonda 
recessione (prima) e stagnazione economica (poi), ha determinato 
l’emergere, per la prima volta in 40 anni, di un fenomeno nuovo: 
l’ampia disoccupazione tra i lavoratori over-50 e over-55. Come si 
vede nella Figura 5, dal 2008 la quota di disoccupati over-50 – e più 
specificamente la quota di disoccupati tra i 50 e i 59 anni – aumenta 
in maniera esponenziale, quadruplicando in 4 anni. Quella massa di 
disoccupati over-50 non si è più riassorbita, oscillando attorno alle 
500.000 unità in una fascia di età molto critica perché trattasi di in-
dividui quasi sempre capifamiglia, di difficile ricollocazione, e an-
cora a molti anni dall’accesso alla quiescenza A seconda della classe 
sociale cui tali individui appartengono, essi rischiano di trovarsi in 
condizioni di estrema vulnerabilità economica. 

 

Figura 5 – Disoccupati 50-74 anni in Italia, 1995-2016 

 

Fonte: elaborazione dell’Autore su dati Oecd database. 
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Rispetto al futuro, invece, sempre seguendo le dimensioni ana-
litiche delineate all’inizio (il duplice «trilemma»), che scenari si pos-
sono prevedere?  

In primis, la spesa per pensioni: le previsioni nazionali ed europee 
mostrano che la spesa aumenterà di circa un punto e mezzo di Pil 
fino al 2040 (17,1%), per poi diminuire per effetto del sistema con-
tributivo e l’«esaurimento» della generazione del baby boom, e tor-
nare sostanzialmente al livello attuale nel 2070. Che implicazioni 
trarre? Come anticipato, permane un sistema pensionistico con 
costi elevati, ma che non presenta particolari criticità sul versante 
della tenuta economico-finanziaria.  

 

Figura 6 – Tasso di sostituzione delle pensioni pubbliche, 2000-2040 

 

Fonte: elaborazione dell’Autore. 

 
Passando invece alla dimensione dell’adeguatezza, sia in termini 

di mantenimento del reddito che di accesso al/durata del pensio-
namento, osserviamo nella Figura 6 il piano disegnato dalle ri-
forme degli anni 1992-2006, da Amato a Damiano. Nella figura si 
possono osservare tanto le età prefigurate per il pensionamento 
nei decenni futuri, ad esempio nel 2040, quanto il «tasso di sosti-
tuzione» (teorico) previsto a diverse età di entrata in quiescenza: 
nel piano degli anni Novanta si prevedeva, infatti, che il livello della 
pensione pubblica diminuisse al 62% circa nel caso di pensiona-
mento a 65 anni (con 40 anni di contribuzione), e addirittura al 48% 
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con pensionamento a 60 anni (e 35 di contribuzione). Il quadro è 
però sostanzialmente mutato dopo le riforme adottate durante la 
Grande Recessione che hanno innalzato – come visto – sensibil-
mente l’età pensionabile: poiché infatti, il metodo contributivo ap-
plica coefficienti di trasformazione crescenti con l’età di quiescen-
za, l’effetto di queste riforme è il robusto incremento del tasso di 
sostituzione. Ipotizzando un lavoratore che nel 2040 andasse in 
pensione con una carriera «piena» (di circa 40 anni) a 69 anni di 
età - che dovrebbe appunto essere, a regole oggi vigenti, l’età pen-
sionabile attorno al 2040 – il tasso di sostituzione lordo sarebbe 
del 70%, che equivale a circa l’80% netto. Dunque, quel lavoratore 
che fosse in grado di avere una carriera piena e ininterrotta, con 
un salario adeguato e che riuscisse a lavorare e rimanere occupato 
fino a 69 anni, di fatto non incorrerebbe in alcun rischio di inade-
guatezza della pensione pubblica, che rimarrebbe alquanto gene-
rosa. Inoltre, le stime della Ragioneria Generale dello Stato ci di-
cono che se questo stesso lavoratore avesse contribuito continua-
tivamente a un fondo di previdenza complementare – versando 
l’intero Tfr – il tasso di sostituzione salirebbe addirittura al 108%: 
una pensione più elevata dell’ultima retribuzione.  

Ovviamente l’elemento cruciale in questa prospettiva è quanti 
degli attuali lavoratori avranno la possibilità di i) avere una carriera 
senza importanti «buchi contributivi» e ii) con retribuzioni ade-
guate, oltre che iii) saranno nelle condizioni (personali o per fattori 
esterni) di continuare a lavorare fino a 69 anni di età. A questo 
proposito è rilevante il tema dell’institutional maladjustment tra mer-
cato del lavoro post-industriale e metodo di calcolo contributivo: 
quanti lavoratori avranno effettivamente una carriera piena nei 
prossimi decenni, senza frequenti interruzioni? Ovviamente non 
abbiamo la palla di cristallo per rispondere con precisione a questa 
domanda, ma alcune simulazioni teoriche sui tassi di sostituzione 
e alcune recenti analisi empiriche sull’accumulazione effettiva di 
contributi suggeriscono che per una quota non marginale di lavo-
ratori la neutralità attuariale che caratterizza il metodo contribu-
tivo potrà tradursi in pensioni di vecchiaia inadeguate – oltre che 
in situazioni di iniquità sostanziale su cui tornerò in seguito.  
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Figura 7 – Riduzione prevista del tasso di sostituzione, in punti percentuali, 
delle pensioni contributive in caso di carriera «breve» (30 anni) rispetto a una 
carriera continuativa da 25 anni all’età pensionabile. Lavoratori a reddito 
basso (low) e medio (average) reddito, anno 2056 

 

Fonte: European Commission (2015). 

 
Consideriamo prima il rischio di inadeguatezza, osservando – 

sullo sfondo dei tassi di sostituzione presentati poc’anzi – il caso 
di un lavoratore con carriera «breve» di 30 anni, di fatto il profilo 
di carriera di molte donne attualmente occupate: come si nota 
nella Figura 7, il metodo contributivo – che è adottato solo in 4 
paesi dell’UE – è uno dei più penalizzanti, ove non contemperato 
da robusti strumenti redistributivi come nel caso svedese. Nel caso 
italiano, infatti, il tasso di sostituzione scende di circa 25 punti, che 
significherebbe una pensione pubblica attorno al 55% dell’ultima 
retribuzione. Tuttavia, quando si arriva a tassi di sostituzione at-
torno al 50% è necessario estendere la riflessione considerando 
non solo i valori percentuali, ma anche il valore nominale delle 
pensioni: se infatti immaginiamo un lavoratore con ultima retribu-
zione pari a €1600 al mese, con un tasso di sostituzione al 55% 
riceverebbe una pensione attorno alla soglia di povertà. 

Ovviamente non è possibile stimare oggi con precisione quanto 
ampia potrebbe essere questa quota di pensionati a rischio povertà 
nei prossimi decenni. Tuttavia, le analisi di Raitano sui dati ammi-
nistrativi Inps (Raitano, 2023) presentano un quadro allarmante. 
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Considerando i versamenti contributivi effettivi, nei primi 20 anni 
di carriera, da parte di individui che hanno iniziato a lavorare tra il 
1996 e il 1998, emerge infatti che «solo il 27,8% del campione (19,1% 
fra le donne e 33,9% fra gli uomini) ha ottenuto nei 20 anni un 
risultato superiore al “dipendente mediano” [mentre, ndr] ben il 
51,1% (60,9% fra le donne e 44,1% fra gli uomini) ha accumulato 
meno del 60% di quanto ottenuto dal lavoratore rappresentativo»2. 
Non siamo in grado di conoscere quale sarà la futura dinamica di 
carriera per quei lavoratori con limitata accumulazione contribu-
tiva nei primi 20 anni di occupazione: quello che sappiamo è però 
che questi individui hanno perso una quota rilevante di versamenti 
contributivi potenziali nei primi 20 anni di lavoro, perdita che an-
drà a incidere sul tasso di sostituzione finale. Per questi/e lavora-
tori/rici si porrà dunque verosimilmente un problema in termini 
di adeguatezza delle pensioni pubbliche, con tassi di sostituzione 
ben al di sotto del 70%/80%. 

Si potrebbe però obiettare che, in effetti, il piano degli anni No-
vanta aveva previsto la riarticolazione del sistema pensionistico su 
più pilastri proprio per far fronte alla possibile riduzione del livello 
delle pensioni pubbliche. Vi sono però due problemi. In primo 
luogo che, a 32 anni dal lancio della previdenza complementare 
con il d.lgs. 124/93, il sistema è ancora ampiamente sottosvilup-
pato: su 24 milioni di occupati, solo 9,9 milioni sono iscritti a una 
forma pensionistica integrativa e nemmeno 7 milioni versano ef-
fettivamente ogni anno contributi. In secondo luogo, e anche più 
importante, i lavoratori iscritti ai fondi di previdenza complemen-
tare sono in prevalenza lavoratori meno svantaggiati, con contratti 
migliori, nei settori produttivi forti. Qui cito un bel lavoro di Rai-
tano e Bloise (2022), che mostra come il tasso di adesione ai fondi 
complementari sia del 35% tra i dirigenti, per diminuire al 12% tra 
gli operai. Analogo divario si registra osservando i diversi quintili 
di reddito. Per concludere sul punto, l’aspetto critico è che la pre-
videnza complementare – ad adesione volontaria, lo ricordiamo – 

 
2 Il dipendente mediano considerato nell’analisi è un individuo sempre oc-

cupato per 20 anni con retribuzione annua lorda pari a quella mediana.  
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non è in grado oggi di svolgere, nei fatti, quella funzione «integra-
tiva» della pensione pubblica per la quale era stata disegnata negli 
anni Novanta, andando piuttosto a approfondire le disuguaglianze, 
rispetto al reddito pensionistico futuro, tra lavoratori «forti» e la-
voratori svantaggiati. 

Ultimo punto che vorrei toccare è il rapporto tra elevata età 
pensionabile e aspettativa di vita. Il sociologo britannico Goran 
Therborn ha affermato che le differenze nell’aspettativa di vita 
rappresentano la più grande forma di ingiustizia delle società con-
temporanee. Gli studi italiani molto mostrano che, effettivamente, 
differenziali nell’aspettativa di vita a 65 anni esistono e, pur non 
essendo così ampi come in altri paesi, si attestano tra i 3-5 anni in 
relazione al livello di istruzione, e i 2-4 anni in relazione alla posi-
zione professionale (operai vs dirigenti). Il punto da tenere in con-
siderazione è che questi differenziali diventano vieppiù rilevanti 
quanto più si riduce, come abbiamo visto, la durata del pensiona-
mento: 2, 3 o 5 anni di differenza non sono poca cosa se la durata 
del pensionamento scende attorno ai 20 anni.  

 

Figura 8 – Età effettiva di pensionamento, 2017-2055 

 

Fonte: European Commission (2018). 
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A ciò si aggiunga che i differenziali nell’aspettativa di vita sono 
sì importanti, ma altrettanto rilevante è il rapporto tra quest’ultima 
e gli anni di vita attesi «in buona salute» una volta raggiunti i 65 
anni. Due considerazioni sono opportune al riguardo. Primo, in 
Italia gli anni attesi in buona salute a 65 anni di età (10 anni) sono 
circa la metà degli anni di vita attesi tout court (20). Secondo, 10 anni 
di vita attesa in buona salute sono molto inferiori ai valori di alcuni 
paesi del Nord Europa, ad esempio Norvegia e Svezia, che pre-
sentano cifre attorno ai 15-16 anni ed età pensionabili simili all’Ita-
lia. In questa prospettiva, le previsioni (Figura 8) che mostrano 
l’Italia come il paese con la più elevata di pensionamento nel 2055 
non possono che destare preoccupazioni sul piano dell’adegua-
tezza, dell’equità e quindi della sostenibilità sociale delle regole vi-
genti di accesso alla quiescenza.  

Come affrontare dunque, in conclusione, i profili regressivi che 
stanno emergendo nel nuovo sistema pensionistico per la com-
binazione dei fattori fin qui analizzati, anche considerato che il 
sistema contributivo, neutro dal punto di vista attuariale, genera 
nei fatti una redistribuzione perversa dalle fasce meno abbienti 
(con minore aspettativa di vita) a quelle più abbienti, che risul-
tano godere di extra-rendimenti per via della più lunga aspetta-
tiva di vita? 

Come combinare efficienza ed efficacia del sistema pensioni-
stico in un contesto in cui non possiamo espandere in maniera 
significativa la spesa per pensioni, anche per l’impatto che ciò 
avrebbe sugli altri comparti del welfare?  

Mi pare che il principio attorno a cui disegnare i prossimi inter-
venti in campo pensionistico non possa che essere quello di equità 
declinata in senso sostanziale: esso consentirebbe, infatti, di aggre-
dire la regressività dell’attuale sistema, incrementandone l’efficacia 
nel mantenere il reddito dei lavoratori e nel contrastare la povertà, 
e migliorandone l’efficienza tramite misure rivolte ad alleviare le 
condizioni di maggiore bisogno. 

Cosa significa, in termini pratici, puntare a misure ispirate al-
l’equità sostanziale? Significa, in primo luogo, considerare attenta-
mente la dimensione distributiva nell’analisi delle criticità esistenti, 



 

154 

cogliendo i profili regressivi generati dal metodo contributivo 
combinato con età pensionabili molto elevate. In secondo luogo, 
l’equità sostanziale richiede di disegnare misure che mirino a com-
pensare la ridotta generosità del sistema riformato specie per gli 
individui maggiormente svantaggiati – in termini di carriera, retri-
buzione, condizioni di lavoro e, dunque, di salute e aspettativa di 
vita.  

Che implicazioni per le politiche? Senza entrare nei dettagli per 
ragioni di tempo, puntare a riforme ispirate al principio di equità 
sostanziale significa agire in tre direzioni.  

Prima direzione: riformare il primo pilastro pubblico al fine di 
rafforzarne il carattere redistributivo. Qui le soluzioni possibili so-
no diverse: dalla cosiddetta «pensione di garanzia» a formule di 
calcolo più progressive, che ovviamente non implicano il mero ri-
torno al vecchio metodo retributivo, in quanto esistono diverse 
formule retributive e alcune possono garantire una efficace redi-
stribuzione a favore dei gruppi svantaggiati; ovvero l’applicazione 
di coefficienti di trasformazione (nel sistema contributivo) diffe-
renziati in relazione alle diverse aspettative di vita. Un ragiona-
mento su questi aspetti è ancora tutto da sviluppare, ma è neces-
sario e (ormai) urgente. 

Seconda direzione: introdurre forme di accesso al pensiona-
mento differenziato – le misure spaziano dal recupero di forme 
strutturali di pensionamento flessibile, come fu al tempo previsto 
dalla riforma Dini, ad età pensionabili differenti per le diverse ca-
tegorie. Di questi temi si è iniziato a discutere negli ambienti della 
Commissione Europea a Bruxelles, ed è bene che anche sull’età 
pensionabile si possa lavorare «di fino», disegnando misure eque 
ancorate a una solida base empirica circa i differenziali nell’aspet-
tativa di vita tra gruppi e categorie professionali.  

Terza direzione: è necessaria una riflessione organica – e non 
invece estemporanea come quella che si avvia ogni anno in occa-
sione del ritocco delle varie Quota 100, 101, 102, 103 – su quale 
debba essere il contributo della fiscalità generale al finanziamento 
del sistema pensionistico. Le sfide in essere – come già richiamato 
dalla Banca Mondiale nel 2014 (World Bank 2014) – richiedono 
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verosimilmente un più ampio coinvolgimento del bilancio pub-
blico nel preservare la sostenibilità economico-finanziaria, sociale e poli-
tica dei sistemi pensionistici a ripartizione nel XXI secolo. In que-
sta prospettiva va anche ricordato – come richiama annualmente 
la Commissione Europea nelle Raccomandazioni Specifiche al-
l’Italia nel quadro del «Semestre» – che sarebbe opportuno spo-
stare parte del prelievo da fattori che incidono sulla produzione e 
la crescita economica (contributi sociali) ad altri fattori, in primis 
patrimonio e rendita.  

Una riforma organica che muovesse lungo le tre direttrici qui 
delineate consentirebbe di affrontare le criticità che oggi attana-
gliano il sistema pensionistico, specie rispetto ai profili regressivi 
dello stesso, tramite meccanismi che puntino verso una forma di 
«solidarietà rafforzata», una solidarietà che va dunque al di là di 
quella naturalmente generata dal sistema ripartizione, e che si de-
clina sia lungo la dimensione inter-generazionale che intra-genera-
zionale. 

Qualsiasi ragionamento su possibili riforme del sistema di pre-
videnza complementare deve seguire, non precedere, la riforma 
organica della previdenza pubblica al fine di assicurare il «buon 
incastro» tra le due. 

Vi ringrazio dell’attenzione.  
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Per parlare del tema del welfare sociale, credo sia necessario par-
tire dalle prime Casse Mutue che, affondando le loro radici nella 
prima metà dell’Ottocento, iniziarono ad affrontare per la prima 
volta il tema delle tutele sociali delle lavoratrici e dei lavoratori. 

Le Casse Mutue nascono infatti come forme di mutualismo 
spontaneo tra lavoratori, ispirandosi a valori di solidarietà, auto-
aiuto e cooperazione.  

Erano strumenti autofinanziati che offrivano sussidi in caso di 
malattia o infortunio, assistenza medica, rimborso delle spese fu-
nerarie, e in alcuni casi anche scuole serali o prestiti. 

Queste società erano spesso autogestite dai lavoratori stessi, 
fuori da qualsiasi intervento statale. 

Ho voluto partire da qui proprio per focalizzare come i lavora-
tori e il loro sindacato hanno sempre ritenuto fondamentale occu-
parsi del benessere della forza lavoro in senso complessivo e tota-
litario e non solo in quello salariale. 

Oggi la contrattazione sociale è uno degli ambiti della contrat-
tazione collettiva sia di Primo che di Secondo livello. 

Dove ovviamente per primo livello intendiamo i Contratti Na-
zionali, che coprono tutti i lavoratori di un medesimo settore, e 
per secondo livello intendiamo invece la contrattazione distret-
tuale o aziendale che si rivolge ai lavoratori di quel distretto o di 
quel perimetro aziendale. 

La nostra categoria, la Filctem Cgil, articola ben 20 Contratti Na-
zionali e grazie alla lettera H del patto per la fabbrica, e cioè le 
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famose «prassi consolidate di settore», siamo una categoria che rin-
nova Contratti Nazionali a ridosso della scadenza, con un recupero 
inflattivo superiore all’Ipca previsionale e che tiene conto, oltre che 
del recupero dello scostamento inflattivo del precedente rinnovo 
contrattuale, anche della prevista redditività e produttività di settore. 

Le nostre modalità di rinnovo ci consentono quindi di affron-
tare l’ambito della Contrattazione Sociale in modalità aggiuntiva e 
non sostitutiva al recupero del potere d’acquisto delle retribuzioni.  

Nei contratti Collettivi Nazionali di lavoro agiamo la contratta-
zione sociale attraverso: 
▪ Forme di Previdenza Complementare Integrativa: con la costi-

tuzione di Fondi negoziali integrativi che hanno la caratteristica 
di essere chiusi. Un fondo negoziale chiuso si rivolge infatti solo 
alla platea dei lavoratori a cui viene applicato il Contratto Col-
lettivo Nazionale di Lavoro in oggetto e prevede, oltre ad una 
parte di Tfr (che può arrivare sino al 100% del maturato se il 
lavoratore non ha contribuzione precedente al 28 aprile 1993) 
anche una quota mensile a carico del lavoratore e una quota 
mensile a carico delle aziende;  

▪ Forme di Assistenza Sanitaria Integrativa: in quasi tutti i con-
tratti nazionali della Filctem Cgil è interamente a carico delle 
Aziende e fornisce rimborsi per visite mediche o pacchetti di 
prevenzione. Il rimborso viene riconosciuto in forma quasi to-
tale se la visita o l’intervento sono avvenuti attraverso il Servizio 
Sanitario Nazionale, ed in forma parziale se il lavoratore ha fatto 
ricorso ad istituti privati o convenzionati; 

▪ Conciliazione dei tempi di vita e lavoro:  

• Smart Working: modello organizzativo dell’orario di lavoro 
che, attraverso il lavoro da remoto e con la normazione del 
diritto alla disconnessione al lavoro, consente un maggior 
equilibrio appunto tra vita/lavoro;  

• Permessistica: che va dal miglioramento della legge 53/2000 in 
termini di genitorialità e congedi parentali, a permessi partico-
lari aggiuntivi alle normative legislative, come ad esempio, per 
citarne uno, permessi ad hoc per i lavoratori che assumono la 
tutela volontaria di minori stranieri non accompagnati; 



 

160 

• Banca delle ore: dove il lavoratore può scegliere di trasfor-

mare le ore di straordinario in quote di ore di permesso da 

poter utilizzare in maniera individuale. 

▪ Pari opportunità e inclusione: concordando per esempio ore di 

formazione obbligatoria per superare retaggi culturali tra lavo-

ratori o ancora concordando l’adozione di policy basate sullo 

sviluppo reale e positivo del tema dell’inclusione, ivi comprese 

quelle relative alle disabilità, all’orientamento sessuale, religioso 
e d’identità di genere; 

▪ Tutela della salute e sicurezza: dove, in aggiunta alla salute e si-

curezza nei luoghi di lavoro, affrontiamo anche i temi degli im-

patti ambientali in caso di incidente rilevante, e quindi la tutela 
dei cittadini e del territorio circostante, come responsabilità so-

ciale d’Impresa; 

▪ Sostenibilità ambientale: discutendo ed affrontando nello speci-

fico i vari modelli di produzione e i loro impatti ambientali, le 

emissioni in atmosfera dell’anidride carbonica, le acque reflue, i 
temi del riciclo, del riuso, del valore e del modello di produzione 

di tutta la catena del valore. 

A fianco dei Ccnl di settore, la contrattazione che si sviluppa 

all’interno delle aziende (o gruppi aziendali) riguarda anch’essa 

temi che vanno oltre il salario e l’orario di lavoro, includendo 

aspetti di welfare aziendale, conciliazione vita-lavoro, tutela della 
salute, ambiente di lavoro e inclusione sociale. 

I nostri Ccnl demandano spesso materie che possono essere af-

frontate e sviluppate sul secondo livello, e che diventano precur-

sori di aspetti di miglioramento normativo, sia contrattuale che le-

gislativo o di vera e propria innovazione. 

Per entrare un po’ nello specifico della contrattazione di se-

condo livello, sono diffusissimi e trasversali ai nostri settori gli ac-
cordi integrativi aziendali che: 

▪ aumentano il contributo a carico dell’azienda per il dipendente 

iscritto al fondo pensione integrativo  

▪ estendono la copertura sanitaria integrativa ai familiari fiscal-
mente a carico 
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Abbiamo, inoltre, accordi integrativi che provano ad affrontare 
temi come ad esempio l’intersezionalità, promuovendo ambienti 
inclusivi e rispettosi delle differenze, come alla Chiesi Farmaceu-
tica. 

Lì, il talento di ognuno emerge indipendentemente dall’etnia, 
dal genere, dall’orientamento sessuale, dal credo religioso, dal-
l’orientamento politico, dallo stile di vita, di pensiero, etc. 

Si è arrivati a condividere con l’Azienda che la diversità di pro-
spettive è un valore per i processi decisionali e per il business 
stesso della Società.  

Si sono inoltre istituiti Comitati di volontari che individuano i 
bisogni anche di gruppi minoritari e propongono e concordano 
iniziative come, ad esempio, i permessi per la genitorialità, che in 
questo caso ammontano a 12 settimane retribuite al 100% e attri-
buite al genitore che non usufruisce della maternità obbligatoria. 

Gli accordi sul tema dell’equilibrio casa lavoro si sono sviluppati 
in moltissime Aziende. Per portarvi qualche esempio: giornate di 
permesso retribuito annuo per l’inserimento del minore nell’am-
bito scolastico per la scuola dell’infanzia e quella primaria, per-
messi retribuiti per partecipare ai colloqui con gli insegnanti etc. 

In Balenciaga sono state previste 35 ore di permesso retribuito 
annuo per visite mediche, per assistenza ai figli minori fino a 12 
anni in caso di ricovero ospedaliero, per inserimento dei figli al-
l’asilo nido e per l’assistenza scolastica ai minori affetti da disturbi 
psichici dell’apprendimento (così detta Dsa l. 70/2010) 

In Gucci abbiamo introdotto servizi innovativi per supportare 
le lavoratrici e i lavoratori: 

▪ Maggiordomo aziendale: che è un servizio per assistere i dipen-
denti nelle incombenze quotidiane, come il pagamento di bol-
lette o il ritiro di vestiti in tintoria.  

▪ Supporto alla genitorialità: 25 ore di permessi retribuiti annuali 
per visite specialistiche, inserimento dei bambini all’asilo nido e 
assistenza ai figli con disturbi dell’apprendimento.  

▪ Congedo per il partner: cinque giorni di congedo retribuito, ag-
giuntivo ai giorni previsti dalla legge, per il partner, indipenden-
temente dal sesso, in occasione dell’arrivo di un figlio. 
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▪ Ferie solidali e congedi: ulteriori permessi a favore della parità 
di genere e tutele specifiche per le vittime di violenza di genere.  

▪ Forme di part time volontario e permessi retribuiti aggiuntivi 
per l’assistenza durante la malattia dei figli o per l’assistenza di 
parenti di primo e secondo grado. 

In EssilorLuxottica ci siamo interrogati anche su come poter 
agevolare la formazione dei lavoratori come patrimonio di tutta la 
collettività, andando a concordare:  

▪ 15 gg di permesso retribuito per gli esami della scuola primaria, 
secondaria, tesi di laurea; 

▪ 100 ore retribuite annue per tutti gli studenti lavoratori, dalla 
scuola dell’obbligo sino al master di ricerca post-laurea magi-
strale;  

▪ 150 ore per corsi in ambito di tecnologia digitale. 

Ci siamo inoltre posti il tema dell’invecchiamento attivo, pro-
vando a sperimentare strumenti di staffetta generazionale che pre-
vedono per ogni lavoratore vicino alla pensione, a cui viene ridotto 
l’orario di lavoro garantendone però la contribuzione piena, l’af-
fiancamento di un giovane lavoratore a full time a cui trasmettere 
le competenze. 

Sempre in EssilorLuxottica abbiamo istituito il così detto 
Time4you: quella che in gergo è stata definita la settimana corta a 
parità di salario. 

Si tratta di un nuovo modello organizzativo che prevede da 
parte del lavoratore la messa a disposizione di 5 giornate di ridu-
zione di orario e da parte dell’azienda il riconoscimento di ulteriori 
15 giornate in modo da creare 20 giornate lavorative in meno 
all’anno. Questo consente al lavoratore di recuperare tempo per sé 
e all’azienda di ottenere miglioramenti in termini di aumento della 
produttività, di riduzione dei costi fissi e diminuzione dell’assen-
teismo complessivo.  

Alla So.Ge.Si., lavanderia industriale con più sedi in Italia, ab-
biamo concordato invece, fra le altre cose, una giornata retribuita 
per poter partecipare alla discussione della tesi di laurea del figlio 
ed una giornata per la nascita dei nipoti. 
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In Michelin Italia, ci siamo interrogati su come poter svolgere 
un ruolo attivo nella salute e sicurezza dei lavoratori delle Ditte in 
appalto, andando così a definire contrattualmente la partecipa-
zione del Rappresentante dei Lavoratori per la Sicurezza della Mi-
chelin agli Odit fatti nelle Aziende a cui è stato conferito l’appalto. 
Abbiamo concordato inoltre assemblee che vedono coinvolti tutti 
i Rappresentanti dei Lavoratori per la Sicurezza presenti nel sito 
indipendentemente dal Ccnl applicato. 

Lo Statuto della persona concordato con Enel affronta invece, 
tra i tanti temi, anche quello dell’Occupabilità e del Mercato del 
Lavoro inclusivo, andando ad individuare azioni volte all’inclusio-
ne dei giovani, delle donne e delle fasce più deboli che attualmente 
risultano, anche nella comparazione con altri Paesi Europei, meno 
inserite nel mondo produttivo. 

Lo Statuto mira, inoltre, a valorizzare l’individuo in tutte le fasi 
della vita lavorativa, promuovendo un ambiente di lavoro sano, si-
curo, stimolante e partecipativo. Si fonda su tre pilastri principali:  

1. Benessere e dignità: tutela della dignità sul lavoro, promozione 
dell’inclusività, equilibrio tra vita privata e professionale, e crea-
zione di un ambiente privo di pregiudizi.  

2. Partecipazione attiva: coinvolgimento diretto dei dipendenti 
nelle scelte aziendali, attraverso il rafforzamento del dialogo tra 
azienda e sindacati.  

3. Produttività sostenibile: misurazione della produttività tenendo 
conto del benessere dei lavoratori e dell’attenzione al fattore 
umano.  

L’ultimo esempio che vi voglio portare è il Protocollo sulla Silice 
Cristallina firmato il 7 giugno 2021, tra: 

▪ Regione Emilia‑Romagna 

▪ Confindustria Ceramica 

▪ Acimac (Associazione costruttori italiani macchine per cera-
mica) 

▪ Filctem Cgil, Femca Cisl, Uiltec Uil 

▪ Con il coinvolgimento delle Sanitarie Locali (Ausl) di Modena e 
Reggio Emilia  
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È un accordo stipulato appunto nel Distretto di Sassuolo che 
vuole occuparsi della tutela dei lavoratori rispetto all’esposizione 
alla silice cristallina nei luoghi di lavoro in termine preventivo, a 
beneficio quindi dei lavoratori, per evitare che si ammalino, e a 
beneficio del servizio sanitario pubblico, che se ne dovrebbe far 
carico successivamente. 

Obiettivi principali: 

1. Individuare i lavori in cui avviene l’esposizione alla silice cristal-
lina respirabile, soprattutto nelle lavorazioni di produzione di 
piastrelle;  

2. Sviluppare linee guida tecnico-operative per applicare le norma-
tive (d.lgs. 44/2020);  

3. Effettuare indagini per misurare i livelli di polvere e caratteriz-
zarne la pericolosità; 

4. Piani formativi condivisi per informazione, formazione e sor-
veglianza sanitaria dei lavoratori;  

5. Aggiornamenti periodici alle linee guida con l’evoluzione tecno-
logica e scientifica del comparto. 

La Filctem Cgil si è posta spesso come apripista della contratta-
zione sociale: la Filcea fu la prima categoria, ad esempio, che af-
frontò e negoziò il tema della Previdenza Integrativa, oggi, come 
già spiegato, presente in tutti i Ccnl, non solo del nostro perimetro 
contrattuale ma di tutte le categorie della Cgil. 

Continuiamo ad agire una contrattazione sociale che ha come 
obiettivi principali: 

1. migliorare il benessere dei lavoratori;  
2. rafforzare le relazioni industriali;  
3. promuovere la responsabilità sociale dell’impresa. 

Ma, possiamo dire di aver assolto a pieno il nostro compito? 
La risposta è ovviamente no. 
Spesso, nelle negoziazioni aziendali, le nostre Controparti chie-

dono di rimettere in discussione il salario derivante dalla produtti-
vità e redditività aziendale, attraverso la sua trasformazione in 
forme di fringe benefit o flexible benefit che cerchiamo, dove ne 
abbiamo la forza, di arginare, principalmente per quattro ragioni: 



 

165 

▪ i premi di risultato devono avere la funzione di redistribuire la 
produttività e la redditività aziendale in termini salariali, inteso 
come salario, seppur variabile ma salario differito, con la piena 
contribuzione; 

▪ il salario variabile destinato al Welfare è decontribuito oltre che 
detassato, e se accettiamo questo meccanismo andiamo ad im-
poverire la posizione contributiva ai fini pensionistici dei lavo-
ratori. Proviamo quindi a determinare che lo spostamento delle 
risorse di salario aggiuntivo, derivanti appunto dalla redistribu-
zione della produttività e redditività aziendale, possono andare 
solo in previdenza integrativa; 

▪ spostare quote di salario variabile nei fondi di Previdenza Inte-
grativa ci permette, di fatto, di recuperare la decontribuzione 
attraverso la costruzione, comunque, del secondo pilastro della 
forma pensionistica; 

▪ legare il welfare aziendale a piattaforme, attraverso lo sposta-
mento di salario variabile, significa non rendere i benefici strut-
turali, perché appunto variabili e quindi non garantendone la 
continuità di anno con anno perché legati agli andamenti azien-
dali sui quali è costruito il premio di risultato; 

▪ in molte aziende strutturate, negli anni abbiamo consolidato il 
premio di risultato e oggi abbiamo da parte delle aziende molte 
spinte per trasformare quelle quote di salario in salario variabile 
da destinare a piattaforme di beni e servizi decisi dalle stesse 
aziende, strada per noi non percorribile perché determinerebbe 
di fatto la riduzione del salario differito, con la perdita di tutte 
le incidenze contrattuali. 
A tutto questo va aggiunto che, mentre il Ccnl ha una copertura 

quasi totale di tutti i lavoratori di un intero settore, fatta eccezione 
per quei lavoratori a cui viene applicato un contratto pirata, ma 
questa è un’altra storia, la contrattazione di secondo livello ri-
guarda solo i lavoratori di quel perimetro aziendale.  

Una contrattazione di Walfare sociale quindi diversa da azienda 
ad azienda, più qualificata o meno a seconda della rappresentanza 
sindacale e della forza negoziale che si riesce a mettere in campo.  

Risultati certamente importanti ma che, se non trovano sullo 
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stesso elemento di innovazione una diffusione capillare nelle a-
ziende del settore, difficilmente rientrano nella Contrattazione Na-
zionale di primo livello per essere estese a tutti i lavoratori. 

L’altro elemento che non può essere sottovalutato è che la con-
trattazione di secondo livello si articola sul territorio italiano in una 
forbice che va dal 20 al 30% delle aziende del nostro perimetro 
contrattuale. 

Se poi aggiungiamo la parcellizzazione del mondo manifattu-
riero, dove le aziende raggiungono dimensioni sempre più piccole, 
e dove è sempre più difficile esercitare contrattazione di secondo 
livello, credo sia evidente la necessità di trovare anche altri luoghi 
di contrattazione sociale come ad esempio la contrattazione terri-
toriale o quella distrettuale, provando a migliorare le condizioni di 
vita e di lavoro attraverso la sinergia tra categorie e confederazione 
all’interno di un perimetro più ampio. 

Dobbiamo provare a pensare a come ci si organizza sul territo-
rio per la presa in carico sociale dei bisogni dei più deboli come 
priorità della nostra politica sociale, poiché affrontare i problemi 
dell’anello più debole della catena sociale significa, di fatto, affron-
tare i problemi di tutti. 

Dobbiamo dunque pensare ad una strumentazione che diventi 
il veicolo di una negoziazione programmata, sinergica tra Catego-
rie e Confederazione, dove il luogo, le sue risorse umane e mate-
riali, i soggetti sociali riacquistano peso e ruolo. 

Le comunità devono essere promotrici del proprio destino e ri-
vendicare una nuova dimensione di società e dello stesso concetto 
di democrazia. 

Un welfare sociale territoriale, perché è nel territorio che si deve 
lavorare per un modello socialmente inclusivo, è lì che bisogna 
rendere protagonisti i lavoratori e le lavoratrici, è lì che la contrat-
tazione sociale deve essere in grado di diventare uno strumento 
utile a tutta la collettività. 

La realtà che stiamo vivendo esige profondi cambiamenti, sia in 
ambito teorico che in ambito pratico, per costruire una società che 
si basi su principi che seguono parametri totalmente diversi dalla 
logica attuale: dall’uso sostenibile delle risorse naturali, alla loro 
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appropriazione sociale, da una risposta concreta alle necessità delle 
persone, a partire dal salario e alla centralità del contratto nazio-
nale di lavoro, ad una democrazia generalizzata a tutte le relazioni 
sociali, politiche, economiche, culturali e di genere, ed infine la 
multiculturalità, permettendo così a tutte le culture, saperi, filoso-
fie e religioni di dare il proprio contributo alla costruzione di una 
nuova società, di una nuova civiltà che abbia al suo interno la con-
sapevolezza che è necessario più che mai, oggi, difendere il bene 
comune in una riscoperta idea di giustizia e solidarietà. 
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Come è già stato messo in evidenza dalle relazioni che hanno 
preceduto il mio intervento, il modello europeo di democrazia so-
ciale si discosta in misura significativa da quello accolto da nume-
rosi Stati membri, e in particolare dal modello vigente nel nostro 
ordinamento. La discrepanza appare riconducibile, in via princi-
pale, a due fattori. In primo luogo, alla tendenziale preminenza 
attribuita all’integrazione economica rispetto a quella sociale, che 
si traduce in una concezione strumentale dei diritti sociali, subor-
dinati agli obiettivi della competitività e del mercato interno. In 
secondo luogo, alla necessità di delineare un modello sovranazio-
nale di «Stato sociale» che risulti astrattamente compatibile con le 
differenti tradizioni costituzionali degli Stati membri. Fattori che 
hanno determinato una configurazione ibrida e compromissoria, 
dalla quale è emerso un modello debole, espressione di un costi-
tuzionalismo europeo ancora privo di una piena legittimazione po-
litica e di un fondamento democratico sostanziale. 

Non sorprende, dunque, che Massimo Luciani abbia evocato una 
condizione di «minorità» dei diritti sociali nel contesto dell’Unione, 
evidenziando un’inversione di paradigma rispetto alla prospettiva 
costituzionale propria dello Stato democratico-sociale, all’interno 
del quale «i diritti sociali sono concepiti come il presupposto e 
l’obiettivo dei pubblici poteri» (M. Luciani, 2000, pp. 378-379). È 
vero che queste considerazioni risalgono al 2000, dunque prece-
dono l’attribuzione di valore giuridico vincolante alla Carta di Nizza; 
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tuttavia, a voler essere intellettualmente onesti, nemmeno la Carta 
dei diritti fondamentali dell’Ue – che tra le sue finalità include anche 
quella di superare il tradizionale modello di integrazione a preva-
lente trazione economica – è riuscita a determinare l’auspicata tra-
sformazione in senso costituzionale dell’ordinamento europeo. 

Da un lato, la Carta non ha introdotto innovazioni sostanziali in 
ordine alle posizioni giuridiche soggettive e ai livelli di tutela già as-
sicurati dagli ordinamenti interni, quantomeno con riferimento agli 
Stati membri fondatori. Dall’altro lato, nonostante l’assenza di una 
formale gerarchia tra i sei valori-principio in cui si articola la Carta di 
Nizza, resta il fatto che nel contesto della Costituzione multilivello 
la piena affermazione dei diritti sociali elencati al Capo intitolato alla 
«Solidarietà» (Capo IV) continua a risentire, oltre che dei noti fattori 
condizionanti, anche della persistente debolezza del «motore poli-
tico» dell’integrazione europea, incapace di scelte coraggiose sia nel 
senso del finanziamento dei diritti sociali sia nel senso di dare im-
pulso a una valida attuazione legislativa delle – sia pur blande – ga-
ranzie tratteggiate nella Carta. Di conseguenza, pur in presenza di un 
corpus relativamente organico e coerente di principi fondamentali – 
centrato sul principio della dignità umana – il deficit di rappresentanza 
democratica delle istituzioni sovranazionali continua a ostacolare la 
piena realizzazione del disegno programmatico sotteso alla Carta. 

Inoltre, il tentativo di rafforzare la dimensione sociale dell’Unio-
ne europea attraverso l’adozione del Pilastro europeo dei diritti 
sociali, sottoscritto nel 2017 da Parlamento, Consiglio e Commis-
sione (Cons(2017), 13129/2017, Bruxelles, 20 ottobre 2017), si è 
rivelato, sotto molteplici profili, privo di un’effettiva capacità tra-
sformativa. Sebbene il documento si collochi in una prospettiva di 
superamento delle politiche economiche neoliberali che hanno ca-
ratterizzato l’integrazione europea, e miri a rilanciare il progetto di 
costituzionalizzazione dei diritti fondamentali, la sua natura emi-
nentemente programmatica ne ha limitato in modo significativo la 
portata e l’impatto. Il ricorso a strumenti di soft law, infatti, rivela il 
carattere non vincolante del documento e quindi l’incapacità dello 
stesso di incidere, con la forza giuridica che sarebbe necessaria, 
sulle situazioni soggettive meritevoli di tutela. 
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Sotto il profilo contenutistico, il Pilastro non introduce elementi 
realmente innovativi rispetto a quanto già sancito dalla Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione europea, limitandosi a riorganiz-
zare e rendere più visibili diritti e principi già affermati nei diversi 
contesti normativi. Ciò è peraltro esplicitamente dichiarato nel te-
sto, laddove si afferma che il Pilastro non modifica i diritti e i prin-
cipi contenuti nelle fonti vincolanti dell’ordinamento dell’Unione, 
intendendo piuttosto «riunirli» per renderli «più comprensibili e 
più espliciti per i cittadini e per gli attori a tutti i livelli» (Comuni-
cazione della Commissione, 2016, p. 6). 

Tale impostazione solleva dubbi circa la sua effettiva capacità di 
contribuire al rafforzamento della costituzione sociale europea. 
Paradossalmente, proprio la mancanza di forza giuridica vincolan-
te del Pilastro finisce per rafforzare l’idea che l’effettiva tutela dei 
diritti sociali nello spazio giuridico europeo sia subordinata all’in-
tervento dei singoli ordinamenti nazionali. Il Pilastro sembra così 
confermare – anziché superare – quella frammentazione delle ga-
ranzie sociali che costituisce una delle principali criticità del pro-
cesso di integrazione sovranazionale. 

Un primo passo verso un possibile rilancio della democrazia so-
ciale in ambito europeo potrebbe consistere nel valorizzare l’effica-
cia giuridica e politica dei principi enunciati nel Pilastro. In partico-
lare, l’attribuzione di una concreta rilevanza agli obiettivi sociali 
nell’ambito del Semestre europeo contribuirebbe a orientare la go-
vernance economica dell’Unione verso una maggiore coerenza con i 
valori costituzionali affermati tanto nella Carta di Nizza quanto nel 
Protocollo n. 1 sul ruolo dei parlamenti nazionali. Ciò comporte-
rebbe l’obbligo, per le istituzioni europee, di valutare sistematica-
mente l’impatto sociale delle proprie politiche economiche e mone-
tarie, riconoscendo la centralità del principio di dignità umana e 
della coesione sociale nel disegno «costituzionale» dell’Unione. 

Al di là di tali prospettive di riforma, permangono criticità di 
ordine sistemico che non possono essere imputate esclusivamente 
ai limiti strutturali del Pilastro europeo dei diritti sociali, e neppure 
della Carta di Nizza. Quest’ultima – almeno nell’attuale fase di stal-
lo del processo di «federalizzazione» dell’Unione – sembra desti-
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nata a mantenere un’impostazione aperta e compromissoria del 
modello sovranazionale di democrazia sociale, improntata a una 
logica di sussidiarietà e adattabilità rispetto alle differenti tradizioni 
costituzionali. A ostacolare un’evoluzione più decisa in senso so-
ciale sono, dunque, le scelte di fondo che continuano a orientare 
le politiche dell’UE, ancora fortemente improntate alla progressiva 
deregolamentazione del mercato interno. Si tratta com’è noto di 
un processo che favorisce la crescente concentrazione del potere 
economico nelle mani di attori privati – in particolare delle grandi 
piattaforme digitali – e accentua la subordinazione della dimen-
sione sociale alle logiche della concorrenza e della competitività 
proprie dell’economia di mercato. 

Non intendo soffermarmi sulle note criticità sottese alla strategia 
della flexicurity – significativamente ridefinita, in tempi recenti, con 
l’espressione flex-insecurity (G. Santoro-Passarelli, 2022, p. 8) – la cui 
compatibilità con i nostri principi costituzionali è oggetto, a partire 
dal 2019, di una crescente attenzione da parte della Corte costitu-
zionale. Ritengo più utile soffermarmi sul modo in cui queste poli-
tiche hanno contribuito alla progressiva diffusione di forme di la-
voro sempre più caratterizzate da tutele inadeguate, determinando 
una frammentazione del mercato del lavoro e una moltiplicazione 
di rapporti occupazionali «atipici», molti dei quali rientrano proprio 
nell’ambito del lavoro digitale. Questi nuovi modelli contrattuali, 
pur presentandosi formalmente come tipologie di lavoro autono-
mo, generano spesso forme di subordinazione sostanziale che si 
pongono ai margini – se non al di fuori – del sistema di garanzie 
tradizionalmente riconosciuto ai lavoratori, arrivando addirittura a 
determinare uno status di sfruttamento che, per intensità e struttura, 
finisce talora per somigliare a una sorta di «schiavitù legalizzata» (ma 
non per questo conforme a Costituzione). 

Occorre pertanto prendere atto della difficoltà strutturale di 
conciliare il modello debole di democrazia sociale delineato nel-
l’ordinamento dell’Ue con un sistema costituzionale, come quello 
italiano, che pone il lavoro a fondamento dell’intero assetto repub-
blicano e lo configura quale strumento primario di realizzazione 
della dignità sociale della persona «situata». Tale consapevolezza 
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dovrebbe indurre l’interprete a scegliere un approccio critico, sia 
pure in chiave costruttiva, nei confronti dei principi costituzionali 
europei, perlomeno quando la loro asettica applicazione rischia di 
condurre a un giudizio di bilanciamento più favorevole alla tutela 
delle libertà economiche rispetto a quella dei diritti sociali. 

Non resta che lavorare a una «appropriazione selettiva» degli 
strumenti normativi reperibili nel vasto panorama del diritto del-
l’Unione europea, prediligendo quelli che potrebbero contribuire 
concretamente all’innalzamento del livello di protezione dei diritti 
dei lavoratori e delle lavoratrici. La disciplina europea in materia 
di salario minimo, ad esempio, potrebbe senz’altro costituire uno 
strumento efficace per rafforzare la contrattazione collettiva na-
zionale e il ruolo delle parti sociali. Un primo passo in questa di-
rezione è stato compiuto dall’Unione europea con l’adozione della 
Direttiva (UE) 2022/2041 del Parlamento europeo e del Consiglio 
del 19 ottobre 2022, relativa ai salari minimi adeguati nell’Unione 
europea. Pur trovando fondamento giuridico nell’art. 153 Tfue, 
che attribuisce agli Stati membri la competenza esclusiva in mate-
ria di determinazione del salario minimo, la direttiva persegue 
obiettivi di rilievo sul piano dei diritti fondamentali, al fine di ga-
rantire maggiore uniformità in tutta l’Unione circa l’adeguatezza e 
l’equità dei salari minimi. 

La fonte non introduce, com’è noto, il salario minimo europeo, 
ma si propone di assicurare la proporzionalità della misura in que-
stione negli ordinamenti in cui essa è già prevista; di promuovere 
la contrattazione collettiva quale principale strumento per la defi-
nizione retributiva, individuando al contempo criteri uniformi per 
l’aggiornamento dei salari; e di istituire un sistema sovranazionale 
di monitoraggio e valutazione delle politiche interne, volto a ga-
rantire che in ciascuno Stato membro sia assicurato un nucleo mi-
nimo di garanzie salariali. 

I principi-guida contenuti nella direttiva appaiono in grado di 
fornire un sostegno significativo alle garanzie costituzionali nazio-
nali – come, ad esempio, quelle sancite dall’art. 36 della Costitu-
zione italiana – mirando alla riduzione delle disuguaglianze retri-
butive e della povertà lavorativa, alla facilitazione dell’accesso al 
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mercato del lavoro e, più in generale, a garantire ai lavoratori la 
possibilità di condurre un’esistenza libera e dignitosa attraverso i 
frutti della propria attività professionale (S. Civitarese Matteucci, 
2024, pp. 1085-1097). 

È dunque su questo terreno che l’ordinamento sovranazionale 
può farsi teatro di un’integrazione normativa virtuosa e comple-
mentare rispetto al disegno costituzionale italiano, contribuendo a 
sostenere l’impegno della Repubblica nel contrastare ogni forma 
di «lavoro indegno» (dove l’indegnità si riferisce, naturalmente, alle 
degradanti condizioni materiali ed economiche in cui le mansioni 
lavorative sono svolte). 

In un contesto ancora segnato dall’impasse del «federalismo eu-
ropeo», uno spiraglio di rinnovamento si intravede nella progres-
siva affermazione, all’interno dell’ordinamento giuridico dell’U-
nione, di «istituti, principi e regole a vocazione pubblicistica» in 
grado di incidere direttamente sui diritti economici e sociali dei 
cittadini europei, fino a mettere in discussione, contaminandola 
con elementi di socialdemocrazia, l’originaria impostazione ordo-
liberale (A. Lucarelli, 2019, p. 18). 

Un’ulteriore distorsione che gli strumenti normativi di livello 
sovranazionale potrebbero contribuire a correggere concerne la 
persistente disparità di tutela tra i lavoratori con contratto a tempo 
pieno e coloro che, spesso per esigenze legate alla vita familiare – 
e perciò in larga misura le donne – sono costretti a ricorrere a con-
tratti part-time, venendo così automaticamente esclusi da alcune ga-
ranzie e da certi benefici. 

In questo contesto, l’Ue potrebbe svolgere un ruolo fondamen-
tale nella definizione di standard minimi di eguaglianza sostanziale 
nell’accesso ai diritti del lavoratore, indipendentemente dall’orario 
o dalla tipologia contrattuale. Altri elementi costitutivi di un mo-
dello europeo volto a rafforzare la funzione sociale del lavoro e a 
consolidare le garanzie sancite dagli artt. 36 e 39 della Costituzione 
italiana potrebbero comprendere l’adozione di indicatori sociali 
vincolanti e misurabili, in grado di orientare concretamente le po-
litiche economiche e di bilancio dello Stato; il rafforzamento della 
contrattazione collettiva transnazionale, quale strumento privile-
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giato per favorire un dialogo sociale strutturato e la cooperazione 
tra le parti sociali a livello europeo; la progressiva armonizzazione 
delle tutele minime, con particolare attenzione alle misure contro 
il lavoro povero e alla definizione di salari minimi adeguati, pro-
porzionati e universalmente garantiti; infine, l’introduzione di una 
clausola sociale orizzontale, volta a imporre il rispetto di standard 
fondamentali di dignità, eguaglianza e coesione sociale anche 
nell’attuazione delle politiche economiche e fiscali dell’Unione. 

Affinché questo processo possa realmente compiersi, sarebbe 
necessario, anzitutto, sciogliere un nodo strutturale, rappresentato 
dall’imprinting mercantilista e tecnocratico che ancora oggi informa 
il compromesso alla base dell’Unione europea. Tuttavia, in assenza 
di un rinnovato impeto federalista e della spinta di un autentico co-
stituzionalismo politico, difficilmente l’ordinamento giuridico so-
vranazionale sarà in grado di sciogliere quel nodo e di trasformarsi 
in una democrazia sociale europea. È proprio da questa lacuna che 
emerge l’urgenza di dare una risposta adeguata alle sfide legate al 
mondo del lavoro, ai processi di transizione tecnologica, alla preca-
rizzazione diffusa e alla trasformazione dei modelli socio-econo-
mici. In attesa di una valida risposta europea, torna – o meglio resta 
– di straordinaria attualità il principio lavorista affermato nella Co-
stituzione italiana, paradigma imprescindibile di ogni serio tentativo 
di (ri)costruire la democrazia sociale in chiave europea. 
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Consentitemi di ringraziare tutti coloro che hanno reso possi-
bile questa iniziativa e in particolare il Comitato scientifico della 
Rivista Giuridica del Lavoro, perché si affronta un tema assoluta-
mente attuale e significativo in un momento in cui siamo chiamati 
a misurarci con profonde trasformazioni: le dinamiche demogra-
fiche, la questione ambientale, le nuove tecnologie, i bisogni emer-
genti e il lavoro che si trasforma.  

A tutto questo va aggiunta anche una crisi della democrazia e 
della partecipazione che ha indubbiamente impatti preoccupanti 
sulle democrazie, che non riguarda solo l’Italia ma è un problema 
globale, in una fase nella quale ormai quasi quotidianamente ci tro-
viamo a parlare di guerre, tragedie, morti, sofferenza. 

Stiamo affrontando il tema di come garantire la sostenibilità 
non solo in termini economici ma soprattutto in termini sociali, 
delle risposte ai bisogni sempre più stringenti delle persone e delle 
comunità. 

Sostenibilità come tema chiave. Quando si parla di welfare sia-
mo ormai abituati a pensare ai costi: i costi della sanità, i costi dei 
servizi sociali, i costi delle pensioni. Non si parla mai dei costi delle 
diseguaglianze e dei costi sociali di un sistema di welfare continua-
mente sotto attacco. 

C’è bisogno di parlare non tanto di quanto costa la sanità ma di 
quanto vale la salute, quanto valgono gli interventi educativi sin 
dalla primissima infanzia, che peraltro vengono negati ancora a 
troppi bambini e bambine. Quanto vale la prevenzione del disagio, 
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quanto valgono percorsi di inclusione. Bisogna parlare di più del 
valore delle politiche di welfare. 

Ancora, siamo abituati a rapportare i costi al Pil ma dovremmo 
rovesciare il paradigma e cominciare a dire quanta parte della ric-
chezza di un Paese viene destinata al benessere, all’uguaglianza, 
all’inclusione delle persone anche per aumentare il Pil rovesciando 
il paradigma dell’austerity. 

Dobbiamo anche cercare di cambiare la narrazione perché or-
mai nell’immaginario collettivo è acquisito il binomio welfare = 
costi e contestualmente i valori della solidarietà e dell’uguaglianza 
sono sempre più fragili. Nel momento in cui le persone si sentono 
più sole e vengono costrette ad alimentare l’idea che ognuno 
debba pensare per sé, risolvere da solo i propri problemi.  

Ho molto apprezzato, negli interventi precedenti, il richiamo ai 
valori costituzionali. Ad esempio, l’articolo 1 della Costituzione 
per il quale la Repubblica italiana è democratica e fondata sul la-
voro: non sul profitto, sulla rendita, sul privilegio e sulla mercifi-
cazione delle persone e della dignità ma sul lavoro. Come mi è 
piaciuto che molti interventi abbiano richiamato l’art. 3 che credo 
essere uno dei più belli della nostra Costituzione. Lo trovo bellis-
simo, in maniera molto perentoria si stabilisce che è compito della 
Repubblica rimuovere le diseguaglianze e gli ostacoli di ordine eco-
nomico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza 
dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e 
l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori, non solo dei cittadini, 
all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. 

In quelle parole vedo l’essenza della democrazia sociale e della 
giustizia tra i valori fondanti della nostra Repubblica con una pre-
cisa attribuzione di responsabilità alle Istituzioni. La democrazia 
sociale mira a creare una società più equa, in cui i diritti sociali ed 
economici dei cittadini siano tutelati e in cui la partecipazione alla 
vita politica e alla decisione pubblica sia aperta e garantita a tutti.  

La democrazia non può limitarsi alla sfera politica, ma deve 
estendersi anche all’ambito sociale ed economico. Voglio richia-
mare tutti gli altri articoli dedicati al lavoro, dall’art. 4, all’art. 36, 
fino all’art. 40, poi anche l’art. 33 sul diritto all’istruzione e l’art. 32 
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che sancisce l’unico diritto riconosciuto come fondamentale che è 
il diritto alla salute. Poi c’è anche l’art. 53 riguardante il fisco equo 
e progressivo che rappresenta il presupposto della giustizia sociale 
e redistributiva.  

In questa cornice che ci fornisce la Costituzione ci sono i peri-
metri della democrazia sociale. 

Se la democrazia sociale non la realizziamo concretamente e 
non la facciamo vivere tra le persone, diventa complicato riuscire 
ad ostacolare quel processo di crisi della democrazia che interessa 
l’Italia e gran parte delle democrazie liberali.  

L’8 e il 9 giugno scorso abbiamo votato nei referendum per il 
lavoro e la cittadinanza. Solo qualche settimana prima il Presidente 
della Repubblica aveva invitato tutti a non rassegnarsi all’astensio-
nismo. Di fronte a queste parole profonde, stridono le dichiara-
zioni così lontane dai valori costituzionali rilasciate da figure che 
ricoprono alte cariche dello Stato che hanno sostanzialmente so-
stenuto l’astensionismo.  

Con i referendum la Cgil si era data convintamente l’obiettivo 
di cambiare leggi che consideriamo sbagliate. Quell’obiettivo non 
l’abbiamo raggiunto, tuttavia oltre quindici milioni di cittadine e 
cittadini sono andati a votare e tredici milioni di persone hanno 
votato SI ai quesiti sul lavoro; ciò ci consegnano una grande re-
sponsabilità per il futuro. 

Siamo riusciti in qualche modo a riportare il tema del lavoro e 
delle condizioni di lavoro al centro del dibattito pubblico. Durante 
la campagna referendaria abbiamo fatto tantissime iniziative, as-
semblee, volantinaggi; una campagna portata avanti con impegno, 
passione e tanto entusiasmo che ci ha consentito di parlare con 
tantissime persone nei luoghi di lavoro e nelle piazze.  

Come già detto, non è stato sufficiente, però quegli obiettivi re-
stano perché c’è una questione di tutele del lavoro da rafforzare, 
c’è una questione di diseguaglianze crescenti, c’è una questione di 
partecipazione democratica da alimentare. Dunque, quegli obietti-
vi sono ancora attuali: contrasto della precarietà, sicurezza sul la-
voro, tutele contro i licenziamenti ingiusti, dignità e libertà nel la-
voro sono e continueranno ad essere tra le nostre priorità.  
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Il referendum ci consegna anche delle contraddizioni profonde 
a partire da quei milioni di elettori che pur votando SI per i quesiti 
sul lavoro hanno votato NO sulla cittadinanza. Un aspetto che 
deve farci riflettere sulle condizioni materiali delle persone ma an-
che sulla frattura dei legami sociali che deve essere ricomposta. 
Questo processo chiama in causa anche il sindacato, se vuole es-
sere soggetto di trasformazione sociale, affinché possa esprimere 
ancora maggior impegno per cambiare e migliorare le condizioni 
di vita e di lavoro delle persone. 

In questo percorso, l’Europa può e deve svolgere un ruolo im-
portante.  

Il quadro di riferimento è rappresentato dal Pilastro europeo dei 
diritti sociali del 2017 e il relativo Piano d’azione al 2030 adottato 
con il vertice sociale di Porto nel maggio 2021. 

Più recentemente, nella Risoluzione del Parlamento europeo del 
12 marzo 2025 sono state rimarcate le priorità sociali in materia di 
occupazione: promuovere una crescita sostenibile e inclusiva, non-
ché a dare più spazio agli investimenti sociali e al conseguimento 
degli obiettivi del pilastro europeo dei diritti sociali. 

Solo pochi giorni prima, il 5 marzo 2025, le parti sociali europee 
hanno firmato insieme alla Commissione europea il «Patto euro-
peo sul dialogo sociale» e la Cgil ha contribuito alla stesura del 
testo, facendo parte della delegazione negoziale e del gruppo ri-
stretto redazionale. 

Davanti alle sfide e ai problemi internazionali, la priorità strate-
gica dell’Europa non può essere la corsa al riarmo. Le priorità de-
vono essere lavoro, diritti e pace, perché l’Europa è nata per questo 
e i fondi europei devono essere impiegati per rilanciare le politiche 
industriali, per impedire i licenziamenti, per tutelare i lavoratori e 
qualificare le loro competenze nei processi di transizione ecologica 
e digitale, per rafforzare le politiche sociali e garantire a tutte e tutti 
il diritto all’istruzione e alla sanità pubblica, per tutelare i salari e le 
pensioni davanti alla crescita del costo della vita. 

In Italia c’è un problema di lavoro povero e precario: un lavora-
tore dipendente privato su tre non ha un rapporto di lavoro stan-
dard, a tempo pieno e indeterminato, e quindi una retribuzione 
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piena e duratura, e un lavoratore su quattro ha una retribuzione 
lorda annua inferiore a dieci mila euro: significa essere poveri pur 
lavorando. Precarietà e lavoro frantumato nella catena degli appalti 
rappresentano anche uno dei principali fattori di rischio di infor-
tuni sul lavoro e ricattabilità. 

Occorre garantire la qualità del lavoro e dell’occupazione, con 
retribuzioni adeguate e dignitose, un salario minimo orario, raffor-
zando la contrattazione collettiva e valorizzando la rappresentanza 
delle organizzazioni sindacali. 

Contestualmente vanno superate le profonde diseguaglianze 
fatte di diritti negati che si traducono in povertà, disagio abitativo, 
povertà educativa, rinuncia a cure e prestazioni sanitarie. 

I numeri li conosciamo: 5,7 milioni di persone in condizioni di 
povertà assoluta nonostante i quali l’Italia è stata tra gli ultimi Paesi 
in Europa a istituire uno strumento di contrasto della povertà di 
carattere universale, com’era il Reddito di Cittadinanza, poi can-
cellato introducendo misure che dividono la platea delle famiglie 
povere a prescindere dalle loro condizioni di bisogno.  

Si aggiunge il problema, senza adeguate risposte da parte delle 
politiche governative, della povertà minorile con una quota di mi-
nori in condizioni di deprivazione materiale e sociale tra le più alte 
d’Europa che arriva fino alla deprivazione alimentare che colpisce 
il sei per cento dei minori, uno ogni diciassette. 

È molto significativo che proprio all’infanzia sono dedicate le 
prime due raccomandazioni del Piano d’azione relativo al Pilastro 
europeo dei diritti sociali: prevenire la povertà minorile e garantire 
l’accesso a servizi educativi e di cura sin dalla prima infanzia. 
Obiettivi su cui l’Italia registra forti ritardi visto che può accedere 
a un asilo nido solo un bambino su tre, mentre 850 mila bambine 
e bambini ne sono esclusi, evidenza di un’offerta assolutamente 
insufficiente, con forti divari territoriali e molto lontana dagli o-
biettivi europei. 

Il Governo ha recentemente adottato il Piano Infanzia, il Piano 
Famiglia e il Piano Sociale nei quali nidi e servizi educativi per la 
prima infanzia sono assolutamente marginali, se non del tutto as-
senti. 
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Le diseguaglianze e i diritti negati riguardano anche la salute. Il 
Servizio Sanitario Nazionale, pubblico e universale, sta vivendo 
una crisi senza precedenti per un sottofinanziamento cronico e ri-
schia il collasso.  

Allarmante il rapporto tra il Fabbisogno Sanitario Nazionale e 
il Pil che è al 6%: il valore più basso degli ultimi decenni e la con-
ferma della volontà politica del Governo di proseguire nello sman-
tellamento del Ssn e nella privatizzazione della salute, mentre otto 
regioni non garantiscono i Livelli essenziali di assistenza e un de-
cimo della popolazione rinuncia alle cure a causa dei lunghi tempi 
di attesa e dell’inaccessibilità ai servizi. 

Coniugare i diritti del lavoro con i diritti di cittadinanza rappre-
senta l’essenza della natura di un sindacato generale e confederale 
coma la Cgil.  

Per questo, assieme alla contrattazione delle condizioni di lavoro, 
dal contratto collettivo nazionale di lavoro alla contrattazione a-
ziendale, un ruolo fondamentale spetta alla contrattazione sociale 
e territoriale che può, e deve, rappresentare una leva decisiva per 
governare i processi di trasformazione degli «asset sociali» all’in-
terno di un’idea condivisa di società inclusiva in cui coesione, svi-
luppo, giustizia sociale non siano parole astratte ma il fondamento 
della democrazia, per determinare il miglioramento della qualità 
della vita delle persone. 
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1. — In un mondo di profonde trasformazioni che hanno inte-
ressato la società italiana, in particolare negli ultimi decenni, inci-
dendo tanto sui costumi collettivi e individuali, quanto sui rapporti 
interpersonali, su bisogni, aspirazioni e stili di vita di singoli e co-
munità. In un mondo di fenomeni che, pur essendo di genesi sfug-
gente, producono effetti di particolare impatto: emblematico il fe-
nomeno di progressiva diversificazione della composizione del 
corpo sociale, che determina l’emersione di nuovi bisogni e com-
portamenti; ma emblematica anche la progressiva accentuazione 
di divario nella distribuzione della ricchezza prodotta nel paese tra 
la quota diretta a compensare il lavoro e quella riservata al profitto, 
con l’inevitabile, intuibile incremento e accentuazioni delle diffe-
renze sociali. E, ancora, di innovazioni tecnologiche – come è da 
ultimo per l’intelligenza artificiale –, il cui primo impatto di norma 
è generatore di allarme e di timore per possibili effetti destabiliz-
zanti. Di esigenze stringenti, infine, di carattere assolutamente ge-
nerale, che travalicano gli stessi confini del territorio nazionale, 
come attualmente avviene soprattutto per l’ambiente, la cui tutela, 
coinvolgendo interessi globali, è destinata ad occupare, in via di 
principio, uno spazio sostanzialmente illimitato, e a fare della rela-
tiva tutela una sorta di terzo polo di interessi, collocato tra quelli 
oggetto della tradizionale dialettica tra capitale e lavoro. 

Ebbene, a fronte di tale complesso di fattori, che rendono for-
temente dinamica e mutevole la realtà socio-economica, non do-
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vrebbe sorprendere più che tanto il fatto che l’ordinamento nazio-
nale di protezione sociale, dovendo tener dietro ai flussi delle tra-
sformazioni di quella realtà, finisca per dar l’idea di un apparato 
inaffidabile e instabile, nell’attualità, e comunque dal futuro so-
stanzialmente indecifrabile. 

Diversamente, può ben giustificarsi una sensazione di sconcerto 
nel momento stesso in cui, nel riflettere sulla prassi applicativa 
della Costituzione repubblicana, ci si interroghi sulle ragioni della 
dissonanza profonda tra detta prassi e quanto ricavabile da una 
rilettura, libera da preconcetti e o condizionamenti di sorta, di quel 
basilare testo normativo.  

Colpisce, in particolare, il credito del quale diffusamente ancora 
gode, nei fatti, una concezione della previdenza e dell’assistenza 
sociali, nella quale si avverte, prima ancora dell’impronta vivifi-
cante dei valori democratici dei quali la Costituzione è portatrice, 
tracce evidenti del lascito di impostazioni e concetti provenienti, 
viceversa, dall’ordinamento corporativo. 

Dissonanza, d’altra parte, è anche quella che si avverte nel consi-
derare il rapporto tra la complessiva effervescenza e ricchezza della 
realtà materiale circostante e l’«affanno» evidente del legislatore 
nell’inseguire il flusso inarrestabile delle novità, nel tentativo di ade-
guarvisi, ma, nel contempo, quanto gli risulti difficile arduo potersi 
sottrarre alle dinamiche del succedersi delle politiche sociali, così 
come agli effetti imprevisti delle periodiche crisi economiche. 

E, tuttavia, è dato cogliere come quelle problematiche in buona 
parte derivino anche da criticità di risalente, autonoma matrice, 
consolidate nel tempo per effetto di pratiche di sostanziale, acritica 
acquiescenza. Con il risultato pratico di far apparire queste ultime, 
anziché un dato contingente e transeunte, un tratto fisiognomico, 
specifico, di quello stesso sistema. 

Una condizione, la suddetta, che trova le sue radici, più che in 
veri e propri difetti o limiti dell’architettura configurata dai Costi-
tuenti, in una certa ambiguità di fondo, frutto, appunto, di scelte 
interpretative o di criteri «particolari», o «orientati» di quella stessa 
architettura o della suddetta acquiescenza di mero fatto; un in-
sieme di circostanze inevitabilmente destinate a condizionare in 
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maniera più o meno incisiva le modalità stesse di apprezzamento 
e impiego del dettato costituzionale. 

È dato avvertire, in altre parole, una sorta di «torsione» dei prin-
cipi costituzionali, la cui giustificazione (ammesso che di giustifi-
cazione in tal caso si possa legittimamente parlare) va ricercata in 
esigenze primarie, proprie di quel delicato momento di trapasso 
da un ordinamento all’altro, indiscutibilmente delicato di per sé, 
ma calato, per di più, in un contesto particolarmente segnato dal-
l’indefettibile esigenza di procedere all’avvio della ricostruzione 
materiale e morale del paese, dopo la tragedia della guerra, senza 
troppi indugi o altri traumi. 

Ed è proprio sul retaggio di quanto imputabile (direttamente o 
indirettamente) a tali delicatissime problematiche della storia re-
cente del paese e dei successivi svolgimenti, i cui effetti ancora oggi 
si avvertono, che vorrei qui richiamare l’attenzione, per quanto 
possa contribuire all’analisi del tema prescelto per il presente in-
contro. 

Tanto nella personale convinzione che non pochi aspetti pro-
blematici del presente, ma anche buona parte delle prevedibili pro-
blematiche future – se non la stessa sorte dell’insieme delle tutele 
sociali del paese – affondino le proprie radici, come spesso avviene, 
in aspetti del passato, e che dunque tale sia l’ambito cui primaria-
mente rivolgere l’attenzione, in funzione di un migliore approccio 
alle problematiche dell’oggi, e alle prospettive del futuro. 

 
2. — Noto è il fenomeno di vischiosità che non infrequente-

mente si produce sui nuovi impianti normativi, ad opera di impo-
stazioni concettuali e regolamentazioni normative risalenti, che fi-
niscono per lasciare in quelle innovazioni tracce di sé. 

Ed è proprio questo l’effetto che sull’interpretazione dei valori 
introdotti dall’ordinamento repubblicano ha esercitato l’ordina-
mento corporativo. Complici, a dire il vero, come già accennato, le 
urgenze proprie dell’immediato dopoguerra, tra le quali, vivissima 
e fondamentale, l’esigenza a che la popolazione potesse riprendere 
confidenza con quella libertà troppo a lungo repressa, e facesse 
propria la consuetudine del confronto con i nuovi valori e in pro-
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getti (ancorché particolarmente ambizioni, quali in particolare non 
potevano non apparire in quello specifico momento) elaborati dal-
la Costituzione repubblicana. 

In sostanza si potrebbe affermare che la travagliata situazione 
di quel particolare periodo abbia funzionato come una sorta di 
stato di necessità, a fronte del quale (nonostante le conclamate dif-
ficoltà suaccennate) il flusso delle tutele sociali non venisse neppur 
momentaneamente interrotto. Una scelta, però, che nel contempo 
ha contaminato di fatto lo stesso modo di intendere il complesso 
delle garanzie dettate da quell’ordinamento.  

Oggi, per contro, l’«esigenza» di superare anche gli ultimi riflessi 
di quel risalente fenomeno, è da porre essenzialmente in relazione 
con il «bisogno di verità». Bisogno che può essere soddisfatto, nel-
lo specifico, soltanto attraverso una rigorosa analisi delle caratteri-
stiche dell’ordinamento vigente, così come prefigurato dai Costi-
tuenti. 

Nella suddetta prospettiva, l’operazione non può che proporsi, 
come prima, pregiudiziale tappa, l’attenta rivisitazione – libera, ap-
punto, da preconcetti o condizionamenti di sorta – delle coordi-
nate costituzionali della materia. 

 
3. — Tanto puntualizzato, va però aggiuntivamente osservato 

(anche se si tratti di osservazione scontata) che l’occasione di ri-
flessione e confronto, pur preziosa, per la stessa caratteristica tec-
nica che la distingue, non consente né di entrare in troppi dettagli, 
né di procedere ad argomentare nei giusti termini (come altrimenti 
sarebbe doveroso), assunti o ipotesi interpretative, ai quali nel 
corso dell’esposizione potrà farsi riferimento. 

E, tuttavia, nonostante tali limiti imposti dalle circostanze, è da 
ritenere che già la semplice evidenziazione di quanto può essere 
evocativo di interpretazioni più appropriate può consentire – spe-
cie se in contrapposizione a scelte del passato, di snodi di proble-
matiche irrisolte, di interpretazioni che risultino il frutto di una 
lettura angusta e anacronistica, non particolarmente attenta, so-
prattutto, al patrimonio assiologico e alle potenzialità implicite 
nella Carta costituzionale – possa risultare utile e stimolante ogget-
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to di riflessione sulle tematiche di riferimento, atta, in particolare 
a dare avvio a interpretazioni e approfondimenti liberi da precon-
cetti e condizionamenti di sorta in merito ai valori in riferimento.  

È da ritenere che soltanto ponendosi in tale prospettiva e se-
guendo tale logica, una riconsiderazione di soluzioni interpretative 
correnti del dato costituzionale ad oggi prospettato, così come dei 
criteri di apprezzamento dell’indubbia duttilità dell’apparato di 
principi e valori impressi alla Carta costituzionale, possa aprire sce-
nari che consentano un diverso, più appagante apprezzamento di 
quello stesso dato. 

 
4. — Mi sembra che ben possa prestarsi a detto scopo e, dunque, 

ad aprire la rassegna delle riflessioni cui ho fatto cenno, la seguente 
domanda, solo apparentemente di carattere retorico. 

L’articolo 38, nello schema prefigurato dai Costituenti, e defini-
tivamente impresso ab origine e senza successivi mutamenti, nel te-
sto della Carta fondamentale, ha realmente titolo per occupare 
quella posizione di pressoché assoluta centralità, a base di quell’im-
magine che subito gli è stata conferita, e tuttora mantenuta, nono-
stante i tanti profondi mutamenti socioeconomici ai quali si è ac-
cennato? O il complesso delle norme che si raccolgono nella parte 
prima della Costituzione potrebbe giustificare (avrebbe potuto 
giustificare), a un altrettanto spassionato esame, libero da condi-
zionamenti, interpretazioni di diverso segno? 

È da ritenere, infatti, che, sebbene sia ampiamente consolidata la 
concezione che, in pratica, fa della centralità dell’articolo 38 un as-
sioma, molteplici, e non di poco conto, siano i dati normativi che, 
testualmente o per ragioni di ordine logico-sistematico, indirizzano 
l’interprete verso la possibilità di configurare il sistema di protezione 
sociale in maniera sensibilmente discosta da quella corrente, e, an-
che per questo, più «ricca» di quanto fin qui si sia ritenuto. 

In particolare, all’interno del quel gruppo di norme, una inne-
gabile posizione di spicco occupa l’articolo 32: norma, il cui rela-
tivo dettato, per contenuti e concetti, non è certo di livello e por-
tata inferiori, rispetto a quanto caratterizza il suddetto articolo 38. 

Anzi, si può fondatamente sostenere, come mi sembra, che la 
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garanzia costituzionale del diritto alla salute, di per sé risulti di più 
stringente forza, in via di principio, rispetto alla garanzia sommi-
nistrata dall’articolo 38: assoluta e incondizionata, quella («La Re-
pubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell’individuo 
e interesse della collettività…»); totalmente rimessa, invece, quella 
dell’articolo 38, alle mutevoli scelte del legislatore ordinario. 

Scelte, in effetti, queste ultime, affidate alla discrezionalità del 
legislatore ordinario, anche per quanto riguarda la determinazione 
qualitativo-quantitativa del relativo contenuto, e, dunque, per 
quanto riguarda l’entità in concreto della prestazione «garantita»: 
di ogni prestazione garantita.  

Discrezionale prerogativa che però la norma richiede che venga 
esercitata in riferimento a parametri economici – la «disponibilità» 
(delle risorse finanziarie), e, soprattutto, la «sostenibilità» (della 
spesa) –, validi, sì, per le logiche di bilancio, i criteri generali di 
gestione delle disponibilità finanziarie del momento, e così via; ma 
del tutto evanescenti, e sostanzialmente inadatti, a ben considerare, 
quando si pretenda di riferirli alla garanzia in questione. 

Una garanzia, invero, che – seppur calibrata su uno stato di biso-
gno che non può di certo essere quello soggettivamente avvertito 
come tale dal singolo interessato, ma va necessariamente apprezzato 
(e, dunque, tutelato), solo in quanto «bisogno socialmente rilevante» 
–, resta comunque destinata, di per sé, a sovvenire situazioni di bi-
sogno individuali; dunque, situazioni da apprezzare e soddisfare in 
maniera individualmente appropriata. Per intenderci: incompatibili, 
in via di principio, quando si tratti, in ipotesi, di dover far fronte a 
esigenze di riduzione della spesa sociale, con iniziative che inten-
dano ispirarsi alla logica dei cosiddetti «tagli lineari». 

 
5. — Volendo insistere sulle differenze qualitative, non può non 

considerarsi come l’articolo 38 risponda alla logica delle tutele «a 
ristoro». Sia disposizione, cioè, quanto dettato da quell’articolo, 
rappresentativa di un intervento riparatorio, che, proprio per detta 
sua caratteristica, presuppone che il bene oggetto di tutela (la sa-
lute, l’occupazione, l’integrità psicofisica) sia stato effettivamente 
vulnerato dall’evento dannoso. 
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Di per sé, dunque, quella norma non si cura dell’esposizione del 
destinatario della tutela al rischio che il pregiudizio (la lesione, la 
malattia, la perdita di lavoro) si verifichi, ma soltanto della ripara-
zione economica (in termini, peraltro, soltanto indennitari) dei re-
lativi effetti pregiudizievoli che l’interessato si trovi a dover sop-
portare per effetto di tale vulnus. 

Viceversa, la logica alla quale risponde la garanzia espressa 
dall’articolo 32, è quella della «prevenzione»; cioè, dell’intervento 
sulla stessa fonte del pregiudizio in questione, neutralizzandola, se 
possibile, o, quantomeno, contenendone la frequenza e le poten-
zialità lesive. 

Una differenza sostanziale, com’è evidente, tra le due, a tutto 
vantaggio della caratura della seconda. 

Vero è, infatti, che soltanto la logica della prevenzione si presta 
a garantire (in concorso, beninteso, con la tutela di carattere eco-
nomico, per il caso in cui l’evento dannoso, comunque, si verifichi) 
quella componente immateriale che, in concorso della prestazione 
di carattere economico, vale a conferire piena consistenza al con-
cetto di «adeguatezza» – componente che suole essere denominata 
«serenità» –, cui si può attingere soltanto nel caso in cui il soggetto 
protetto possa fare affidamento non solo sul ristoro economico 
ma ancor prima e pregiudizialmente, lo si ripete, nell’essere desti-
natario di misure (cioè, di servizi) di prevenzione nei confronti 
dell’evento pregiudizievole stesso. 

Una qualità integrativa del profilo dell’adeguatezza, quella suin-
dicata, che, a ben considerare, lascia intravedere, al confronto, una 
certa angustia dell’altra garanzia: quella di cui all’articolo 38. 

Un difetto, nella sostanza, che, a rigore, dovrebbe essere impu-
tata alla miopia del Costituente (e non a quanto frutto, poi conso-
lidato nel tempo, dall’opera dei primi interpreti), ove la visione 
ispiratrice dell’attuale testo dovesse riconoscersi essere effettiva-
mente quella di conferire centralità al dettato del suddetto articolo 
38, anziché alla protezione risultante dall’interazione della garanzia 
di questo con quella assicurata dall’articolo 32. 

Vero è, però, anche che – ne va dato atto – la stessa Corte co-
stituzionale, evidentemente nel timore (di certo non privo di fon-
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damento) di legittimare, diversamente contenendosi, la (confuta-
bile) categoria dei c.d. «diritti tiranni», mostri di sentirsi stretta-
mente vincolata (in generale) – nei giudizi in cui essa sia chiamata 
a dirimere situazioni di contrasto tra valori di rilevanza costituzio-
nale –, a far riferimento al principio di equiordinazione, finendo 
così non solo per disattendere, nei fatti, quanto risulta dalla stessa 
lettera dell’articolo 32 (che, non per nulla, espressamente dichiara 
che la salute è diritto «fondamentale»), ma anche e soprattutto fi-
nendo per negare, implicitamente, che si possa decampare da quel 
criterio di (falsa) parità, quando a quel confronto partecipi un va-
lore incoercibile, e, dunque, il principio di gerarchia sia nella natura 
delle cose; è fin troppo evidente, al proposito, l’inevitabilità della 
citazione che detto valore (o il diritto che lo esprime) prevalga sugli 
altri posti a confronto, per il fatto stesso che in tali casi la tutela 
non può che essere piena e incondizionata: tipici i casi del diritto 
all’onore, del diritto alla vita, del diritto alla dignità e, appunto, del 
diritto alla salute. 

 
6. — La problematica che interessa l’articolo 38, tuttavia, non si 

esaurisce qui. 
Va quantomeno menzionato il problema che pone, sotto il pro-

filo dell’adeguatezza della prestazione, il confronto tra i relativi 
comma 1 e comma 2.  

La corrente lettura (invero, oggi, almeno sotto tale profilo sempre 
più spesso disattesa), secondo la quale, nell’un caso (cittadini inabili 
al lavoro), la tutela sociale si ferma al livello della «sufficienza», men-
tre, nell’altro caso – lavoratori che abbiano pienamente adempiuto 
al dovere di cui all’articolo 4 (non anche, si badi bene, quelli che tale 
pienezza di adempimento non abbiano realizzato o potuto realiz-
zare con pienezza) – detta tutela si estende ai «mezzi adeguati» alle 
esigenze di vita, di fatto teorizza (pur non dichiarandolo aperta-
mente) una discriminazione, del tutto ingiustificabile, tra categorie 
di cittadini, e proprio in ordine alle tutele sociali. 

Il contrasto con il fondamentale principio di cui all’articolo 3 non 
risulta facilmente dissimulabile. 

La segnalazione di tale incongruenza potrebbe aprire lo spazio, 
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a questo punto, a una sorta di supplemento della presente rassegna, 
che analizzi gli aspetti relativi, appunto, alle varie disparità, al cui 
superamento detto precetto (esso sì, centrale, rispetto allo stesso 
impianto della parte prima della Costituzione) tende. Un precetto, 
l’articolo 3, di altissimo livello etico-sociale. E, tuttavia, soffer-
marsi anche su quanto tale precetto evoca, implicherebbe il do-
versi occupare qui, nella sostanza, su un complesso di norme e 
istituti non sempre puntualmente allineati a quella fondamentale 
disposizione: e che imporrebbe di soffermarsi, in particolare, sulle 
logiche che caratterizzano la disciplina delle previdenze di catego-
ria, quella dei fondi esonerati, per arrivare, infine, alla previdenza 
complementare: cioè, a quel presidio, nominalmente definito co-
me «secondo pilatro», che viene, sì, prospettato come elemento 
integrativo e migliorativo dell’impianto costituzionale, ma che, di 
fatto, per non essere fruibile da tutti, quanto meno per ragioni di 
censo, richiederebbe uno specifico e più dettagliato approccio, ben 
oltre i termini essenziali ai quali si è convenuto di attenersi. 

 
7. — Sarebbe, invece, senz’altro ingiustificabile la mancata con-

siderazione di specifica problematica, di portata pienamente con-
frontabile con quella dell’articolo 38, anche se di oggetto netta-
mente differente: il riferimento al principio di solidarietà. 

La solidarietà, vessillo dichiarato dello Stato sociale, oggi, per 
effetto di una eterogenea serie di fattori – tra i quali, principal-
mente, l’utilizzo consapevolmente «aperto» del relativo concetto, 
in luogo di un riferimento a esso soltanto nei casi in cui il dovere 
di solidarietà risulti specificamente richiamato, comporta il rischio 
di perdere la sua stessa valenza semantica. 

Ma non si tratta solo di questo: una troppo agevole praticabilità 
del riferimento a quel concetto può anche determinare il grave in-
conveniente di rendere difettosa o incerta la demarcazione tra 
«compito della Repubblica» e quanto da riferire, viceversa, 
all’adempimento dei «doveri inderogabili di solidarietà», ai quali, 
rispettivamente, si riferiscono l’articolo 3 (con specifico riguardo 
alla Repubblica), e all’articolo 2 (con specifico riferimento ai citta-
dini, tanto come singoli, quanto come formazioni sociali). O, an-
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cora, può condurre all’eclatante, drammatico divario di effettività 
tra il suddetto vincolo diretto ai cittadini (sia come singoli, sia 
come componenti delle formazioni sociali, ai sensi dell’articolo 2), 
e quello stesso vincolo che riguarda in via assolutamente generale 
tutti i cittadini attivi «in ragione della loro capacità contributiva», 
di cui all’articolo 53. 

Sostanziali, ma non secondarie aporie, che la scelta consapevole 
della lettura «aperta» degli obblighi di solidarietà ha indubbiamente 
alimentato: tanto da consentire, nei fatti, che quel principio possa 
oggi essere invocato, in pratica, tanto a destra, quanto a manca, 
apparentemente con pari titolo e giustificazione. 

La tendenza alla dilatazione del principio di solidarietà è ben 
comprensibile. 

Invero, il dovere di solidarietà idealmente rappresenta (o do-
vrebbe rappresentare), di per sé, non già misura restrittiva o di 
coercizione, bensì strumento di «arricchimento», di promozione e 
garanzia della libertà di ciascuno, atto a rendere possibile la realiz-
zazione del programma di «liberazione» e rinnovamento sociale, 
fissato dalla Costituzione. È per questo che, in quanto fattore di 
interrelazione e di coesione di tutto il corpo sociale, considerato 
unitariamente e non frazionisticamente, quel dovere impegna i cit-
tadini non solo come singoli, ma anche nelle relative multiformi 
«aggregazioni». 

 
8. — Quanto sin qui osservato non significa, però, che il dovere 

di solidarietà non abbia limiti ben precisi. 
Invero, già riconoscere che la solidarietà è vincolo imposto in 

funzione della tutela della persona nelle sue espressioni fondamen-
tali, e, quindi, in funzione del sistema delle libertà e della promo-
zione della parità sostanziale, ha come logica conseguenza che ad 
esso va riconosciuto un ben preciso ambito di operatività. In altre 
parole, quel vincolo non ha motivo di operare oltre quanto neces-
sario al perseguimento di quell’obiettivo.  

E quel vincolo non ha motivo di porsi neppure quando la redi-
stribuzione di ricchezza, che di esso costituisce caratteristica, rischi 
di determinare in capo al conferente, quella stessa (o equivalente) 
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situazione di precarietà o carenza di mezzi, che l’esercizio della so-
lidarietà tende ad evitare in capo ad altro o altri soggetti. Così 
come quel principio non ha motivo di essere invocato (se non per 
gli aspetti generali che coinvolgono alla stessa maniera l’intera col-
lettività), in tutti quei casi in cui sia da ritenere che l’obiettivo rien-
tri, in realtà, nella categoria dei «compiti della Repubblica», di cui 
all’articolo 3. 

Il tutto per mettere in evidenza come il dovere di solidarietà di 
cui all’articolo 2 abbia un ambito soggettivo di riferimento e un’a-
rea specifica di operatività, oltre la quale concettualmente non va. 
La solidarietà, in altre parole, non è illimitata, ma ha un suo ben 
preciso confine, anche se non sempre agevolmente individuabile. 

Il non riconoscere (o non voler riconoscere) la portata di tale li-
mite comporta il rischio (ne darò subito un’esemplificazione) che il 
relativo valore possa essere richiamato anche nell’ipotesi in cui l’one-
rato non abbia alcuna possibilità di riscontrare il fondamento di 
quanto oggi gli viene imposto nel nome di quell’importante valore.  

Il che implica, a ben vedere, anche un vulnus ai principi demo-
cratici, in ragione del fatto che la giustificazione di quel vincolo 
non abbia alcuna possibilità, neppure indiretta, di essere control-
lata da parte dell’onerato. 

 
9. — Le questioni correlate a tale problematica sono varie e 

possono considerarsi espressione anche delle aporie alle quali ho 
già fatto cenno. 

Il principio di solidarietà, innanzitutto, proprio in ragione di tale 
sua configurazione, nella concezione corrente, come principio 
senza limiti predefiniti, e, dunque, del multiforme uso che se ne 
postula, tende a essere inteso come caratterizzato da una sorta di 
«plasticità». 

Le giustificazioni di tale realtà sono varie, ma quasi tutte conno-
tate da un inconveniente che le accomuna: e l’inconveniente è 
quello rappresentato dal fatto che quella circostanza sia suscetti-
bile di «legittimare» (come di frequente avviene) interpretazioni 
che risultino tutte puntualmente in linea con i valori di democrazia 
e uguaglianza.  
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In effetti, il dato esperienziale rimanda a diverse accezioni del 
concetto di solidarietà. Soltanto per offrire alcune indicazioni di 
carattere più o meno esemplificativo: una solidarietà destinata a 
operare solo all’interno del sistema previdenziale, classificabile, 
dunque, come solidarietà endoprevidenziale; oppure, esclusiva-
mente all’interno di una specifica categoria professionale, e, dun-
que, solidarietà endocategoriale: concetto, però, questo, rispetto al 
quale evidente è il rischio di commistioni con un concetto assai 
prossimo alle logiche assicurative e della corrispettività, qual è 
quello di mutualità. 

Non può sfuggire, in ogni caso, come quelle specificazioni e quei 
distinguo tendano a condizionar nei fatti – e, dunque, a indebolire 
(o, peggio, a travisare) – la valenza assiologica di quel principio, tanto 
da potersi addirittura risolvere, al limite, nel suo contrario. 

Il fatto è che la materia, nonostante quanto potrebbe apparire 
(e quanto sarebbe giusto attendersi) è tuttora intrisa di snodi non 
compiutamente chiariti, quando non irrisolti o non soddisfacente-
mente gestiti. 

 
10. — Le aporie e le problematiche che attorno ad esse ruotano, 

alle quali si è appena fatto schematico cenno, trovano un assai fer-
tile terreno in una fattispecie di responsabilità di non remota enu-
cleazione, ma da ultimo divenuta oggetto di ampio dibattito: quella 
solidarietà che si vuole indirizzata a tutela e beneficio delle gene-
razioni a venire. 

In effetti, tale versione della «solidarietà intergenerazionale» – del-
la quale oggi si enfatizza, in virtù della novellazione dell’articolo 9 
ad opera della riforma costituzionale del 2022, l’ideale collegamento 
con le politiche di tutela dell’ambiente – alimenta, di fatto, un’inter-
pretazione che porta a collegare il concetto di solidarietà a quello 
della responsabilità: quasi che quanto fino a oggi riferibile a quel 
valore antropologico (riconducibile, quale che ne possa essere la giu-
sta definizione, alla categoria delle espressioni da collegare alla vo-
cazione etica e trascendente dell’uomo) si dovesse considerare me-
tamorfosato in un vincolo all’osservanza di comportamenti coatti, 
mossi da esigenze di espiazione di pregresse colpe collettive. 
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Inevitabile, in presenza di tali «usuranti» condizioni, l’implicita, 
fattuale riduzione di valenza concettuale e pratica del richiamo a 
quel valore. 

Anche per questo, al pari dei casi già indicati e per le medesime 
ragioni, lo specifico argomento non può essere qui trattato così 
come meriterebbe.  

E, tuttavia, pur con tale precisazione, va comunque richiamata 
l’attenzione quanto meno sulla gravità degli effetti che, nella sud-
detta prospettiva, potrebbe produrre l’accoglimento del concetto 
di solidarietà intergenerazionale in termini non sufficientemente 
meditati e di criteri di sicura razionalità. Ampia al proposito è or-
mai la letteratura sull’argomento, e si può qui limitare dunque a 
quanto in merito si discute sulle singole questioni di dettaglio. 

Va comunque sottolineato quanto giustificatamente è fonte del-
le maggiori preoccupazioni, se non altro per le potenziali ricadute 
sulla stessa valenza democratica delle regole accolte in Costitu-
zione. 

Da rimarcare, infatti, è come quel criterio possa essere utilizzato 
come schermo strumentalmente atto a favorire, se non a dissimu-
lare, le ragioni di iniziative dirette a eventuali, ulteriori conteni-
menti degli importi delle pensioni, con tale riferimento di fatto 
sottraendo agli interessati ogni possibilità di controllo in merito.  

Il problema dei diritti che costano e, quindi, delle pensioni, è 
problema attuale e giustamente preoccupante. Esso, però, è anche 
problema – la circostanza è assodata – che va affrontato e risolto 
con tecniche, modalità e tempi che non vadano, però, a più o meno 
incontrollato detrimento dei diretti interessati. 

Al fondo, comunque, è da ritenere che si collochi la viva esi-
genza di evitare che, in funzione di una tutela nominale del domani 
(cioè di una tutela diretta, appunto, a una realtà del tutto astratta, 
che si perde nelle nebbie del futuro), cioè, che, in funzione di una 
tutela sociale che sia «adeguata» nel domani, non ci si preoccupi di 
garantire anche l’adeguatezza della tutela dell’oggi. 

Si può dunque concludere che, al fondo, è la questione, delica-
tissima, di distinguere efficacemente e con rigore quanto debba 
essere attuato nella logica dell’articolo 3 (cioè di quella forma di 
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intervento, ovviamente non ignara della solidarietà, purché sia 
quella dell’intera collettività), qualificabile come «compito della 
Repubblica», e quanto, viceversa, debba essere riconosciuto come 
espressione della solidarietà che opera all’interno delle dinamiche 
tra individui e formazioni sociali. 

Va riconosciuto, cioè, l’importanza del valore di un impegno che 
sia volto a far sì che (previe le dovute qualificazioni e distinzioni), 
le iniziative di ordine sociale vadano effettuate seguendo il per-
corso, o i percorsi, che per ciascuna di esse la Costituzione abbia 
partitamente e consapevolmente indicato. 

Anche quell’impegno diretto a ottenere un’ordinata gestione di 
quanto funzionale agli interessi dell’intera collettività, che nell’im-
mediato, non porti, in ipotesi, concreti vantaggi materiali, va con-
siderato comunque rappresentativo di un bene da coltivare di per 
sé, oltre che, comunque, una risorsa già predisposta per proficui 
utilizzi alla bisogna. 
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La democrazia sociale ha a che fare con il contrasto, o almeno 
la compensazione, delle diseguaglianze che derivano dal mercato 
del lavoro, dalle circostanze familiari, dalle diverse condizioni di 
salute e così via. È lo strumento per la realizzazione della seconda 
parte dell’articolo 3 della Costituzione. Riguarda sia le forme e mo-
dalità redistributive, quindi il welfare state in senso stretto, sia 
quelle cosiddette pre-distributive, innanzitutto i servizi educativi 
per la prima infanzia e la scuola  

Non c’è democrazia sociale se lo stesso welfare, ma anche il si-
stema educativo, sono disegualizzanti, non solo, come ha mostrato 
la relazione di Jessoula sulle pensioni, tra categorie, coorti, genere, 
ma anche a livello territoriale. Come può esserci democrazia so-
ciale se i diritti sociali ed educativi non sono garantiti nello stesso 
modo per tutti e dappertutto, ma dipendono dalla categoria in cui 
si è collocati e/o, come ha detto qualcuno, dal codice postale? Si è 
discusso e discute tanto, giustamente, dei rischi in questo senso 
dell’autonomia differenziata; ma già ora siamo in una situazione di 
cittadinanza differenziata su base territoriale, a livello regionale ma 
anche infra-regionale. Anni fa, prima della approvazione della 
Legge quadro sull’assistenza, mi è capitato di dire che l’Italia sul 
piano dei servizi si caratterizzava per municipalismo selvaggio. La 
legge quadro, in assenza di Liveas, non ha superato questa caratte-
ristica, ma vi ha aggiunto quella del regionalismo, soprattutto per 

 
* Professoressa emerita all’Università di Torino e honorary fellow presso il 

Collegio Carlo Alberto di Torino. 

Chiara Saraceno*  
Non può esserci democrazia sociale  
se lo stesso welfare è disegualizzante 



 

199 

quanto riguarda la sanità. Per questo, a mio parere, purtroppo 
siamo già in una situazione di autonomia differenziata per quanto 
riguarda i diritti sociali ed educativi e la stessa democrazia sociale. 
Una situazione su cui non c’è stata una riflessione e un dibattito 
serio da parte sia della sinistra sia dei sindacati. 

Vorrei soffermarmi qui sugli effetti disegualizzanti del welfare 
pubblico, nelle sue regole e meccanismi di funzionamento, e del 
sistema di educazione pubblico. 

In questa sede, come ricordavo prima, è stato dettagliatamente 
documentato come nel sistema pensionistico non si realizzi solo 
una combinazione tra una logica attuariale (si riceve in base all’entità 
dei contributi) ed una redistributiva (si sostengono e proteggono le 
pensioni basse), una combinazione che dovrebbe riflettere, atte-
nuandola ai livelli più bassi, le disuguaglianze nelle storie lavorative 
e contributive delle persone. Benché con la riforma Dini e poi For-
nero sia stata fortemente ridotto il ventaglio dei regimi pensionistici 
con le loro diverse regole, si sono introdotte variazioni disegualiz-
zanti – per l’importo cui si può aspirare, l’età in cui si può andare in 
pensione, il sistema di calcolo – a seconda della coorte di età, della 
ricchezza contributiva accumulata, le ragioni per cui è consentito 
andare in pensione. Le differenze di requisiti e sistema di calcolo per 
opzione donna e quota 100, che di fatto costituiscono un tratta-
mento differenziale in base al genere, a sfavore delle donne, sono 
da questo punto di vista esemplari. Anche nella protezione dalla di-
soccupazione continuano a persistere notevoli disuguaglianze (nella 
possibilità di accedere ad una forma di protezione pubblica) a se-
conda di quale sia il rapporto di lavoro interrotto – alle dipendenze, 
a tempo determinato o indeterminato, a partita Iva più o meno for-
zata, autonomo. La protezione dalla disoccupazione è, infatti, larga-
mente fuori sincrono con l’attuale mercato del lavoro e le nuove 
forme, talvolta ibride, di rapporti di lavoro. Occorre sicuramente 
lottare contro il precariato, ma anche approntare forme di prote-
zione adeguate alle condizioni in cui oggi si trovano a lavorare e a 
perdere il lavoro molti lavoratori e lavoratrici, in particolare, anche 
se non esclusivamente, i/le più giovani.  

Affrontare la questione delle diseguaglianze richiede di guardare 
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non solo a quelle che si creano nel mercato del lavoro, ma anche a 
quelle che si creano nel sistema di protezione sociale. 

Da questo punto di vista a me sembra che affrontare la que-
stione della democrazia sociale a partire dall’elenco dei diritti so-
ciali, ciascuno in qualche modo conchiuso in se stesso, forse non 
è la via giusta. Mi sembra più adeguato adottare una prospettiva di 
corso della vita e di protezione dei rischi sociali nel corso della vita, 
nella consapevolezza che oggi i corsi di vita individuali non sono 
più scanditi da fasi e sequenze certe e uniformi, come è stato, al-
meno per gli uomini, nel periodo dei Trenta Gloriosi di espansione 
del welfare state (non a caso si è parlato di istituzionalizzazione del 
corso della vita ad opera congiunta del sistema di istruzione e del 
sistema di welfare). Flessibilità e precarietà lavorativa, ma anche 
bisogno di tornare in formazione, o di rallentare l’impegno nel la-
voro remunerato per dedicarsi a bisogni di cura familiare intensivi, 
possono presentarsi più volte nel corso della vita. Un economista 
tedesco, Guenther Schmid, che ha anche molto collaborato con il 
francese Supiot, oltre ad aver teorizzato la flexisecurity, ha parlato 
a questo proposito dell’opportunità di introdurre una assicura-
zione del corso di vita, che sostenga, appunto, il reddito nelle di-
verse transizioni che possono capitare, o che si può desiderare 
avere, dentro e fuori dal mercato del lavoro. È concettualmente 
qualche cosa di diverso dal basic income o reddito di cittadinanza 
universale teorizzato ad esempio da Van Parijs, o dal reddito di 
partecipazione teorizzato da Atkinson, anche se vi sono alcune af-
finità.  

Invece di definire a priori i rischi sociali eventualmente merite-
voli di protezione, occorre cominciare a pensare a come sostenere 
vite insieme pluridimensionali e flessibili. Certo, si può comin-
ciare da quanto c’è già, accentuandone la dimensione universale e 
riducendo quella categoriale e togliendo quei vincoli che li ren-
dono di fatto inaccessibili, o solo parzialmente accessibili, anche 
a chi teoricamente ne avrebbe diritto. Ho già accennato all’inden-
nità di disoccupazione, ma ci sono anche altri istituti di protezione 
del reddito che hanno effetti disegualizzanti. Molte madri lavora-
trici free lance, ad esempio mi dicono che il meccanismo di calcolo 
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dell’indennità di maternità le penalizza. E la parziale de-contribu-
zione per le madri introdotta dall’attuale governo, non solo esclu-
de chi ha un solo figlio, ma riguarda solo le lavoratrici dipendenti 
regolari, lasciando fuori proprio le lavoratrici in condizioni di 
maggiore vulnerabilità, perché precarie. O ci si può chiedere per-
ché i padri lavoratori autonomi abbiano un accesso al congedo 
genitoriale più ridotto dei lavoratori dipendenti. I famosi 100 euro 
di Renzi escludevano i lavoratori a reddito più basso. Anche le 
social expenditures via detrazioni fiscali avvantaggiano maggior-
mente i redditi medio-alti, escludendo di fatto gli incapienti. 
L’elenco potrebbe continuare.  

Nell’introdurre nuove misure, o nel riformarne di vecchie, oc-
correrebbe puntare alla maggiore inclusività, non alla creazione di 
nuove categorie. Il categorialismo, che come ha argomentato Fer-
rera, è stato un tratto tipico del welfare state italiano, continua ad 
esserlo, anche se le categorie possono cambiare. Aggiungo che, 
nella prospettiva del corso di vita, occorre dare centralità alla que-
stione della cura, del bisogno di riceverla e della necessità di darla 
in modo più o meno intensivo lungo il corso della vita. È una que-
stione di risorse, di servizi, ma anche di tempo, di politiche del 
tempo. 

Effetti disegualizzanti ha anche il modo in cui sono distribuiti e 
resi accessibili i servizi, a partire da quelli educativi. Il tasso di co-
pertura dei nidi è non solo lontano dall’universalità, ma molto di-
seguale territorialmente. Una disuguaglianza cristallizzata dall’at-
tuale governo, che in un recente documento di programmazione 
inviato a Bruxelles abbassa al 15 % l’obiettivo di copertura a livello 
regionale, meno della metà di quello del 33% a livello di ambito 
locale fissato dal governo Draghi, che pure è lontano dal 45% or-
mai fissato a livello europeo. Ne deriva anche che nel Mezzogiorno, 
in assenza del servizio, la possibilità di fruire del bonus nido è più 
ridotta che nel Centro-Nord. Anche le scuole dell’infanzia a tempo 
parziale e senza mensa esistono solo nel Mezzogiorno, dove è an-
che largamente assente la scuola primaria a tempo pieno. Di con-
seguenza, i bambini che crescono nel Mezzogiorno (e anche in 
alcune aree interne del Centro-Nord), nonostante siano esposti in 
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maggiore misura all’esperienza della povertà ed ai suoi rischi edu-
cativi, hanno accesso ad un tempo scuola inferiore a quello dei 
loro coetanei che crescono nel Centro-Nord. Spesso non hanno 
neppure accesso a biblioteche (mancano in un terzo dei comuni 
italiani). Analoghe differenze territoriali si possono riscontrare 
nella disponibilità di assistenti sociali, di servizi di cura a domicilio 
per chi non è autosufficiente, di consultori familiari. 

Un altro punto che su cui vorrei attirare l’attenzione nell’ottica 
della democrazia sociale è la necessità di superare la distinzione tra 
welfare passivo e welfare capacitante, che tra l’altro è una inven-
zione contemporanea. Quando Thomas Marshall parlava di diritti 
sociali, li pensava come tutti capacitanti, anche quelli che hanno a 
che fare con la protezione del reddito: perché mettono in grado le 
persone di soddisfare i propri bisogni e perciò anche di dedicarsi 
all’esercizio e rafforzamento delle proprie capacità. Per altro, an-
che un Rapporto Ocse di qualche anno fa sosteneva che una ga-
ranzia di reddito minimo decente per chi si trova in povertà è una 
precondizione indispensabile perché le persone possano avere il 
tempo materiale, ma anche psichico, per «attivarsi», cercando op-
portunità di lavoro adeguate, tornando in formazione se necessa-
rio e così via, senza essere costrette ad arrabattarsi giorno per 
giorno per mettere insieme il pranzo con la cena e il tetto sopra la 
testa, con il rischio di impoverire il proprio capitale umano. Quindi 
non è un sostegno «passivo», o «passivizzante»; al contrario ha, 
dovrebbe avere, una funzione capacitante. 

Un ultimo punto di riflessione riguarda la necessità di integrare 
welfare, formazione, cultura, in generale, ma soprattutto nei con-
testi deprivilegiati, per diversi motivi. Il modo in cui si produce 
welfare, come sono definiti i bisogni e gli aventi diritto ad un so-
stegno, le procedure di accesso, infatti, sono tutte operazioni an-
che culturali, che costruiscono significati, forme di riconoscimen-
to o disconoscimento. Il modo in cui si offre formazione/educa-
zione ha anche rapporto non solo con la cultura, ma anche con il 
welfare, perché le bambine/i e adolescenti portano in classe il loro 
mondo con i suoi piccoli o grandi problemi e le loro culture di 
appartenenza, perché le scuole sono collocate in contesti specifici 
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dal punto di vista delle condizioni ambientali, sociale, di disponi-
bilità di risorse materiali, culturali, di capitale sociale, perché, nel 
caso dei frequentanti più piccoli, la scuola può o meno funzionare 
anche come strumento di conciliazione famiglia-lavoro per i geni-
tori. E, infine, chi ha bisogno di assistenza economica e sociale 
non per questo non ha anche bisogno, e domanda, di cultura. Co-
me osservava già alla fine dell’Ottocento in Inghilterra uno dei pri-
mi studiosi della povertà, Rowntree, i poveri non hanno meno bi-
sogno dei ricchi delle amenità della vita, non possono vivere solo 
di sussistenza. 

Integrare significa rompere lo schema a silos su cui sono orga-
nizzate le amministrazioni pubbliche, i nostri ministeri, gli asses-
sorati, dove nessuno sa che cosa fa l’altro, con effetti sia sulla pro-
grammazione delle attività, sia sulla formazione dei bilanci, dove, 
non solo possono avvenire conflitti di potere su chi ottiene che 
cosa al di fuori di un sistema di priorità condiviso, ma la frammen-
tazione di iniziative che possono anche raddoppiarsi senza parlare 
tra loro, con effetti di spreco e inefficienza.  
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SOMMARIO: 1. La «densità» delle politiche sociali nell’Unione europea. 
— 2. Le promesse disattese di shared prosperity e i rischi del nazionali-
smo. — 3. Perseguire la universalità dei diritti e difenderli dalle mi-
nacce. — 4. Le direttive europee sulla responsabilità delle imprese per 
il rispetto dei diritti sociali e dell’ambiente. — 5. Le proposte modifi-
cative della Commissione. Il dossier semplificazioni: critiche e rinvii. 
— 6. La condizionalità «sociale». — 7. La necessità di ripensare gli 
istituti di welfare. — 8. Le carenze delle misure di social protection. — 
9. Diverse priorità degli Stati membri nelle politiche sociali: l’urgenza 
di sostenere le transizioni. — 10. La questione delle risorse: rafforzare 
il bilancio comune. — 11. Tecnologie digitali e Intelligenza artificiale: 
sfide alla regolazione. — 12. Il coinvolgimento degli stakeholder: stra-
tegie dei sindacati e sostegno debole delle direttive europee. — 13. 
Partecipazione sociale e democrazia politica. 

 
1. — La «densità» delle politiche sociali nell’Unione europea — Le ini-

ziative degli ultimi anni assunte dalla presidenza Von der Leyen, 
hanno dato un impulso senza precedenti alla estensione e all’ap-
profondimento del social acquis europeo, senza nessuna modifica 
delle competenze istituzionali dell’Unione. 

Il rafforzamento della dimensione sociale europea da tutti se-
gnalato negli ultimi anni dipende dal fatto che l’Unione ha non 
solo intensificato le sue misure normative (direttive, raccomanda-
zioni, ecc.), ma ha anche messo a disposizione crescenti risorse 
finanziarie, procedurali e strumentali per rendere disponibili e ac-
cessibili i diritti sociali. Sia i fondi di varia natura che finanziano o 
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cofinanziano strumenti e istituzioni di servizio nazionali finaliz-
zate a rendere disponibili i diritti sociali, sia le agenzie e i canali 
specializzati per sostenere le persone nell’ accesso ai diritti. 

Anche questi interventi finanziari e strumentali si sono raffor-
zati negli anni recenti, in primis sotto l’impatto della pandemia, cui 
l’Unione ha reagito mettendo a disposizione per la prima volta con 
i programmi della Ngeu (Next Generation EU) risorse comuni 
non solo per riparare i danni prodotti materiali causati dal Covid 
ma per aiutare gli Stati membri a riprendere la strada dello sviluppo 
in una nuova direzione all’insegna della sostenibilità. 

Questi programmi contengono risorse dedicate ai temi dell’a-
genda sociale particolarmente interessati alle due transizioni digi-
tale ed ecologica. 

Tali risultati, come ha sottolineato Fabbrini, non avrebbero po-
tuto essere conseguiti dagli Stati nazionali nell’ esercizio della loro 
sovranità; né si sarebbero potuto fronteggiare crisi mondiali dram-
matiche come quella della pandemia e più di recente quella ener-
getica legata alle emergenze climatiche e drammatizzata dalla guer-
ra in Ucraina.  

Si può comprendere quindi come i programmi della nuova 
Commissione Von der Leyen siano all’insegna della continuità e 
ribadiscano la importanza di dare seguito, rafforzandole, a tutte le 
politiche avviate nel precedente mandato. 

Questo è un impegno non da poco perché tali politiche sono 
state solo parzialmente attivate. Sono «semi da coltivare» in un ter-
reno pieno di ostacoli che negli ultimi mesi si sono ingigantiti (Fer-
rera M., 2024).  

Il rapporto di Enrico Letta nel capitolo intitolato significativa-
mente «A single market for all» procede da una affermazione netta e 
preoccupata, cioè dalla constatazione che nonostante i successi del 
mercato unico è «cresciuta la percezione che questi successi sono 
andati a vantaggio solo di alcuni, persone e imprese, in grado di 
approfittarne e non hanno raggiunto tutti i cittadini come erano le 
promesse europee di una «shared prosperity».  

Inoltre troppi cittadini si sono sentiti non pienamente coinvolti 
nei processi decisionali europei.  
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Se non si danno risposte a queste percezioni e a questi bisogni 
c’è il rischio di aumentare la disaffezione nei confronti delle isti-
tuzioni europee ed erodere il sostegno pubblico che è vitale per 
l’Europa1. 

 
2. — Le promesse disattese di shared prosperity e i rischi del naziona-

lismo — La concretezza di tale rischio era già palese da tempo, 
come testimonia la crescita dei movimenti euroscettici o anti eu-
ropei e dei nazionalismi (Fabbrini S., 2024; ID, 2025, p. 217). 

Se lo sviluppo e la governance sovranazionale del mercato sin-
golo sono riusciti a contenere con un parziale successo il naziona-
lismo economico, non è stato così per il nazionalismo politico. 

Questo è stato riportato nel processo decisionale della Unione, 
tramite la adozione di una governance intergovernativa delle poli-
tiche core dei poteri statali (Fabbrini S., 2025, p. 209). 

Tale debolezza della governance, sancita dal principio della una-
nimità ed ulteriormente rafforzato dai vari allargamenti a est degli 
Stati membri, ha rappresentato e continua a costituire un vincolo 
interno alla capacità della Unione di intervenire nelle tematiche 
essenziali economiche e sociali del futuro, cioè in definitiva per 
esprimere una vera sovranità europea. 

È questo insieme di motivi che ha contribuito a frenare molti 
programmi della Unione e a ridurre la efficacia delle riforme at-
tuate in passato. 

Tali motivi si ripresentano rafforzati oggi in un contesto econo-
mico e politico non solo nazionale complesso e minaccioso. 

L’ incompiuta si può verificare nelle ipotesi, non infrequenti, in 
cui le iniziative non sono state sostenute da un consenso sufficien-
temente diffuso o risultano frutto di forzature istituzionali. 

È il caso di alcune recenti direttive che sono state oggetto di 
grandi contrasti in fase di approvazione e ora sono direttamente 
contestate.  

Tali contrasti si palesano nella difficoltà di implementare molte 

 
1 Much more than a market, April 2024, Speed, security, solidarity. Empowering the 
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delle norme europee e di renderle efficaci a garantire i diritti pro-
clamati.  

L’importanza degli strumenti volti a garantire l’effettività e dei 
diritti è testimoniata in negativo dall’alta percentuale che si regi-
stra, in tutti i paesi europei, di non take up dei diritti e dei benefici 
sociali, specie di quelli più «difficili», dai congedi parentali ai sussidi 
assistenziali (Cantillon B., Ferrera M., Keune M., 2024).  

Per questo un’attenzione specifica andrebbe dedicata, oltre e 
prima che alla sanzione di altri diritti, alla ricerca di strumenti per 
precisarne i contenuti e per rafforzarne la effettività2.  

Anche perché la moltiplicazione dei diritti non si traduce neces-
sariamente in maggiore benessere ed eguaglianza. Ciò vale in par-
ticolare per i diritti economici, che «trovano un limite intrinseco 
nelle risorse a disposizione e quindi possono essere universali solo 
dal punto di vista dell’impegno a promuoverli». Configurarli come 
diritti intoccabili, può avere conseguenze molto gravi «quando i 
tempi buoni finiscono»; e «l’incapacità delle élite di continuare a 
garantirli diventa allora una delle grandi sorgenti della sfiducia e 
della rabbia nei loro confronti, di cui si nutre il populismo occi-
dentale» (Graziosi A., 2023, p. 150 ss.). 

Per tale motivo si è sottolineato dalle istituzioni dell’Unione e 
dai commentatori l’urgenza non di aggiungere altri diritti a quelli 
riconosciuti dal Social pillar, quanto di precisarne i contenuti e gli 
strumenti di effettività.  

 
3. — Perseguire la universalità dei diritti e difenderli dalle minacce — A 

questo impegno si aggiunge ora una duplice urgenza. Anzitutto 
quella di completare il processo di universalizzazione dei diritti so-
ciali, cioè il riconoscimento di tali diritti, con eventuali adattamenti, 

 
2 Questa priorità è indicata nelle audizioni di alcuni commissari: vedi la par-

ticolare sottolineatura della Commissaria Lahbib, delegata per le parità, che ri-
conosce la debole effettività delle norme pur da tempo consolidate che perse-
guono tale obiettivo, dichiarando che la «implementazione» sarà al centro del 
suo mandato. Vedi la Raccomandation on access to social protection for workers and self  
employed (2019) che ha posto al centro la questione dell’accessibilità delle misure 
di protezione sociale.  
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a tutti i tipi di lavori, oltre l’area del lavoro subordinato (Perulli A., 
2023). 

Di questo mi sono occupato in altra sede cui rinvio; ma voglio 
aggiungere una sottolineatura riguardante i lavori su piattaforme 
digitali. 

Tali piattaforme stanno diventando uno strumento sempre più 
diffuso per la gestione dei rapporti di lavoro, tanto più importante 
e critico in quanto esse tenderanno a essere generalmente gover-
nate da sistemi di intelligenza artificiale. 

La direttiva europea c.d. Platform Workers (2024/2831) contiene 
una serie di regole sia per facilitare la corretta qualificazione di tali 
soggetti come lavoratori dipendenti, sia per riconoscere loro in 
ogni caso tutele e garanzie nel lavoro simili a quelli degli stessi di-
pendenti. 

Ma l’ambito di applicazione di tale direttiva è limitato a chi presta 
la propria attività a piattaforme che forniscono con strumenti elet-
tronici servizi a richiesta (art. 2 della direttiva), come ad es. i ciclo-
fattorini su cui ha legiferato anche il nostro paese (legge 128/2019). 

Si tratta di un limite sempre più ingiustificabile a fronte della 
crescente adozione di simili piattaforme digitali da parte delle im-
prese per la gestione dei propri rapporti di lavoro. 

Non a caso i sindacati europei, nel corso dell’iter di approva-
zione della direttiva Platform avevano richiesto, senza successo, di 
estenderne le regole previste a tutti i rapporti di lavoro gestiti da 
parte di piattaforme digitali.  

Una seconda urgenza rivelatasi attuale, contro le previsioni e le 
regole istituzionali della Unione, è di difendere i diritti fondamen-
tali sociali e umani dai tentativi di smantellamento minacciati o 
messi in atto dai governi e dalle forze di destra nazionalista in al-
cuni Stati dell’Est europeo, che pure avevano dovuto introdurre 
nel proprio ordinamento la sanzione di quei diritti per poter en-
trare nella Unione.  

La reazione a queste trasgressioni è tanto più urgente in quanto 
simili attacchi ai diritti fondamentali, oltre a ledere la dignità e le 
condizioni di lavoro di quei cittadini, hanno contribuito a favorire 
l’involuzione autoritaria degli Stati che li hanno tollerati o attuati. 
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4. — Le direttive europee sulla responsabilità delle imprese per il rispetto 
dei diritti sociali e dell’ambiente — Una terza area di intervento richie-
sto alla nuova presidenza Von der Leyen, che va oltre la semplice 
continuità, riguarda le direttive approvate negli ultimi mesi dalla 
passata consiliatura in materia di responsabilità delle imprese. 

Si tratta anzitutto della direttiva Csrd (2022/2464), che ha posto 
obblighi stringenti di informazione e di valutazione dei rischi delle 
principali attività aziendali riguardanti i diritti umani e sociali e vari 
aspetti della integrità ambientale.  

Subito dopo la direttiva c.d. Due diligence (2024/1760) ha inte-
grato gli obblighi informativi delle aziende con il dovere di predi-
sporre azioni procedurali e interventi finalizzati a prevenire e mi-
tigare tali rischi, compresi piani di azione diretti allo stesso obiet-
tivo e inseriti nelle strategie dell’impresa. 

La scelta di queste direttive merita seguito operativo, perché fa 
una scommessa difficile e inedita. Punta cioè sul fatto che gli ob-
blighi di diligenza così precisati e sanzionati possano contribuire 
al migliorare il tasso di effettività delle regole specie per gli aspetti 
e per i settori più a rischio per lavoro e ambiente (Treu T., 2024, 
p. 175 ss.; ID, 2025, p. 9).  

In primis si è rilevato che lo svolgimento degli impegnativi com-
piti di due diligence nei confronti dei diritti sociali fondamentali e 
della salvaguardia dell’ambiente è affidato alla iniziativa delle stesse 
imprese, senza che sia previsto una qualche forma di controllo o 
di certificazione pubblica; cosicché la direttiva Due diligence rischia 
di ridursi a un mero esercizio di autocertificazione. 

Su questo aspetto si gioca gran parte della credibilità di questa 
innovazione normativa e della capacità della compliance aziendale 
di migliorare il tasso di affettività delle regole e dei diritti. 

 
5. — Le proposte modificative della Commissione. Il dossier semplifica-

zioni: critiche e rinvii — Ma nonostante l’atto di fiducia nei confronti 
delle imprese, ambedue queste direttive, la seconda ancor più della 
prima, sono risultate molto controverse fin dall’inizio del loro iter 
per le riserve avanzate non solo dagli imprenditori ma anche da 
alcuni Stati membri che hanno denunciato l’appesantimento per le 
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attività produttive conseguente all’eccesso di adempimenti previsti 
da queste direttive. 

Il convergere di questi motivi ha indotto la Commissione ad 
avanzare proposte modificative delle direttive nel quadro di un 
piano di semplificazioni inteso a «permettere di perseguire gli 
obiettivi di policy concordati nel programma nel modo più sem-
plice, più mirato e meno oneroso» così da «contribuire a creare un 
ambiente più favorevole alle imprese e a rendere la economia eu-
ropea più prospera e competitiva»3. 

Tali proposte hanno ricevuto non poche critiche sia dai primi 
commentatori sia dai sindacati europei, i quali hanno denunciato 
che il Pacchetto omnibus è stato preparato «in maniera opaca e 
non democratica»; un fatto che contraddice l’intenzione manife-
stata nel programma della presidenza Von der Leyen di stipulare 
con le parti sociali un nuovo patto per il dialogo sociale europeo. 

Reazioni simili si sono manifestate anche nel Parlamento euro-
peo, e hanno avuto come conseguenza che le proposte di modifica 
sono state accantonate e il Parlamento ha approvato solamente un 
provvedimento di rinvio «stop the clock» (Treu T., 2025).  

Va rilevato che la dilazione dei tempi concessa a seguito del rin-
vio per la applicazione delle varie normative può essere utile per 
sperimentare il funzionamento delle norme e verificare la consi-
stenza dei rischi. 

Una sperimentazione partecipata può favorire una valutazione 
fondata sui dati, e non a priori, di quali siano i costi e la effettiva 
utilità dei vari adempimenti; può servire a distinguere fra quelli ri-
levanti per le tutele dei diritti, come ad es. le procedure di valuta-
zione del rischio per i diritti e le misure di mitigazione degli stessi 
rischi, e gli obblighi solo formali o di dettaglio. 

In ogni caso, se le scelte di semplificazione devono tener conto 
del criterio sopra indicato, cioè della loro natura formale, o sostan-
ziale e del loro impatto sui diritti, tali scelte dovranno essere mo-
tivate e verificate nel merito, sulla base di valutazioni puntuali e 
possibilmente condivise. 

 
3 Vedi Commissione Europea, Competitiveness Compass, del 29 gennaio 2025, 

Consiglio europeo straordinario del 20 febbraio 2025. 
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Per questo motivo le indicazioni dei documenti europei che sta-
biliscono percentuali di riduzioni (25-35%) degli adempimenti, 
non dovrebbero essere intese come tassative. 

 
6. — La condizionalità «sociale» — Uno strumento specifico pro-

posto per migliorare il tasso di osservanza nelle materie del lavoro 
e del welfare, che è alquanto basso in molti paesi europei tra cui 
l’Italia, consiste nella introduzione nella normativa sociale di qual-
che forma di condizionalità. 

La tecnica della condizionalità è ampiamente usata per legare la 
fruizione di vari tipi di benefici e incentivi economici a comporta-
menti di imprese e di persone di cui si intende garantire la osser-
vanza o che si vogliono promuovere. 

In realtà lo strumento potrebbe avere un rilievo di più vasta 
portata se venisse adottato come condizione generale all’interno 
del nuovo patto di stabilità e crescita, includendo fra le riforme 
rilevanti per valutare il rispetto del patto anche quelle in materia 
sociale, che si ritengano più utili al buon funzionamento del mer-
cato unico.  

Una indicazione in tal senso si trova nella normativa relativa 
all’uso del Ngeu secondo cui i programmi finanziati con questi 
fondi dovrebbero contribuire (anche) all’implementazione dei 
principi dell’European Pillar of Social Rights.  

Senonchè nelle prassi di molti paesi (fra cui il nostro) questa 
regola non sembra aver trovato applicazione per una serie di osta-
coli che hanno di fatto impedito la «socializzazione» del Pnrr. 

 
7. — La necessità di ripensare gli istituti di welfare — Le modifiche 

del contesto indotte dalle transizioni ecologica e digitale hanno 
mostrato da tempo la necessità di ripensare le direzioni degli in-
terventi pubblici in materia sociale, sia di regolazione del mercato 
del lavoro sia di welfare. 

Le istituzioni del welfare sono particolarmente esposte all’im-
patto sia dei cambiamenti sociali e degli shock economici sia delle 
trasformazioni demografiche, invecchiamento della popolazione e 
decrescente natalità. 
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Questi ultimi fattori hanno accresciuto la pressione dei costi del 
welfare tradizionale sui conti pubblici, e la difficoltà di garantire la 
sostenibilità dei costi senza pregiudicare la adeguatezza e la fun-
zione sociale degli istituti. 

La concezione a lungo prevalente secondo cui le spese sociali 
siano di ostacolo alla produttività e alla crescita (Hemerijck A., 
Bockhorst D., 2024, p. 6) è stata da tempo superata4, anche nei 
documenti europei, con l’argomento che gli interventi in questa 
materia possono configurarsi come «social investments» e che come 
tali possono fornire un contributo positivo alla crescita economica 
(Hemerijck A., 2024, p. 6). 

Nei documenti recenti si trovano indicazioni significative al ri-
guardo. Ad es. secondo il testo della Foundation for Europe progressive 
studies (Feps) le evidenze disponibili mostrano che «competitive and 
resilient states have a balanced mix of social investments and social protection 
policies». 

Le prime sono dirette a migliorare la qualità del capitale umano 
e le capabilities, come pure a facilitare la fluidità del marcato del 
lavoro e le transizioni nel corso della vita. 

Le seconde sono finalizzate a predisporre safety nets universali 
che proteggano dai vari rischi sociali (malattia, vecchiaia, infortuni, 
disoccupazione). 

È significativo che i programmi della Commissione e docu-
menti preparatori diano rilievo prioritario a misure capacitanti di 
vario contenuto.  

I rapporti Letta e Draghi confermano il rapporto positivo fra 
politiche sociali e crescita (sostenibile), in particolare enfatizzando 
la importanza di una produttività basata sulle competenze e sulla 
conoscenza, e non concentrata sui costi che è stata dominante in 
anni recenti (Hemerijck A., Bockhorst D., 2024, p. 2). 

Alla urgenza della questione demografica si sollecita di dare ri-
sposta dedicando maggiori risorse da una parte agli investimenti 

 
4 L’esistenza di un trade-off  negativo fra i due termini è smentita da ricerche 

che hanno dimostrato come gli Stati più impegnati nel welfare hanno anche 
migliori risultati di crescita.  
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nei bambini, nei giovani e al sostegno delle famiglie, dall’ altra 
parte alle politiche di active aging in generale di integrare interventi 
per il rafforzamento delle strutture sanitarie con servizi di qualità 
per la cura delle persone anziane e con misure di long term care (Nur-
ski L., Alcidi C., 2024).  

Sul bilancio delle politiche sociali finora attuate permangono 
tuttora, oltre alle convergenze indicate anche valutazioni diverse. 

 
8. — Le carenze delle misure di social protection — Le carenze più 

spesso segnalate dalle ricerche riguardano istituti quali le misure di 
sostegno ai lavoratori nel caso di disoccupazione, e di inattività, la 
adeguatezza delle pensioni, soprattutto per i giovani in vista delle 
loro difficoltà a entrare nel mercato del lavoro regolare e da ultimo 
la difficoltà di avere abitazioni a prezzi sostenibili: urgenza questa 
ultima fatta oggetto di impegno esplicito nei programmi della pre-
sidenza Von der Leyen. 

I ritardi o la rinuncia a colmare queste carenze può mettere a 
rischio il raggiungimento di uno degli obiettivi fondamentali del 
Social Pillar, quello di ridurre di 15 milioni le persone in povertà. 

Il rischio è grave, perché la povertà e le diseguaglianze di vario 
tipo sono andate crescendo in gran parte dei paesi europei, com-
preso il nostro.  

Si fa inoltre notare che elementi del contesto, quali l’impatto 
delle tecnologie digitali e dell’aggravamento delle condizioni cli-
matiche, tenderanno ad aggravare le difficoltà economiche e i ri-
schi di povertà per i gruppi sociali più deboli (Ferrera S., 2024, p. 
91). 

Queste considerazioni suggeriscono di ricalibrare alcuni degli 
interventi tradizionali del welfare verso la protezione di questi 
gruppi vulnerabili, in particolare rafforzando le politiche nazionali 
di sostegno e i fondi europei ad esse dedicate, dal Fead al Social 
Climate Fund, nonché le forme di reddito minimo. 

Senonché questo tipo di interventi, è particolarmente contro-
verso, a cominciare da quello sul reddito minimo, che ha presen-
tato non poche difficoltà nella configurazione, oltre che nell’ im-
plementazione (Treu T., 2019, p. 5).  
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È significativo che le sollecitazioni ad andare oltre lo strumento 
della raccomandazione per approvare una direttiva che stabilisca il 
reddito minimo come istituto di diritto europeo non abbiano 
avuto seguito nei programmi della Commissione. 

Le commissaria delegata Minzatu, all’ esplicita richiesta dei par-
lamentari di pronunciarsi sulla questione ha risposto che la racco-
mandazione del 2023 può contribuire a migliorare considerevol-
mente «the adequacy of minimum income schemes by 2030 and bring more 
people closer to the labor market» (mimeo delle risposte al questionario), 
e non ha fatto alcun cenno a iniziative per una direttiva in materia. 

 
9. — Diverse priorità degli Stati membri nelle politiche sociali: l’urgenza 

di sostenere le transizioni — Gli ostacoli che si frappongono agli in-
terventi dell’Unione in materia sociale sono ben analizzati da M. 
Buti e M. Messori (15/2024). Esaminando le diverse politiche in 
questa materia su cui gli Stati sono disposti a cedere sovranità alla 
Unione, gli autori selezionano fra i «beni pubblici sociali» quelli 
che non si limitano a richiedere trasferimenti, così incontrando le 
resistenze di paesi come la Germania e gli Stati nordici, ma che 
implicano investimenti contenuti, mentre possono offrire valore 
aggiunto ed esternalità positive in grado di compensare i costi delle 
condivisioni di sovranità. 

In realtà le opposizioni di alcuni Stati membri hanno finora 
ostacolato anche la approvazione di altre misure che sono più giu-
stificabili con motivi funzionalisti. 

È il caso della messa a regime del Sure, pure citato come esem-
pio virtuoso da Buti e Messori, e di analoghi istituti per sostenere 
i lavoratori in caso di disoccupazione e che non sono menzionate 
nei programmi della Commissione.  

Una conferma della difficoltà di dare seguito al Sure e a forme 
di disoccupazione europea integrative dei corrispondenti istituti 
nazionali, viene dal fatto che nessuno di questi è ripreso dai pro-
grammi della Commissione.  

Eppure le due transizioni digitale e ecologica, destinate a carat-
terizzare lo scenario economico sociale dei prossimi anni, accen-
tuano la necessità di interventi specifici non solo di politica indu-
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striale che sostengano il riposizionamento del nostro sistema in-
dustriale, ma anche di politiche attive che accompagnino la ricol-
locazione dei lavoratori interessati. Una transizione giusta si può 
realizzare solo con politiche pubbliche di riconversione produttiva 
e di misure di sostegno in grado di minimizzare i danni e proteg-
gere gruppi e settori più colpiti dalle trasformazioni5.  

Tutte le previsioni indicano che sarà necessario trasformare ra-
dicalmente molti settori specie industriali per renderli a emissioni 
zero (produzione di energia, costruzioni, manifattura, trasporti, 
agricoltura), con enormi investimenti.  

Quindi per questi settori e territori servono politiche mirate di 
sostegno della mobilità dei lavoratori, con un impegno coordinato 
di grandi dimensioni fra politiche di riconversione industriale, for-
mazione professionale e sostegni finanziari ai lavoratori e alle im-
prese nel corso di tutta la transizione (Petit M., Sirenky M., Orbe-
steiner M., Le Merce K., 2024, p. 17 e p. 64 ss.) 

Per fronteggiare questa sfida l’Europa ha previsto nei piani na-
zionali di ripresa e resilienza consistenti risorse con destinazione 
per formazione e politiche attive del lavoro, risorse oltretutto ca-
ratterizzate dalla novità di essere raccolte su base solidaristica in 
un fondo comune dedicato. 

Queste misure di sostegno sono fra le componenti più impor-
tanti delle politiche sociali, perché ora sono decisive non solo per 
sostenere la riconversione dell’industria europea, ma anche per 
rendere giusta la transizione come sancito nelle promesse dell’Eu-
ropa. 

Per tale motivo il silenzio dei programmi della nuova presidenza 
della Commissione costituisce una mancanza che dovrebbe essere 
rapidamente corretta. Si tratta di uno dei contenuti dei piani di ri-
presa che richiederebbe di essere prolungato oltre il 2026, e di di-
ventare un capitolo stabile della agenda sociale europea. 

Questo vale non solo per le infrastrutture materiali, ma anche 
per quelle sociali nei diversi settori, dalla istruzione alla sanità e alle 

 
5 Vedi le raccomandazioni del World Economic Forum, Insight Report, novem-

bre 2024, Accelerating an equitable transition. Policy guidelines for impact, spec. n. 3. 
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istituzioni del mercato del lavoro chiamate al compito inedito di 
accompagnare i lavoratori nelle transizioni. 

 
10. — La questione delle risorse: rafforzare il bilancio comune — La 

questione delle risorse necessarie a svolgere tali funzioni presenta 
aspetti di criticità per molti Stati europei, in particolare per il no-
stro, che risente più di altri del peso storico del suo alto indebita-
mento.  

Non posso approfondire questi rilievi. Ma gli Stati nazionali non 
vanno lasciati soli nel sostenere i costi delle riconversioni indu-
striale e produttive necessarie per portare a termine le due transi-
zioni. Se non si danno risposte europee comuni a queste urgenze 
si rischia di alimentare il disagio sociale e le resistenze al cambia-
mento, in particolare quelle già diffuse da parte di settori industriali 
contro gli obiettivi della transizione verde. Tali resistenze sono più 
forti nella fase attuale in cui i cambiamenti avviati dal green deal 
mostrano i primi effetti negativi sulle strutture produttive e sui la-
voratori, mentre non sono ancora presenti e percepiti i possibili 
benefici delle transizioni (Treu T., 2025, n.2).  

La risposta a queste emergenze implica la necessità di incremen-
tare in modo strutturale le risorse del bilancio europeo.  

Un rapporto di ricerca del Trade Unions Institute (Etui) con-
dotta su 7 Stati membri fra cui l’Italia, fra settembre 2021 e sett. 
2023, denuncia lo squilibrio tra le misure dedicate alle misure di 
stabilizzazione della economia, che oltretutto hanno favorito so-
prattutto i gruppi sociali a più alto reddito, e gli interventi rivolti 
alla protezione sociale e ambientale6 (Cartier B., 2023). 

 
11. — Tecnologie digitali e Intelligenza artificiale: sfide alla regolazione 

— Lo sviluppo delle tecnologie digitali e ora della intelligenza ar-
tificiale sta ponendo problemi inediti alle politiche e al diritto del 

 
6 Secondo la ricerca condotta su 7 Stati membri, fra cui l’Italia, fra settembre 

2021 e settembre 2023, gli Stati membri hanno stanziato quasi 700 miliardi di 
euro per proteggere l’industria e i consumatori con misure per lo più mirate; 
mentre le misure di sostegno al reddito mirate sono state solo 14,3 %.  
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lavoro che sono stati costruiti nell’ epoca analogica caratterizzata 
da diversi paradigmi produttivi e concettuali. 

A questi problemi la Unione europea ha avuto il merito di de-
dicare tecniche regolatorie innovative e in controcorrente con 
quelle adottate da altri paesi: alle direttive sopra ricordate la Csdr, 
la c.d. Due diligence, e la direttiva sulle condizioni dei lavoratori che 
operano tramite piattaforme digitali, si è aggiunto il regolamento 
sulla intelligenza artificiale IA (2024/1689). 

Qui mi limito ad accennare a una questione posta da queste in-
novazioni che ha rilevanza sull’intero quadro e sulla sostanza 
stessa dei diritti sociali e umani. 

L’impiego di tali strumenti riduce l’efficacia di interventi rego-
lativi sulle singole condizioni di lavoro e richiede procedure legali 
e contrattuali capaci di incidere in tempo utile, anzi in anticipo, 
sulla logica del funzionamento e sulla configurazione delle mac-
chine intelligenti che determinano la gestione dei rapporti di la-
voro: questo con l’obiettivo di garantire la effettività del principio 
del controllo umano sul funzionamento delle nuove tecnologie 
(Caruso B., Del Punta R., Treu T., 2023, p. 68 ss.).  

Gli interventi europei finora approvati, non senza contrasti, 
puntano sulla necessità che alle persone e ai lavoratori siano ga-
rantite informazioni complete sull’uso di queste tecnologie ri-
spetto al lavoro e che tali informazioni siano accompagnate da 
spiegazioni per far loro acquisire una piena comprensione delle 
implicazioni di tale utilizzo rispetto alle condizioni di lavoro.  

La garanzia di piena trasparenza è importante, in quanto i carat-
teri delle tecnologie digitali acuiscono le asimmetrie informative a 
scapito dei lavoratori. Ma la asimmetria informativa non è l’unico 
elemento squilibrante che determina la debolezza del lavoratore 
nei rapporti con il datore, la quale non è intaccata, anzi rischia di 
aggravarsi, se questo si avvale di piattaforme intelligenti. 

Per intervenire efficacemente sull’uso di queste tecnologie van-
no ricercati gli strumenti utili a intercettare, nella misura del possi-
bile, le loro logiche di funzionamento al fine di poterne valutare i 
possibili effetti e ricondurli alla capacità di controllo delle persone. 

Le prime analisi sull’impiego della intelligenza artificiale mostra-
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no la necessità di verificare, oltre alle istruzioni e modelli su cui si 
basa tale impiego, la qualità dei dati da essa utilizzati, per indivi-
duare la eventuale presenza di bias che possono riprodurre discri-
minazioni e distorsioni delle pratiche in materia di relazioni di la-
voro e personali (Barbera M., 2021, p. 1 ss.; Perulli A., 2020, p. 7 
ss.; Aimo M.P., 2024, p. 216 ss.).  

A fronte di decisioni delle macchine intelligenti non controllate, 
e spesso non controllabili, una difesa efficace dei lavoratori e delle 
persone colpite può consistere nel diritto a ricevere la giustifica-
zione della loro decisione.  

Tale diritto è sancito ora dalla norma presente nella ultima ver-
sione della direttiva riguardante il lavoro sulle piattaforme digitali 
che richiede alla piattaforma di giustificare le decisioni assunte o 
sostenute da sistemi automatici, (art. 11. 1) (Rainone S., Aloisi A., 
2024, p. 6). 

Analoga disposizione si trova nel regolamento dell’IA Act, 
all’art. 86. 

Se e in che misura questa strumentazione sarà in grado di ren-
dere effettivo un controllo umano delle nuove tecnologie dipen-
derà non solo dal chiarimento delle questioni relative al funziona-
mento della IA e al coordinamento con il complesso sistema nor-
mativo dell’Unione, ma anche dall’ uso che ne faranno le parti so-
ciali nel rapporto con le istituzioni nazionali e europee. 

 
12. — Il coinvolgimento degli stakeholder: strategie dei sindacati e soste-

gno debole delle direttive europee — I sindacati europei hanno sottoli-
neato, senza essere ascoltati, che un controllo umano sulle nuove 
tecnologie presuppone che gli umani siano coinvolti nel loro go-
verno e non solo informati; solo così possono essere messi in 
grado di conoscere le condizioni di funzionamento di queste tec-
nologie e «operare come critical agents del sistema e esercitare una 
meaningful participation» (Ponce del Castillo A., 2024).  

Le trasformazioni del contesto economico, tecnologico e poli-
tico globale hanno peraltro creato difficoltà crescenti per l’azione 
sindacale, fino al punto di profilare in alcuni paesi situazioni di 
vera e propria marginalizzazione dei sindacati o in altri casi di 
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riduzione della loro influenza ad alcuni settori forti della econo-
mia, con la conseguente crescita di dualismi e diseguaglianze (Vis-
ser J., 2019; Ferrera M., Miro J., Ronchi S., 2023/2024).  

È comune convincimento che le difficoltà dei sindacati e delle 
relazioni industriali non si fronteggiano senza che gli stessi sinda-
cati ne considerino le motivazioni e adeguino sia le loro strategie 
sia le pratiche contrattuali e organizzative (Caruso B., Del Punta 
R., Treu T., 2020, p. 51 ss.). Ma nell’attuale contesto di debolezza 
di queste organizzazioni la loro capacità di incidere sulle scelte 
economiche e sociali è fortemente ridotta, se non viene sostenuta 
da interventi dei pubblici poteri.  

Le direttive dell’Unione sopra ricordate hanno dato seguito al-
quanto parziale a questa esigenza, per lo più limitandosi a confer-
mare, come si diceva, i tradizionali diritti di informazione e con-
sultazione nelle materie trattate dalla normativa comunitaria. 

Da queste analisi si può trarre la conclusione che le scelte delle 
direttive sono inadeguate a promuovere un effettivo coinvolgi-
mento dei lavoratori, delle loro organizzazioni e degli altri stakehol-
der nelle questioni affrontate che sono decisive per il futuro del 
mondo del lavoro e del modello sociale europeo. 

Tale carenza indebolisce la possibilità di affrontare con impe-
gno comune di tutte le forze sociali gli ostacoli che si frappongono 
agli ambiziosi obiettivi delle due transizioni e di uno sviluppo so-
stenibile. 

Inoltre contrasta con l’idea che le politiche sociali devono essere 
non solo utili a soddisfare i bisogni dei lavoratori ma costruite con 
la partecipazione degli stessi lavoratori così da essere espressione 
di democrazia sociale riconosciuta quale elemento costitutivo del 
modello europeo: un’idea questa che le direttive che le stesse scelte 
sembrano smentire o svuotare sul nascere. 

Il patto sul dialogo sociale appena concluso (marzo 2025) do-
vrebbe intervenire su questi punti ribadendo il valore di questo 
modello di democrazia sociale e rafforzando il ruolo delle organiz-
zazioni sindacali nelle decisioni riguardanti non solo le questioni 
del lavoro ma il perseguimento degli obiettivi complessivi della so-
stenibilità. 



 

220 

Intervenire in questa direzione è essenziale perché il coinvolgi-
mento delle parti sociali appare oggi più che mai condizione es-
senziale per promuovere un rinnovamento condiviso delle politi-
che del lavoro in grado di rispondere alle sfide delle transizioni 
digitali ed ecologica. E perché rafforzare i contratti collettivi è la 
priorità di un patto che intenda migliorare la funzionalità del si-
stema di relazioni industriali, non solo in materia salariale. 

Resta da vedere se e quali sostegni all’azione sindacale potranno 
essere prospettati dalla Commissione, non solo di tipo organizza-
tivo e strumentale, ma per andare oltre la forma di partecipazione 
debole prevista nelle recenti direttive.  

Servirebbe il coraggio di attivarne una intesa e anzitutto un per-
corso di interlocuzione di queste organizzazioni nei confronti au-
torità europee e nazionali finalizzata ad affrontare queste trasfor-
mazioni e rischi. 

L’ obiettivo è più ambizioso di quello dei patti sociali del passato 
perché non può riguardare la manutenzione e l’adattamento degli 
assetti sociali ed economici del passato, ma deve costruire le con-
dizioni necessarie a sostenere e riempire di contenuti il modello di 
sviluppo sostenibile proposto dall’ Europa dove «crescita della 
produttività e inclusione sociale vadano di pari passo» (Draghi M., 
2025, p. 17).  

Se questa è la dimensione dell’obiettivo, il coinvolgimento delle 
parti non può esaurirsi nel concordare i contenuti del patto e singole 
misure attuative, ma deve tradursi in una partecipazione diretta alla 
progettazione e gestione delle misure necessarie al raggiungimento 
delle finalità comuni. Quindi questa prospettiva sarà da valorizzare 
la collaborazione fra pubblico e privato finalizzata a tali obiettivi, 
con un ruolo cruciale affidato a forme di coregolazione, quali aval-
late in principio dalla Corte costituzionale italiana (sentenza 
131/2020) (Antonini L., 2024, p. 158) in grado di combinare «il di-
namismo tecnico del privato con la legittimazione democratica del 
pubblico» (Carrozza M. Chiara, Pollicino O., 2025, p. 13). 

 
13. — Partecipazione sociale e democrazia politica — Le tre dimen-

sioni della sostenibilità poste al centro delle strategie europee e del 
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modello di sviluppo proposto per il futuro, indicano obiettivi di 
interesse generale che vanno perseguiti con azioni comuni non 
solo delle istituzioni e delle parti sociali, ma di tutti gli attori della 
società civile che hanno interesse alla realizzazione di tali obiettivi. 

Richiedono dunque la ricerca di strumenti di partecipazione più 
estesi e più incisivi di quelli presenti nelle attuali normative che 
siano in grado di coinvolgere effettivamente i lavoratori e le loro 
rappresentanze nelle decisioni delle imprese, specie nelle questioni 
critiche per la realizzazione di uno sviluppo sostenibile. 

Strumenti simili sono essenziali per ridare voce al mondo del 
lavoro, una voce che si è affievolita negli anni e cui si presta insuf-
ficiente attuazione, proprio mentre essa può dare un contributo 
essenziale a risposte condivise ed eque delle sfide del futuro. 

Il coinvolgimento delle rappresentanze della società civile e dei 
corpi intermedi che si accompagni con i rappresentanti dei lavo-
ratori avrebbe un significato anche più ampio; cioè servirebbe non 
solo ad attivare la partecipazione sociale ma anche a rafforzare gli 
istituti, ora indeboliti, della democrazia politica.  

Recenti ricerche segnalano la vitalità dei corpi intermedi non 
solo nelle attività loro tradizionali di assistenza e promozione so-
ciale, ma anche in iniziative nuove di imprenditorialità comunitaria 
e di coprogettazione con le pubbliche amministrazioni di attività 
economiche di pubblico interesse (Bassanini F., Antonini L., Treu 
T., Vittadini G., 2024). 

La valorizzazione della partecipazione del mondo lavoro e dei 
corpi intermedi avrebbe un significato per avvicinare le istituzioni 
europee ai cittadini e servirebbe a contrastarne i caratteri di poten-
ziale burocratizzazione e visione giacobina della politica presente 
nella tradizione degli Stati europei. Allo stesso fine va ripresa la 
proposta di integrare strumenti e spazi di democrazia partecipativa 
e deliberativa nei processi decisionali europei (Letta E., 2025, p. 
IX).  

Tale allargamento e innovazione delle pratiche partecipative ser-
virebbe a garantire alle diverse voci delle società europea la possi-
bilità di esprimersi e di incidere sulle scelte strategiche dell’Unione, 
compensandone in parte il deficit democratico. 
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Anzitutto, ringrazio tutti gli intervenuti in questa sessione po-
meridiana per le stimolanti suggestioni offerte.  

Poi, esprimo il mio personale ringraziamento nei confronti del 
Direttore della nostra rivista, Umberto Carabelli, per avere avuto 
il coraggio di lanciare l’idea di ben quattro convegni sulle varie de-
clinazioni del rapporto tra «lavoro e democrazia» nella società con-
temporanea. E qui oggi s’è svolto il secondo appuntamento pro-
grammato (dopo il bel convegno bolognese sul tema «il lavoro 
come fondamento della democrazia») avente come titolo «la de-
mocrazia sociale: nuovi rischi nella trasformazione globale». 

Ora è evidente che la vastità dei temi affrontati e la profondità 
di analisi adottata da tutti i relatori del convegno, implicherebbero 
delle conclusioni che, da un lato, superano le mie capacità perso-
nali; e che, dall’altro, vanno al di là del tempo limitato che mi è 
concesso. L’intera giornata è stata veramente ricca di idee e di 
emozioni intellettuali che, per fortuna, troveranno adeguata me-
moria negli atti che verranno presto pubblicati. 

Il convegno si è sforzato di collegare l’aspetto centrale della par-
tecipazione democratica, politica e sociale nella definizione del 
welfare futuro e costruibile, secondo una chiara linea programma-
tica tale da proteggere la persona dai vecchi rischi e soprattutto da 
quelli nuovi che sorgono a seguito delle straordinarie trasforma-
zioni (economiche, ambientali, digitali) che coinvolgono l’odierna 
società.  
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Quindi, io, insomma, in circa un quarto d’ora, farò alcune os-
servazioni che avranno il loro sfondo nell’osservazione hard fatta, 
all’inizio della mattinata, da Olivia Bonardi: e cioè «discutere di 
democrazia sociale significa quindi definire come una società de-
cide di organizzarsi – o è da altri organizzata – per fare fronte ai 
bisogni di assistenza di ciascuno di noi. In sostanza si tratta di de-
finire chi si prende cura di chi». 

Pertanto, la questione centrale è sempre quella di capire come si 
afferma oggi il principio fondamentale di liberazione dal bisogno 
che poi è il nucleo fondamentale dello Stato sociale eretto dalla 
Costituzione nell’ottica della società prefigurata dal suo art. 3, c. 2. 
Va sempre ricordato che la liberazione dal bisogno è una precon-
dizione per l’effettivo godimento e per l’esercizio dei diritti civili e 
politici, nonché rappresenta, nel disegno costituzionale, un inte-
resse generale dell’intera comunità. 

Oggi, la questione della democrazia sociale ha avuto risposte 
sfaccettate e variegate, collocabili nell’ambito di un continuum dove, 
ai poli estremi, da un lato, ci sono gli «apocalittici», dall’altro ci 
sono gli «integrati»; e poi ci sono coloro i quali si trovano lungo la 
linea dello stesso continuum. Peraltro, il tema è stato declinato fa-
cendo interagire l’ordinamento eurounitario con quello nazionale, 
senza trascurare le pratiche messe in campo ai vari livelli (unionale, 
nazionale e territoriale) tramite l’azione sindacale.  

Importante è stata l’attenzione dedicata al modello sociale eu-
ropeo, di cui sono state messe in evidenza le attuali criticità, sia sul 
piano di un possibile ritorno alle logiche dell’austerity sia sotto il 
profilo della persistenza dei noti deficit sociali e decisionali. E qui 
vanno ricordate le accurate osservazioni di Maurizio Ferrera, di 
Elena Granaglia, di Madia D’Onghia, di Tiziano Treu.  

In questo quadro, fatto di luci e di ombre, vi sono segnali posi-
tivi come la indiscutibile sensibilità delle due ultime Commissioni 
europee (la Commissione Juncker e la prima Commissione von 
der Leyen) nei confronti delle problematiche sociali; la messa in 
campo di un chiaro programma di attuazione del Pilastro sociale 
europeo del 2017; il varo di un grappolo di direttive di significativa 
importanza sotto il profilo della tutela della persona che lavora e 
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dell’introduzione di vincoli di sostenibilità (sociali, ambientali e 
di governance) all’azione dell’impresa; il fitto coinvolgimento della 
Confederazione europea dei sindacati (Ces) nell’interlocuzione 
con le istituzioni europee. Non possono, però, essere trascurati gli 
elementi negativi. L’impegno nell’Unione nelle politiche sociali 
non è stato irrilevante, ma le disparità territoriali e le diseguaglian-
ze continuano ad aumentare; la povertà assoluta è diffusa in tutta 
l’Europa, ma essa raggiunge cifre drammatiche nei paesi più deboli.  

Tutto ciò richiede l’attivazione di programmi sociali di tipo hard 
ed impone di incrementare i finanziamenti per gli obiettivi di coe-
sione sociale. A questo riguardo, le ricette sono semplici, ma ne è 
complessa l’attivazione sul piano politico. C’è bisogno, come è 
stato rilevato, di una stretta connessione tra la dimensione sociale 
e l’economia; di introdurre forme di condizionalità sociale (legate 
ai principi del Pilastro sociale) per l’accesso ai finanziamenti euro-
pei, di politiche industriali orientate al benessere sociale; di una 
«produzione» di welfare europeo; di un’offerta di infrastrutture so-
ciali e di beni comuni europei. In effetti, per esempio, è parados-
sale, perché di per sé contrario ai presupposti del mercato unico, 
che nell’Unione esistano ancora veri e propri paradisi fiscali.  

Ritengo però che, se si volgono gli occhi al recente passato, sia 
possibile guardare al futuro con una certa dose di ottimismo. In-
fatti, non si può negare che, soprattutto a seguito della pandemia, 
ci sia stato un netto risveglio sociale dell’Unione europea.  

Cosa è il Next Generation Ue se non una massiccia riemersione 
delle politiche keynesiane volte all’aumento della domanda aggre-
gata? D’altra parte, nella stessa prospettiva si muove la direttiva sui 
«salari minimi adeguati» che mira a favorire la crescita delle retri-
buzioni, ritenendo ciò una condizione indispensabile per lo svi-
luppo economico e, quindi, verso la cosiddetta via alta alla com-
petitività.  

Il trait d’union dei recenti interventi dell’Unione è quello di trac-
ciare le linee di un nuovo modello di sviluppo improntato alla 
sostenibilità. Questa è stata messa al centro delle politiche pub-
bliche. Ma non solo. Di straordinaria importanza è il fatto che, 
come s’è poc’anzi accennato, la sostenibilità opera anche come 
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vincolo all’attività di impresa, come limite alla discrezionalità im-
prenditoriale. Insomma, ciò significa che le grandi transizioni in 
atto devono essere «giuste», specie nelle loro ricadute sociali ed 
ambientali.  

La stessa Corte di giustizia ha da tempo abbandonato una pura 
impostazione mercatista, e non ha preso più posizioni riconduci-
bili al preoccupante Laval quartet. Anzi, la stessa Corte ha chiara-
mente avallato la logica antidumping della nuova direttiva sul «di-
stacco dei lavoratori nell’ambito di una prestazione di servizi», va-
lorizzando la cosiddetta «clausola sociale orizzontale» dell’art. 9 del 
Tfue. Così sono stati rigettati i ricorsi di quegli Stati che volevano 
difendere i loro vantaggi competitivi, derivanti dai bassi costi del 
lavoro delle imprese ivi stabilite. Inoltre, nella stessa direttiva sul 
distacco, e nella precedente direttiva cosiddetta enforcement, è con-
tenuta un’apposita «clausola di salvaguardia» dell’azione collettiva 
che, secondo l’interpretazione più ragionevole (proprio perché tali 
direttive non richiamano il limite del rispetto del diritto comunita-
rio), è vista come un’apertura attraverso la quale potrebbe conso-
lidarsi una legittimazione dell’azione sindacale oltre i confini fissati 
dalla Corte di giustizia con la sentenza Laval e con le altre che si 
muovono lungo lo stesso percorso.  

Certo, ha ragione Tiziano Treu che, insieme ad altri, ha messo 
in evidenza come l’afflato sociale dell’Unione corra il rischio di 
essere compromesso dalle recenti tendenze dell’attuale governance. 
Ci si riferisce al cosiddetto pacchetto omnibus presentato dalla se-
conda Commissione von der Leyen che potrebbe determinare un 
reale annacquamento dell’effettività delle garanzie sociali assicu-
rate dall’attuale normativa europea in materia di sostenibilità: 
come la cosiddetta direttiva Due diligence e la direttiva sulla rendi-
contazione di sostenibilità. Quest’ultima, al momento, induce l’im-
presa a rendere trasparenti molteplici informazioni sulla sua ge-
stione in grado di aprire immensi nuovi scenari per lo sviluppo 
delle relazioni industriali. 

Ecco, a mo’ di esempio, si può riprendere una bella frase di Mas-
simo Luciani, secondo cui «abbiamo una grande Costituzione, ma 
per farla vivere ed operare occorrerebbe un grande popolo». Qui 
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Luciani si pone il problema di dove sia il popolo. In questa sede ci 
si può chiedere dove sia il soggetto che sul piano politico difenda 
l’effettività della dimensione sociale europea. È logico che ciò ri-
chiede un rafforzamento della rappresentanza politica a livello eu-
ropeo (e non solo) la quale si possa contrapporre sia alle riemer-
genti soluzioni deregolative, di stampo neoliberista, come unica 
ricetta per fronteggiare le crisi e le turbolenze dei mercati, sia alle 
pessime proposte di stampo sovranista, che, alla lunga, indeboli-
rebbero soltanto l’Unione e la esporrebbero sempre di più ai ca-
pricci dei giganti finanziari e degli altri grandi Stati mondiali.  

Ma v’è di più. La difesa e l’ampliamento del modello sociale eu-
ropeo dipende anche dall’impegno dei soggetti sociali che se ne 
fanno portatori e che agiscono a favore di esso. E qui va sottoli-
neato (come già è stato segnalato) il fortissimo ruolo svolto in que-
sti ultimi anni dalla Ces, il sindacato europeo che ha partecipato, 
in vario modo, all’elaborazione della legislazione europea più in-
novativa in materia sociale degli ultimi anni. E se questa normativa 
è migliore di quanto ci si aspettasse alle origini, il merito è sicura-
mente del lavoro svolto dal sindacato europeo, attraverso molte-
plici forme di mobilitazione collettiva, di pressione politica, di par-
tecipazione dal basso. Inoltre, la Ces, al momento, sta agendo (in-
sieme alle federazioni sindacali settoriali europee) su piani artico-
lati per cercare di introdurre nuove tutele sociali al livello del-
l’Unione, come una disciplina europea sulle catene degli appalti, 
ma anche per contrastare ogni tentativo di marcia indietro su 
quanto già conquistato.  

L’azione collettiva, peraltro, potrebbe contribuire a orientare, in 
senso più favorevole alla tutela dei diritti fondamentali, l’interpre-
tazione e l’applicazione della normativa europea improntata al co-
siddetto «approccio basato sul rischio» derivante dall’uso di una 
tecnologia o di un modello organizzativo. Infatti, è diffuso il ti-
more che tale sistema di regolazione possa limitarsi a produrre ef-
fetti soft: e cioè, ridursi solo alla mitigazione (attenuazione) e non 
alla completa eliminazione del rischio di un impatto negativo sui 
suddetti diritti. Quindi, v’è il concreto pericolo che tali diritti siano 
spesso sacrificati di fronte alle esigenze aziendali. Ciò soprattutto 
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se le procedure di valutazione del rischio vengono gestite dal ma-
nagement in modo autoreferenziale, senza l’adeguata partecipazione 
dei rappresentanti degli stakeholders (tra cui i lavoratori) e in assenza 
di pregnanti controlli da parte di organi esterni ed indipendenti. 
Questa preoccupazione giustifica la forte rivendicazione della Ces 
di un’apposita direttiva sul management algoritmico e sull’uso del-
l’intelligenza artificiale nei luoghi di lavoro. Una direttiva che, raf-
forzando ed estendendo quanto già previsto nella direttiva sul la-
voro nelle piattaforme digitali, cristallizzi una piena partecipazione 
sindacale alla governance delle nuove tecnologie. Comunque, di 
fronte a queste nuove frontiere, l’approccio più ragionevole do-
vrebbe essere quello indicato, con lungimiranza, da Stefano Ro-
dotà, secondo cui il valore primario attribuito alla persona impone 
una risposta negativa alla domanda: «se tutto quel che è tecnica-
mente possibile sia pure eticamente lecito, politicamente e social-
mente accettabile, giuridicamente ammissibile».  

Come si vede, in buona sostanza, in ogni ambito, è sempre pre-
sente una continua dialettica tra due modi differenti di concepire 
la costruzione europea. Da un lato, v’è l’Europa dei mercanti e, 
dall’altro, c’è l’Europa dei cittadini. Tocca al «popolo» europeo, at-
traverso la sua mobilitazione, il compito di fare sì che sia quest’ul-
tima, alla fine, a prevalere e a ribadire la sua primazia.  

È stato bene messo in evidenza, come il sistema di welfare na-
zionale sia in ritardo rispetto alle nuove esigenze protettive, alle 
maggiori ibridazioni tra lavoro e non lavoro. Peraltro, è stata ri-
chiamata l’attenzione sulla circostanza che l’organizzazione attuale 
del welfare non solo rispecchia le diseguaglianze esistenti nella so-
cietà, ma le intensifica, perché produce impatti discriminatori per 
genere e nazionalità. A ciò si collegano le criticità del mercato del 
lavoro italiano. Qui la legislazione degli ultimi anni (di cui il para-
digma è rappresentato dal Jobs Act) ha realizzato una moderna 
mercificazione del lavoro, perché ha favorito un’abnorme utilizza-
zione di tipologie flessibili di rapporti di lavoro fragili e a basso 
costo, nonché forme di decentramento produttivo, attraverso le 
catene degli appalti, che comportano il peggioramento delle con-
dizioni dei lavoratori ivi impiegati. Il che ha prodotto effetti siste-
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mici, perché ha agevolato un modello di economia basato sulla 
competitività del costo del lavoro e concentrato sui settori a basso 
valore aggiunto. Un modello, quindi, che si inserisce in quella che 
è definita la via bassa allo sviluppo, che consente alle imprese di 
scarsa qualità di restare sul mercato e che disincentiva l’innova-
zione. D’altra parte, come ha rilevato Dario Guarascio, la diffusa 
presenza di bassi salari e di lavoro povero è, nello stesso tempo, 
causa e conseguenza del declino economico italiano. Insomma, è 
vero che la qualità del lavoro è una componente essenziale dello 
sviluppo sostenibile. Ma la qualità del lavoro dipende dalla qualità 
dell’impresa datrice di lavoro. Perciò, affinché si possano diffon-
dere le imprese di qualità, è necessario modificare l’attuale preva-
lente modello di sviluppo: che al momento è di perverso sottosvi-
luppo. In sintesi, si tratta di smettere, come ammonisce Massimo 
Giannini, di smettere di ubriacarsi «bevendo il sangue dei meno 
protetti dal Sacro Graal della flessibilità»! 

Sicché, i nuovi sentieri per la riconfigurazione del welfare de-
vono interconnettersi con una profonda riforma della regolazione 
del lavoro e del sistema di relazioni industriali.  

È chiaro che l’attuale contesto politico non è favorevole a poli-
tiche pro-labour. Un esempio eclatante, ha detto bene Papi Bronzini, 
è costituito dall’abolizione del reddito di cittadinanza che, come 
dimostrano le ricerche disponibili, ha prodotto alcuni effetti vir-
tuosi sul funzionamento del mercato del lavoro, perché ha reso i 
poveri meno deboli rispetto ad offerte di salari indecenti e comun-
que non ha determinato l’aumento del lavoro sommerso. Certo, 
l’istituto del reddito di cittadinanza produceva molteplici distor-
sioni, acutamente segnalate dal comitato di valutazione presieduto 
da Chiara Saraceno. Ma, di fronte a tutto questo, la risposta del 
governo di centro-destra è stata quella tipica di un contesto in cui 
domina il marketing politico e l’esigenza della politica di dare la sen-
sazione di ascoltare la propria costituency. Così, sono state recepite 
le istanze dei benpensanti turbati dal diffuso scandalo (montato ad 
arte con unilaterali campagne di stampa) dei cosiddetti «divanisti»: 
ovvero di coloro che, benché occupabili, preferivano rifiutare di 
svolgere alcuna attività e vivere a spese della comunità.  
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Sicché, lo strumento è stato sostituito da nuove misure estrema-
mente fragili, che riducono drasticamente la platea dei beneficiari; 
e soprattutto di stampo ottocentesco, perché improntate all’idea 
che la povertà e la disoccupazione sono fenomeni che dipendono 
dalla colpa e dalla responsabilità di chi si trova in questo stato: e 
che quindi ci sono sempre occasioni di lavoro per chi intende ve-
ramente lavorare! La cosa particolarmente grave è che, in questa 
drastica ristrutturazione, permeata da un’ossessione lavoristica, 
non è stata posta la dovuta attenzione all’impellente necessità di 
favorire l’inclusione sociale di chiunque sia affetto da forme di di-
sagio e di deprivazione (che ostacolano o rendono impossibile l’ac-
cesso al mercato del lavoro), nonché di rendere veramente efficaci, 
per chi sia in grado di lavorare, le politiche attive del lavoro e della 
formazione. La debolezza di tutte queste politiche sia per l’inclu-
sione sia per il lavoro è ancora oggi una drammatica patologia da 
curare con urgenza e coraggio.  

Peraltro, non solo per ciò che concerne il quadro europeo, ma 
anche riguardo alla situazione nazionale, il convegno è stato ricco 
di idee originali (proprio in una direzione progettuale), di cui un 
decisore politico socialmente orientato dovrebbe fare tesoro. 
Come: trarre insegnamento dagli esperimenti più avanzati esistenti 
in altri paesi; l’enfatizzazione, quale linea guida, del principio di 
solidarietà, prescindendo dalla caduca distinzione tra previdenza 
ed assistenza; mettere l’adeguatezza di ogni trattamento al centro 
dei relativi interventi; accompagnare le persone nei loro molteplici 
processi di transizione; privilegiare il ruolo delle istituzioni pubbli-
che rispetto alla retorica del welfare familiare; valorizzare il lavoro 
di cura; demistificare la continua narrazione della mancanza di ri-
sorse e coltivare l’ambizione di costruire una fiscalità generale ve-
ramente improntata a principi solidaristici e di progressività.  

Non si può nascondere che, com’emerso nel nostro convegno, 
sul piano nazionale, sono stati raggiunti importanti risultati attra-
verso la contrattazione sociale territoriale. Beninteso, la pregnanza 
di tali successi è direttamente proporzionale dalla disponibilità al 
dialogo delle istituzioni pubbliche territoriali. Purtroppo, l’espe-
rienza dimostra che, tranne le dovute eccezioni, il ceto politico non 
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ha mostrato particolare attenzione alle istanze avanzate dalle orga-
nizzazioni sindacali. Basti ricordare l’esempio dei cosiddetti pro-
tocolli di legalità negli appalti, di cui i migliori prodotti sono nati 
nelle zone dove vi sono governi sensibili ai problemi sociali, e 
quindi soprattutto nella parte del paese amministrata da schiera-
menti politici progressisti. Ma sicuramente anche laddove gli sboc-
chi finali non sono stati esaltanti, il problema è stato posto, è stato 
portato alla luce del sole, grazie all’attivismo sindacale. Ecco, qui 
si ha la conferma della tradizionale lezione del diritto del lavoro, 
della materia che molti di noi insegnano. E cioè, che solo l’azione 
collettiva rappresenta la vera garanzia di effettività dei diritti dei 
ceti subalterni. E quindi, per il futuro, è necessario che ciò non 
venga dimenticato. Pertanto, come ricordava Luigi Mariucci, qual-
che anno fa, il lavoro deve riconquistare la sua voce attraverso 
nuove declinazioni del «principio di solidarietà che è all’origine dei 
grandi movimenti collettivi che hanno segnato, in tutti i paese, i 
cicli alterni della lotta sindacale». In effetti, egli si chiedeva: «dove 
va il mondo se non nella direzione di intrecciare la dimensione 
individuale con quella collettiva, i destini del singolo con la comu-
nità a cui appartiene? Si pensi ai temi ambientali, alla riconversione 
ecologica dell’economia, alla necessità di stabilire regole globali in 
materia di disciplina finanziaria ed economica». 

D’altra parte, anche la contrattazione collettiva di secondo li-
vello ha consentito di raggiungere importanti conquiste sul piano 
del welfare aziendale. Ma è anche vero che questa contrattazione 
collettiva è presente solo in una piccola parte delle imprese italiane 
(quelle più grandi ed innovative) ed è soprattutto concentrata nel 
centro-nord del Paese. Soprattutto nel Mezzogiorno, e nelle altre 
aree depresse del territorio nazionale, il sindacato ha già il pro-
blema primario, e non facile, di fare applicare i contratti collettivi 
nazionali e di impedire la diffusione della contrattazione collettiva 
pirata o al ribasso.  

Certo, come s’è detto, a livello nazionale, la situazione non è 
sicuramente pro-labour. Sono noti a tutti gli atteggiamenti dell’at-
tuale governo fortemente oppositivi ad ogni vero dialogo con le 
grandi organizzazioni sindacali. Ciò spiega anche la grande batta-
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glia portata avanti dalla Cgil con i referendum di questa tarda pri-
mavera. La battaglia è stata persa. Ma, riprendendo in termini po-
sitivi una suggestione di Miriam Golden, si può dire che essa è 
stata una «sconfitta eroica», perché ha consentito di riportare all’at-
tenzione del dibattito politico le questioni del lavoro e delle sue 
tutele, e ha messo in chiaro che esiste una notevole parte della so-
cietà che crede ancora in un mutamento dello status quo.  

Insomma, l’azione politica, sindacale, culturale, come risulta da-
gli interventi che qui si sono succeduti, deve essere quella di fare 
entrare sempre di più la dimensione sociale nell’economia. E ciò 
significa che la regolazione e la costruzione del mercato devono 
avvenire in stretta considerazione delle esigenze sociali. Di conse-
guenza, anche qui a mo’ di metafora, bisogna allontanare lo spettro 
di Hayek, che ancora popola i sogni di molti policy makers nostrani, 
e non solo, e ritornare a Keynes. In effetti, quest’ultimo parlava 
giustamente del primo «come l’uomo confuso più autorevole 
d’Europa». In questa direzione, vanno dissolti i miti ideologici del 
cosiddetto libero mercato che ancora resistono e condizionano so-
prattutto una parte della crisalide tecnocratica delle istituzioni eu-
ropee. L’inefficace o insoddisfacente protezione dei diritti fonda-
mentali degli individui, tra cui rientrano la garanzia della sicurezza 
sociale e la liberazione dal bisogno, non è colpa del mercato o 
dell’inafferrabile capitalismo finanziario e mimetico, bensì della 
politica, di una certa (cattiva) politica. A qualunque livello, è giunto 
il tempo che la politica ritorni a fare il suo mestiere, nello spirito 
della Costituzione e dei valori sociali fondamentali dell’Unione, ri-
fuggendo dai rigurgiti sovranisti e neoliberisti, e dando forma al 
mercato, in modo che la coesione sociale e gli interessi delle per-
sone in carne ed ossa siano la stella polare che orienti ogni deci-
sione di governo della società.  

Un chiaro attuale esempio di costruzione sociale del mercato è 
rappresentato dall’attuale codice degli appalti pubblici. Esso è so-
pravvissuto al recente tentativo dell’attuale governo, con un appo-
sito decreto correttivo, di attenuarne la portata garantistica soprat-
tutto sotto il profilo della tutela dell’equo trattamento dei lavora-
tori impiegati negli appalti. Ma non bisogna mai trascurare i pro-
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cessi reali. E questo significa che l’effettività di tale disciplina pro-
tettiva dipenderà da un’accorta vigilanza del sindacato sulla sua 
corretta applicazione. E ciò è quello che in effetti quest’ultimo sta 
facendo, attraverso la cosiddetta «contrattazione d’anticipo», volta 
ad impegnare le stazioni appaltanti a seguire un’apposita e pre-ne-
goziata road map nell’affidamento degli appalti pubblici.  

In questo percorso, è importante il ruolo dell’intellettuale, di 
ogni scienziato sociale e anche del giurista. Come ha detto bene 
Marzia Barbera, «bisogna guardare le maschere deformate dal-
l’ideologia». È questo l’insegnamento di Giovanni Tarello, di cui 
troviamo un chiaro riflesso nelle parole di Umberto Romagnoli 
nel suo fondamentale commento al comma 2 dell’art. 3 Cost. Egli, 
infatti, afferma che «per il giurista, dunque, non si tratta di violen-
tare le parole, ma di assumere a regola direttiva del proprio lavoro 
il “modello di società prefigurata” dal capoverso dell’articolo in 
questione mobilitando le risorse del “mestiere” a favore e sostegno 
(almeno) di quegli obiettivi idonei a costruirlo che la Costituzione 
ha determinato. Bisogna vedere, si potrebbe allora replicare, di 
quale “principe” il giurista sceglie di essere consigliere, o meglio: 
la coscienza critica». 

Non a caso, Umberto Romagnoli, nel suo commento, citava Le-
lio Basso che, com’è noto, ha materialmente scritto il comma 2 
dell’art. 3 Cost., insieme a Massimo Severo Giannini, e con il con-
tributo della Madre Costituente Teresa Mattei, la quale difese l’in-
serimento nel testo della decisiva parola «di fatto». E Lelio Basso 
diceva: «quando i lavoratori italiani hanno fatto uno sciopero ge-
nerale in tutto il paese per ottenere delle riforme legislative atte ad 
assicurare a tutti una casa decente e a buon mercato, io ho potuto 
sostenere che essi, con la loro forza e la loro lotta, riscrivevano 
nella realtà quegli articoli della Costituzione, che noi, all’indomani 
della guerra, avevamo scritto soltanto su un labile pezzo di carta». 
Basso si riferiva allo sciopero generale del 19 novembre 1969, pro-
clamato unitariamente dalle confederazioni sindacali Cgil, Cisl e 
Uil proprio su temi del diritto alla casa. Ma, com’è stato sottoli-
neato in questa sede, quello della casa resta ancora oggi uno dei 
più grandi e drammatici problemi sociali, sul quale è indiscutibile 
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che il sindacato ha mantenuto la sua attenzione. E se questo nodo, 
ma anche tutte le altre criticità dell’attuale sistema di welfare, tro-
veranno, nel futuro, soluzioni migliori dipenderà anche e soprat-
tutto dalla capacità dello stesso sindacato di continuare ad affron-
tarle e di mobilitare l’intera società civile verso questi obiettivi. 
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