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Presentazione

La composizione in un unico Ministero delle funzioni di indirizzo politico in materia 
di lavoro, salute e inclusione sociale ha rappresentato una opportunità irripetibile per 
ricondurre a una visione integrata l’insieme di prestazioni e servizi – pubblici e privati 
– che devono concorrere alla vita buona dei cittadini nel contesto necessario di una 
società attiva. 

È una strada già tracciata in ambito europeo. Il Libro Bianco della Commissione 
Europea sulla salute ha ampiamente evidenziato lo stretto legame tra salute e prosperità 
economica (1). Mentre è nella Strategia di Lisbona che rinveniamo l’idea della società 
attiva che risulta funzionale a obiettivi tanto di competitività quanto di inclusione 
sociale. 

Promuovere la salute consente di ridurre la povertà, l’emarginazione e il disagio sociale 
e anche di incrementare la produttività del lavoro, i tassi di occupazione, la crescita 
complessiva della economia. Allo stesso modo, un aumento della qualità del lavoro e 
delle occasioni di impiego per un arco di vita più lungo, così come un contesto favorevole 
alla occupabilità e alla mobilità sociale, qualunque sia il punto di partenza di ciascuno, 

Nel coordinare il gruppo di lavoro che ha concorso alla redazione di questo Libro 

Bianco mi sono avvalso dei consistenti materiali prodotti dalla consultazione avviata 
lo scorso anno, con la pubblicazione del Libro Verde sul futuro del modello 

sociale, secondo una prassi ricorrente nella Unione ma nuova in Italia. Ad essa 
hanno preso parte oltre mille soggetti tra istituzioni, organizzazioni rappresentative 
di interessi e di valori, singoli cittadini che qui intendo ringraziare. Il testo prodotto è 
largamente debitore del loro prezioso contributo. 

Come già il Libro Verde, anche il Libro Bianco è dedicato ai giovani e alle loro 
famiglie. La dedica vuole essere sostanziale, non formale, perché un rinnovato modello 

1 Un impegno comune per la salute: approccio strategico dell’UE per il 2008-2013, COM(2007), 630 def.
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e nelle sue proiezioni relazionali: la famiglia, quale luogo delle relazioni affettive; il 
lavoro, quale espressione di un progetto di vita; la comunità e il territorio, quali ambiti 
di relazioni solidali. 

Da questo valore discende la tesi di un Welfare delle opportunità e delle responsabilità, 
che si rivolge alla persona nella sua integralità, destinato progressivamente a sostituire 
il modello attuale di tipo prevalentemente risarcitorio. Un Welfare che interviene in 
anticipo, con una offerta personalizzata e differenziata, rispetto al formarsi del bisogno 
e che sa stimolare comportamenti e stili di vita responsabili e, per questo, utili a sé e 
agli altri. 

non, come di tutti i corpi intermedi che concorrono a fare comunità.

Esso potrà offrire migliori prospettive soprattutto ai giovani e alle donne, oggi 
penalizzati da una società bloccata e incapace di valorizzare tutto il proprio capitale 
umano. Così come sarà maggiormente idoneo a intervenire su situazioni di solitudine 
ed emarginazione, con particolare attenzione alle persone più anziane e ai diversamente 
abili.

Il principio di una vita buona ha le sue radici in una vita attiva, nella quale il lavoro, 
valorizzato in tutte le sue forme ed espressioni, non sia una maledizione o, peggio, una 

sociale delle persone e delle famiglie. Nella società della vita buona la dimensione 
personale e la dimensione sociale sono simultaneamente perseguite in modo da non 
trascurare i diversi aspetti costitutivi della esperienza elementare dell’uomo: la salute, 
il lavoro, gli affetti e il riposo. 

Questa visione vuole essere la risposta a ogni forma di egoismo corporativo e alle 
ricorrenti propensioni a favorire il declino della società da parte di coloro che – viziati 
da culture nichiliste – sembrano avere smarrito il senso stesso della vita. Il destino di 
un popolo è positivamente perseguito solo se nei più prevale l’idea vitale della ricerca 
della felicità e la coscienza che il desiderio di realizzazione di ciascuno si compie nella 
dimensione comunitaria.
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L’attenzione ai meriti e ai bisogni delle persone potrà consentire di meglio coniugare le 
esigenze della sostenibilità con quelle della equità. Rinnovate politiche per lo sviluppo 
sociale non sono rivolte al solo obiettivo di una più equa distribuzione della ricchezza, 
ma risultano funzionali esse stesse a una maggiore capacità di crescita della nostra 
economia perché riducono il bisogno, alimentano la qualità del capitale umano, stimolano 
la mobilità sociale, determinano nuovi lavori. 

Il territorio è la dimensione idonea per l’attuazione delle politiche coerenti con questo 
Libro Bianco perché è in questo ambito che le istituzioni, le organizzazioni non 

tanto dello sviluppo locale quanto della giustizia sociale.

La spesa sociale si dovrà confrontare con la ricchezza disponibile anche in relazione 
ai vincoli indotti dalle esigenze di stabilità della Unione e ai problemi connessi al 
collocamento del grande debito pubblico accumulato. La costruzione del nuovo modello 
dovrà pertanto proporsi la ricerca di percorsi virtuosi di protezione sociale idonei a 
garantirne, in termini di crescita e sviluppo, la piena sostenibilità.

Ciò appare tanto più necessario in un Paese come il nostro, profondamente diviso tra 
Nord e Sud nei livelli di quantità e qualità delle prestazioni sociali come nei tassi di 
attività della sua popolazione.

Siamo ben consapevoli che il processo di rinnovamento del sistema sociale italiano non 
potrà essere né breve né lineare. La stessa crisi internazionale in atto impone il rinvio 
di molti dei cambiamenti qui ipotizzati e, in taluni casi, soluzioni incongruenti con 
essi. 

Anche per questa ragione il  Libro Bianco si limita intenzionalmente alla declinazione 
dei valori e della visione del nuovo modello sociale con l’auspicio di offrire obiettivi 
largamente condivisi rispetto ai quali si dovrà esercitare la legittima dialettica tra i 
diversi soggetti istituzionali, politici e sociali circa i tempi e i modi del percorso di 
riforma. 

Il  programma di legislatura per la transizione dal vecchio al nuovo modello sarà successivo, 
e inevitabilmente espressione del Governo e della sua maggioranza parlamentare, 



ancorché aperto al dialogo sociale e al confronto costruttivo con l’opposizione.

Al rinnovamento interno deve peraltro corrispondere un convinto impegno nella 
dimensione internazionale. Il processo di liberalizzazione degli scambi commerciali 
deve essere accompagnato dal riconoscimento universale di alcuni diritti fondamentali 
della persona in modo che sviluppo economico e dimensione sociale procedano ovunque 
di pari passo. 

La stessa ricostruzione delle condizioni di stabilità della economia globale non può 

per cui una regolata economia di mercato si deve integrare con la migliore attenzione ai 
criteri della coesione sociale. 

Si affermano diffusamente i criteri della economia sociale di mercato, quale sola 

giustizia sociale. 

Per questa ragione, i Ministri del  Welfare dei quattordici Paesi industrializzati e 
delle economie emergenti, riuniti a Roma dalla Presidenza italiana della sessione G8 
nel primo Social Summit

  

Le persone prima di tutto, nei provvedimenti anticrisi e nella costruzione del nuovo 
Welfare

società che verrà dopo la crisi. 

Maurizio Sacconi



9

1. Lo scenario attuale e le grandi tendenze

Il contesto della grande crisi. 

Da oltre un anno viviamo una autentica “tempesta perfetta”. La peggiore 

economia reale. 

rivisitazione dell’isolazionismo e del protezionismo del secolo scorso.

autoreferenzialità del management
Una eccessiva esposizione all’indebitamento, favorito da un regime espansivo di 

 

La crisi è divenuta mondiale per l’interconnessione tra le economie nazionali. 

ampliando le possibilità di commercio mondiale, aumentando i mercati di 

L’estrema volatilità dei mercati genera insicurezze nelle persone e produce 

effetti evidenti sui sistemi di Welfare

investimenti disponibili per il risparmio privato, instabilità degli erogatori delle 

prestazioni e molto altro ancora. 

sviluppano tra Paesi e Regioni si arrestino e si ritorni a un mondo di frontiere e 

di barriere commerciali. 
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pressioni su occupazione e salari derivanti dalla ulteriore integrazione nella 

economia mondiale dei Paesi un tempo periferici. Altrettanto importanti saranno 

le spinte per una continua rilocalizzazione dei processi produttivi. 

Il rinnovamento delle istituzioni internazionali dedicate alla regolazione del 

maggiore considerazione della sostenibilità sociale quale necessaria componente 

dello sviluppo economico. 

migratori a determinare nuovi equilibri politici ed economici e a riorientare le 

Welfare del futuro.

I già precari equilibri del sistema previdenziale e della assicurazione sanitaria 

della popolazione e dalla conseguente rivoluzione epidemiologica in ambito 

sanitario. 

Diventeranno prioritarie le malattie cardiovascolari (prima causa di morte), i 

nei prossimi anni un aumento della pressione migratoria e un progressivo 

inurbamento. 
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nelle economie industrializzate. Registreremo una maggiore esposizione al 

alleviarlo. 

La concentrazione urbana è un fenomeno positivo per la crescita economica, 

lo sviluppo delle infrastrutture e il benessere delle persone, ma pone problemi 

rilevanti al sistema di Welfare. La vita nei grandi agglomerati segue necessariamente 

protezione informale a partire dalla famiglia.

Ricerca, ambiente, energia.

valutabili sono i progressi nei prossimi decenni nel campo della tecnologia della 

informazione e comunicazione, delle biotecnologie, della genomica, della ricerca 

biomedica, dei nuovi materiali. La diffusione delle tecnologie è favorita dalla 

crescente globalizzazione e dalla caduta dei loro costi e spinge alla adozione di 

nuovi modelli di organizzazione del lavoro.

La novità di questo tipo di cambiamenti, rispetto ai progressi registrati nei secoli 

scorsi, sta soprattutto nella velocità con cui si producono conseguenze sulla 

sociali e familiari. 

delle relazioni umane e interpersonali. La rete Internet non è solo un insieme di 

interconnessioni tra punti di accesso. È soprattutto una nuova forma di socialità 

attraverso cui diventa possibile formare nuove relazioni libere dal vincolo 

territoriale. Non possono tuttavia essere trascurati i comportamenti patologici 

Welfare. I 

cambiamenti climatici possono avere pesanti conseguenze per gli equilibri 

mondiali. In assenza di una azione coordinata a livello internazionale si stima 

una perdita equivalente del 2 per cento del PIL mondiale.
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al cambiamento climatico. Ciò determina l’insorgere di costi 

i Paesi. Ne consegue un incentivo alla delocalizzazione per le imprese esposte 

alla concorrenza internazionale con possibili effetti sui livelli occupazionali e la 

qualità del lavoro.

di lavoro.

Le biotecnologie.

della vita di moltitudini crescenti a partire dall’allungamento delle aspettative di 

vita.

campo sanitario. Essa offre nuove opportunità di lavoro e possibilità straordinarie 

di interazione con altri settori tecnologici e industriali quali le nanotecnologie, 

L’applicazione della biotecnologia alla scoperta di nuovi farmaci consente 

lo sviluppo delle cosiddette terapie mirate, a misura del singolo paziente, di 

L’innovazione della terapia dipende principalmente dalla comprensione dei 

può potenziare questa direzione, mediante un utilizzo prudente di test genetici 

predittivi di malattia e di risposta alla terapia. 

confrontarsi con il problema di equità di accesso alle nuove terapie. Occorre 
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agiati, creando in tal modo fasce differenziate di pazienti. 

Nuovi lavori e nuovi modelli organizzativi d’impresa.
 

e gli ambienti di lavoro contribuendo alla nascita di nuovi lavori e di nuove 

informazione e della conoscenza. 

superamento di sistemi organizzativi rigidamente verticali dove i lavoratori sono 

operino in rete favorendo la specializzazione produttiva, le esternalizzazioni e 

attività principale e approvvigionarsi, in qualunque parte del mondo, da soggetti 

terzi dotati di un prezioso know how immateriale ed organizzativo. Ciò non 

soltanto per i servizi di logistica, il facility management, l’amministrazione, i sistemi 

know how 

per sopravvivere nel medio e lungo periodo in un contesto economico e sociale 

in continua evoluzione. Si sono peraltro formate vere e proprie “multinazionali 

sempre immediatamente disponibili.

Aumenta l’autonomia del lavoratore nella realizzazione delle proprie mansioni 

riferimento, nella prassi operativa come nella legislazione sul lavoro. Emergono 

nuove forme e tipologie di lavoro a forte contenuto auto-imprenditoriale. Cresce 

la domanda di servizi di cura alla persona e la relativa offerta è spesso inadeguata 
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per quantità e qualità esprimendosi ricorrentemente in forme irregolari. 

sul funzionamento dei sistemi di relazioni industriali ma, prima ancora, sulla 

composizione della forza lavoro, sulla qualità e sulla durata nel tempo dei 

L’elemento di costo e la qualità del capitale umano sono i fattori di produttività e di 

dalla competizione, come quello dei servizi pubblici.
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2. I limiti e le potenzialità del modello sociale italiano

Le disfunzioni del modello tradizionale.

evidenza l’inadeguatezza del nostro sistema di sicurezza sociale.

La libertà di scelta e di iniziativa delle persone è spesso compressa dalla invadenza 

qualitativi dei servizi essenziali. Non di rado lo Stato si sostituisce al cittadino 

nelle sue decisioni con strutture viziate da ricorrente autoreferenzialità. Ciò 

responsabilità.

 

Il risultato peggiore dell’assetto tradizionale è la frattura tra i buoni modelli di un 

La spesa sociale è caratterizzata da un netto squilibrio verso la componente 

e l’assistenza (8,1 per cento).

L’eccessivo peso del capitolo pensionistico penalizza, in particolare, la spesa 

raddoppiare. 

Non di rado, anzi, a costi elevati corrisponde una bassa qualità dei servizi 

offerti. 
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servizi pubblici per l’impiego diffusamente carenti, un corpus normativo 

incompleto delle forme di integrazione del reddito, investimenti nella formazione 

Il sistema sanitario e quello socio–assistenziale 

Il sistema sanitario italiano è considerato dalla Organizzazione Mondiale della 

Sanità uno dei primi al mondo in base ai tre parametri di valutazione complessiva: 

miglioramento dello stato di salute della popolazione, risposta alle aspettative di 

salute e di assistenza sanitaria dei cittadini, assicurazione delle cure sanitarie a 

soprattutto nelle aree del Mezzogiorno. Le disparità non sono dovute alla 

organizzativi obsoleti per cui a elevati livelli di spesa corrisponde una bassa 

essenziali di qualità non erogati dalle Regioni di appartenenza, nonostante 

(e forse proprio a causa di) una capillare e abnorme diffusione di ospedali 

“generalisti”. L’incremento esponenziale dei costi e il dispendio di risorse umane 

e professionali è l’ovvia conseguenza.

gli ultrasessantacinquenni saranno il 30 per cento della popolazione e gli 

colpiscono il 25 per cento della popolazione e rappresentano il 70 per cento 

Welfare.
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A un allungamento della aspettativa di vita non corrisponde la garanzia di una 

proporzionale vita attiva. Per gli ultrasettantacinquenni è di quasi dieci anni la 

prospettiva di vita in condizioni di disabilità. Dei 2,5 milioni di disabili presenti in 

Il governo della qualità e quantità della spesa sanitaria rappresenta una 

gestione, mentre l’85 per cento del disavanzo complessivo si concentra in Lazio, 

Campania e Sicilia. 

Gli stessi livelli essenziali di assistenza da assicurare su tutto il territorio nazionale, 

generato il cambiamento auspicato. Mancano strumenti informativi e valutativi 

in grado di cogliere le asimmetrie tra domanda e offerta di salute per arrivare a 

un loro progressivo riallineamento. 

integrazione tra servizi sociali, sanitari e assistenziali, nel Centro-Sud essa è 

gestita prevalentemente dagli Enti locali. Secondo dati ISTAT, si va dai 146 

euro per abitante del Nord-Est ai 40 euro del Sud, spesso con scarsa capacità di 

monitoraggio dei risultati da parte degli organi amministrativi e politici. 

Le azioni in questo campo sono frammentate territorialmente. Manca una 

istituzioni condizionano la qualità del servizio e non favoriscono lo sviluppo di 

sinergie con gli attori sociali e il volontariato.
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Non mancano modelli di successo fondati sulla appropriatezza delle prestazioni, 

idonee. 

Accanto a Regioni nelle quali si riscontra un ricorso inappropriato al ricovero 

ospedaliero in conseguenza dell’eccesso di offerta vi sono altre Regioni ove 

tecnologia e professionalità ed è in grado di garantire ai malati acuti le migliori 

opportunità di cura secondo costi compatibili.

Le relazioni di lavoro.

Marco Biagi considerava il nostro mercato del lavoro come il peggiore d’Europa. 

Con un tasso di disoccupazione a doppia cifra e percentuali troppo basse di 

e al sommerso. 

quali rappresentati da contratti di lavoro dipendente a tempo indeterminato. 

Welfare e il 

radicamento di una società attiva, si è lentamente avvicinato alla media europea 

crescendo di quasi 10 punti percentuali. È aumentato sensibilmente il numero 

di donne presenti nel mercato del lavoro. 

lavoro remunerato e lavoro di cura, offrono opportunità di inclusione sociale a 

persone altrimenti escluse dal mercato di lavoro.

del capitale umano con particolare riferimento a Mezzogiorno e occupazione 

femminile. 
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un frequente intrappolamento ai margini di esso e con lavori di bassa qualità.  

discriminazioni nella carriera, nell’accesso al lavoro e nella remunerazione. 

rigida della retribuzione. Nel complesso, è diffusamente assente l’opportunità di 

produttivi e l’innovazione nella organizzazione del lavoro. 

collaborativi. 

avviato nel corso della Legislatura, rappresenta un primo passo per liberare il 

lavoro dal peso, divenuto oramai insostenibile, di una regolazione di dettaglio 

contenzioso, la libertà di azione degli operatori economici senza portare alcun 

contributo alla tutela dei lavoratori.

disponibilità di servizi di accompagnamento al lavoro e con un sistema incompiuto 

interventi straordinari.
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autorizzazione o accreditamento e in cooperazione con i servizi pubblici 

orientamento, accompagnamento nel mercato del lavoro regolare. Ma siamo

ancora lontani, per numero e qualità di operatori, dalle migliori esperienze 

internazionali. 

Le potenzialità del nuovo apprendistato sono molte ma ancora largamente 

inespresse. Non solo nella versione tradizionale e di tipo professionalizzante, 

l’investimento in capitale umano e la produttività del lavoro, sono i contratti di 

nel caso dell’apprendistato per l’esercizio del diritto dovere di istruzione e 

percorsi tecnico professionali sia alla acquisizione di un titolo universitario e 

persino di un dottorato di ricerca.

Il futuro occupazionale e previdenziale dei nostri giovani si costruisce qui. 

consenta, attraverso un effettivo raccordo tra scuola e impresa, un tempestivo 

ingresso nel mercato del lavoro. Sensibilizzando il sistema produttivo sulla 

valenza culturale e di prospettiva della accettazione delle generazioni in fase di 

apprendimento all’interno delle proprie strutture, per valorizzare al massimo la 

capacità formativa della impresa, sino a oggi sottovalutata da tutti gli attori del 

mercato.

Con le recenti riforme il quadro normativo si è collocato in questa direzione. 

Ma le molte previsioni di legge in materia sono rimaste disattese nella prassi 

nel lavoro due mondi inesorabilmente separati.

Il terzo settore. 

Il terzo settore costituisce un punto di forza del modello sociale italiano e ancor 
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del pubblico e del privato. Si tratta piuttosto di un attore particolare, capace di 

nella nuova organizzazione dei servizi e del lavoro nell’era post-industriale, ma 

disperdere. 

Enormi, e in parte non ancora esplorate, sono dunque le potenzialità del 

associazioni, gruppi di volontariato, imprese sociali, fondazioni e corpi intermedi 

si caricano dei bisogni dei singoli e trovano soluzioni innovative a essi.

Altrettanto evidente è il ruolo strategico del mondo cooperativo, sintesi tra 

dinamico di uno sviluppo inteso non esclusivamente in senso materialista, ma 

come accrescimento delle libertà di autodeterminazione e autorealizzazione 

delle persone. 

(
2

umanità è in grado di prendere nelle proprie mani il proprio destino in termini 

di occupazione, fuoriuscita dalla povertà e integrazione sociale.

delle libere espressioni della generosità collettiva impedisce lo sviluppo di una 

diffusa cultura della responsabilità. 

2
  Nel corso dei lavori della Assemblea Generale delle Nazioni Unite del luglio del 1994.
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3. I valori: persona, famiglia, comunità

la responsabilità umana. 

orientare l’opera di ricostruzione del sistema di Welfare. Questo Libro Bianco vuole 

a riattivare il Paese nell’immane opera della ricostruzione dopo la guerra e la 

dittatura.  

La persona.

Il primo tra questi valori è la centralità della persona. La Costituzione riconosce 

e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia come singolo sia nelle formazioni 

inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale. 

Non è l’uomo in funzione dello Stato, ma quest’ultimo in funzione dell’uomo: 

la tutela della inviolabilità di ogni vita umana costituisce il primo limite alla 

deve conformarsi all’insieme delle esigenze (materiali, culturali, relazionali) della 

Ed è proprio il riconoscimento della dignità della vita e del valore di ogni singola 

Libro Bianco vuole porre a fondamento della sua visione 

generale, prima di ogni altra considerazione relativa ai costi, alle risorse, ai 

calcoli, alle convenienze. 

Il Welfare State tradizionale si è sviluppato sulla contrapposizione tra pubblico e 

tradizione di Welfare Society tipica della società europea e di quella italiana in 
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modo particolare.

ideologie per ritornare al realismo di questa visione positiva dell’uomo e delle 

Welfare delle 

opportunità diretto a sviluppare le potenzialità della persona, a promuovere 

le capacità umane. Si è privilegiato il controllo ex ante

ex post, 

repressione delle eventuali violazioni sostanziali.

La famiglia.

Nella Costituzione italiana la famiglia è riconosciuta come società naturale 

fondata sul matrimonio. Per effetto della assunzione di responsabilità pubblica 

valore sociale aggiunto. 

La famiglia non costituisce quindi una mera comunità di affetti libera da 

piuttosto, come il nucleo primario intorno al quale si addensa la vita sociale, 

capace di trasmettere al singolo il primo impulso al sentimento della solidarietà, 

secondo la concezione personalistica accolta dal Costituente.

connette in modo unico generi e generazioni, attraverso la dimensione dell’amore 

come dono reciproco.

Nel riconoscere e promuovere la famiglia, la società gioca la sua stessa 

sopravvivenza. Esiste un legame inscindibile tra il benessere della famiglia e 

quello della società. La famiglia vuol dire tessitura di legami verticali, solidarietà 

cultura, la fede religiosa, le tradizioni, la lingua, e crea quel senso profondo di 
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ciascuno. 

del reddito e delle rendite. Ed è soprattutto il nucleo primario di qualunque 

Welfare,
sistema di relazioni, in cui i soggetti non sono solo portatori di bisogni, ma 

La comunità.

isolante. Alla incapacità di aderire alla realtà è conseguita una maggiore fragilità 

esistenziale e morale. Un individuo isolato e inerme di fronte alla realtà è l’esito 

Le società intermedie costituiscono un antidoto a questa deriva. Un principio 

sociale in grado di originare un Welfare comunitario. Una rete fatta di persone, 

reciproca.

I corpi sociali e le comunità intermedie non sono entità da sospettare. Non 

relazioni 

proprie potenzialità.

Il principio di sussidiarietà trova oggi un esplicito riconoscimento nella 

Costituzione. Non si è trattato di una semplice novella, quanto piuttosto di 

I modelli sociali basati sul solo Welfare State, oltre a non fornire incentivi alla 
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incentiva la libertà e la responsabilità le persone povere e poco istruite sono 

meno in grado di usufruire adeguatamente dei servizi erogati.

Occorre rivisitare, attraverso la formula della sussidiarietà, quella forma di 

governance per cui il monopolio statale sulla decisione di spesa sui servizi sociali 

Ciò non implica costruire un sistema di Welfare rinunciatario rispetto alle esigenze 

cambiare il ruolo dell’attore pubblico. Invece di essere il monopolista della 

il controllo sulla qualità dei servizi. 

Le asimmetrie informative, per cui non vengono scelti gli agenti migliori da 

parte degli utenti, possono essere superate introducendo sistemi di valutazione 

centrali indipendenti. 

La salute.

fondamentale. È questo un altro aspetto della centralità della persona.

Questo Libro Bianco vuole riaffermare l’assoluta primarietà di questo diritto 

considerando i bisogni delle persone in modo anonimo, prescindendo dalle 

modello di Welfare. 

Si deve tuttavia tenere conto dell’irrompere delle nuove tecnologie nei momenti 

della idea di sussidiarietà. 

Se la scelta del paziente diventa un diritto esigibile, e coincide ad esempio con 
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solidaristica su cui si basa la donazione del sangue, degli organi e dei tessuti per 

trapianti, allora il principio secondo cui le risorse seguono la scelta del paziente 

umano. 

distribuire ai cittadini beni e servizi in forma assistenziale e paternalistica, è però 

necessario saper individuare i bisogni e le modalità appropriate per rispondervi, 

tenendo sempre presente il bene comune.

Il lavoro e l’impresa.

Il lavoro rappresenta un caposaldo della democrazia del nostro Paese. Si evince 

proprio sul lavoro.

Riportato nei veri termini con i quali i Costituenti lo intesero, il lavoro torna a 

essere l’ambito nel quale si misura la riuscita della integrazione sociale. È nel 

proprio desiderio di costruire.

con la quale contribuire attivamente alla costruzione della vita buona. 

Non si tratta, per il singolo, di remunerare la società, con il proprio lavoro. 

La Costituzione si pone ben oltre una logica utilitarista o contrattualistica. 
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importanza e la sua dignità.

La Costituzione tutela il lavoro in tutte le sue forme e applicazioni. In particolare 

tre diritti appaiono fondamentali per la piena espressione della persona attraverso 

il lavoro in condizioni di parità delle opportunità e indipendentemente da 

Il diritto ad ambienti di lavoro sicuri, innanzitutto. E il diritto a un compenso 

equo non solo in quanto idoneo a garantire una esistenza libera e dignitosa ma 

un diritto di nuova generazione, ancora poco effettivo nel nostro Paese, quello 

all’incremento delle conoscenze e delle competenze lungo tutto l’arco della 

vita quale vera garanzia di stabilità occupazionale e di espressione delle proprie 

potenzialità.

La Costituzione riconosce il diritto di sciopero e la libertà di organizzazione 

lavoro in armonia con le esigenze della produzione, il diritto dei lavoratori a 

collaborare alla gestione delle aziende in una logica di democrazia economica 

ancora poco esplorata nel nostro Paese.

La priorità assegnata al lavoro non deve peraltro far dimenticare la tutela 

costituzionale della libertà di iniziativa economica privata e dunque di impresa.  

suo sviluppo s’impone dalla sua stessa natura: la libera iniziativa. Senza questa 

libertà non è possibile intraprendere le attività necessarie per presentarsi a lungo 

termine sul mercato e vivere in modo creativo il rapporto con la concorrenza.

Un moderno sistema di Welfare non può del resto manifestarsi unicamente nella 

autonomo, il lavoro in forma cooperativa e associata, l’autoimprenditorialità e la 
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Dei diritti e dei doveri.

L’atteggiamento delle giovani generazioni nei confronti della società e del 

contesto nel quale vivono rappresenta una vera e propria emergenza educativa. 

Deresponsabilizzazione, incapacità a mettere in relazione le proprie aspirazioni 

con le esigenze sociali del momento e profondo senso di distacco dalla collettività 

colpiscono al contempo i giovani e la società: generano frustrazione nei primi e 

nelle loro famiglie e privano il Paese della inventiva e delle energie proprie delle 

nuove generazioni.

La parabola della condizione giovanile sembra seguire quella della società intera. 

derivano dalla convivenza sociale. La moltiplicazione di diritti “insaziabili” 

sommatoria del bene dei singoli individui.

la crisi delle sedi della educazione e della formazione non sono le cause, ma 

fatto dell’Italia un Paese bloccato.

Occorre pertanto ripartire dalle fondamenta e cioè dalla educazione, dalla 

Carta costituzionale. Istituzioni e famiglie devono offrire ai giovani un modello 

di comportamento fondato sulla responsabilità, in primo luogo quella di essere 

bilanciamento di diritti e doveri, garantiscano non gratuite e deresponsabilizzanti 

sicurezze ma ricorrenti opportunità di inclusione e di crescita.

affrontate separando la prospettiva della cittadinanza da quella del lavoro. In tal 

lavoro erano per il Costituente concetti quasi inseparabili. Ragione per cui non è 

possibile ridurre il problema della immigrazione solo a una discussione sui diritti 

da riconoscere agli immigrati.



29

doveri a partire da quello di contribuire al benessere sociale attraverso una 

attività lavorativa senza la quale sono trasformati in assistiti, alimentando un 

senso di alienazione e disperazione.

Le regole della integrazione vanno declinate oltre l’emergenza. Innanzitutto 

precisa strategia degli ingressi, a partire dalle attività di formazione nei paesi di 

entrare a far parte della nostra comunità di avere garantita una protezione sociale 

 

con una identità fondata sul rispetto e la dignità della vita, una società aperta e 

una popolazione unita sulla propria tradizione. 

La conoscenza della lingua e della nostra cultura, il rispetto per i valori fondanti 

avvenga una sana inclusione sociale, senza ambiguità e moralismi. A questo 

scopo la scuola ricopre un ruolo decisivo.

riconoscere le differenze. La categoria “immigrati” è ormai inadeguata per 

comprendere uomini provenienti dall’Est e donne dei Paesi islamici, minori non 

fondamentali distinzioni: tra prima e seconda accoglienza, tra migrazione 

residenziale e rotazionale, tra le diverse etnie, tra i generi, le età, la prima e 

seconda generazione, in particolare la tutela dei minori deve essere piena e 

indipendente dalle modalità di ingresso.

terra d’origine. 
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La mancata attuazione dell’articolo 119 della Costituzione, con la sua previsione 

dissocia gravemente la responsabilità impositiva da quella di spesa.

senza adeguati meccanismi di responsabilizzazione, in gran parte a livello 

degli elettori.

 

contribuenti nazionali sono dissipate senza minimamente creare servizi adeguati 

alla popolazione di riferimento. 

 

La trasformazione in autonomia impositiva regionale e locale degli attuali 

rende tracciabili i tributi: i cittadini entrano nella condizione di potere giudicare 

effettivamente con il voto l’operato delle amministrazioni regionali e locali senza 

confusione delle responsabilità e facili assoluzioni.

bilancio, produce il commissariamento dell’ente, il ritorno alle urne e la 



31

4. La visione: il nuovo modello delle opportunità e delle responsabilità

Proteggere e dare sicurezze alle persone “dalla culla alla tomba”. È la funzione 

tradizionalmente assolta dai sistemi di Welfare
confermato e potenziato in termini di effettività e maggiore congruità tra 

obiettivi, risorse e strumenti.

con i grandi cambiamenti nella coscienza dei bisogni e nella struttura delle 

risposte. 

un orizzonte di umanità e dignità. Contrastare le nuove fonti di diseguaglianza 

sociale. Costruire reti di relazioni tra individui e comunità evitando la solitudine. 

Promuovere solidi percorsi di inclusione garantendo a tutti pari opportunità 

di accesso. Organizzare prestazioni di beni e servizi e non solo erogazioni 

soggetto attivo. 

La concessione di tutele e sussidi deve essere condizionata, là dove possibile, 

continue opportunità e stimoli e, al tempo stesso, la responsabilità del singolo. E 

deve indirizzare le persone verso comportamenti attivi e stili di vita responsabili, 

lavoro). 

È 

propria libertà e la ricerca di risposte alle proprie insicurezze, a essere al centro 

di questo Libro Bianco.

Welfare a questi bisogni 
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rispetto ai nuovi modelli organizzativi della società, della economia e del 

lavoro. 

La ricomposizione del divario territoriale.

Questa visione comporta necessariamente la scelta del territorio quale ambito 

attuali e potenziali della persona, valorizzando i corpi intermedi e gli altri attori 

della comunità locale. 

diagnostica precoce, alle cure primarie, all’assistenza domiciliare. È nel territorio 

si esprimono le migliori energie sociali come il volontariato, si realizzano le 

nuove relazioni industriali di tipo cooperativo e i loro organismi bilaterali.

Questo Libro Bianco segnala in modo ricorrente il profondo divario tra Nord 

visione qui descritti in quanto utili a stimolare la responsabilità e la progettualità 

delle comunità e delle istituzioni locali nell’ambito di linee guida nazionali. 

Il primo obiettivo per la stessa crescita economica di queste aree non può non 

essere lo sviluppo delle sue risorse umane, dalla presa in carico per la salute 

l’opposto della ricorrente autoreferenzialità delle attuali strutture della offerta.

valorizzare compiutamente la dimensione del territorio e in ciascun territorio 

la responsabilità degli amministratori locali, a partire dal Mezzogiorno. Ne 

sono decisiva premessa i “piani di rientro” dal disavanzo sanitario delle Regioni 
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concretamente percepiti dai cittadini oggi spesso costretti al “treno della 

speranza”.

L’Italia può e deve essere ricomposta a partire proprio dal nuovo sistema di 

crescita economica. La centralità della persona conduce a una politica pubblica 

di prossimità e di sussidiarietà.

Le parole del nuovo Welfare.

del sistema di Welfare.

Salute 
la promozione del benessere e lo sviluppo delle capacità personali, tenendo 

conto delle differenti condizioni di ciascuno. 

spostando l’attenzione dalla fase acuta alla prevenzione primaria e secondaria, 

alla promozione di corretti stili di vita, ai rapporti tra salute, sicurezza, ambiente 

di vita e di lavoro. 

lavorativo, dopo la fase acuta. 

fattori nuovi destinati a cambiare il modo di fare medicina. Le biotecnologie 

consentono l’uso di farmaci mirati in grado di “disegnare” la terapia sul singolo 

tale da garantire il rispetto della persona e dei suoi valori.

La partecipazione attiva del cittadino, una corretta informazione e cultura della 

salute, essenziale in una epoca di grandi cambiamenti, un rinnovato rapporto 
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la vita sana nella società attiva. Per utilizzare appieno le opportunità offerte dalla 

tecnologia, dalla ricerca e dalla scienza.

lavoratore 
un contratto di lavoro dipendente. Si tratti di un progetto, di una missione, di 

percorso lavorativo è segnato da cicli in cui si alternano fasi di lavoro dipendente 

e autonomo, in ipotesi intervallati da forme intermedie e/o da periodi di 

I mutamenti in atto inducono a prestare maggiore attenzione ai nuovi lavori resi 

di tipo occasionale, regolabile con i buoni lavoro senza un preciso vincolo 

contrattuale. 

transizione da una occupazione all’altra ovvero dalla fase di attività a quella di 

inattività o a un percorso formativo.

Da una concezione statica di tutela del singolo posto di lavoro si deve 

avviando, come già ipotizzato dalla legge Biagi, la costruzione di una rete di 

enti bilaterali e una maggiore attenzione al potenziamento delle competenze del 

lavoratore tale da consentirgli di prevenire e gestire al meglio le criticità nelle 

transizioni occupazionali.

Le politiche integrate sulla vita.

L’integrazione socio-sanitario-assistenziale è il principio cardine per garantire il 

passaggio da un Welfare assistenziale a un Welfare delle responsabilità condivise. 

a una offerta di interventi rivolti alla persona e alla famiglia, sostenendo le 

fragilità, favorendo lo sviluppo di capacità individuali e la promozione di reti di 

relazioni.

Solo in questo modo è possibile rispondere alla complessità del bisogno di salute 
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stili di vita, la storia personale e familiare). I fattori da considerare sono molteplici, 

loro durata (breve, media, lunga), il costo degli interventi, l’apporto dei diversi 

erogatori delle prestazioni, siano essi enti pubblici, privati lucrativi e non.

in medicina, in uno con l’attesa di un miglioramento della qualità della vita, 

L’ospedale, come luogo di risposta predominante ai bisogni di salute e assistenza, 

erogazione e organizzazione, in grado di rispondere con appropriatezza e 

costo del sistema.

e la sicurezza delle informazioni stesse.

Nella dimensione territoriale acquisiscono un ruolo crescente i servizi di 

hospice 
per i pazienti oncologici.

servizi socio-sanitario-assistenziali in ambiti territoriali omogenei: la sistematicità 

e l’integrazione degli approcci, creando un continuum tra sistemi preposti alla 

socio-sanitari quali centri di riferimento dei cittadini e sede della integrazione 

pubblico e privato attraverso il riconoscimento alle formazioni sociali di una 

Il Welfare delle opportunità va oltre il concetto di integrazione tra ospedale e 
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con competenze diverse, ma assolutamente complementari nel percorso di 

cura e presa in carico della persona. Lo stesso vale per l’integrazione tra medici 

promuovendo culture e saperi interdisciplinari e interprofessionali.

riferimento per il paziente lungo l’arco della giornata e della settimana.

La maternità.

La maternità costituisce un aspetto fondamentale della società attiva, partendo 

infatti, non solo quando soggetti uguali vengono trattati in modo diverso, ma 

L’Italia si colloca, per tasso di natalità, agli ultimi posti in Europa e ai primi per 

allo sviluppo e un peso per le future generazioni. 

risparmiare, redistribuire i redditi al proprio interno, scambiare aiuto e sostegno 

tra le generazioni.

bambini senza essere pesantemente penalizzate. 

La divaricazione tra il desiderio di maternità e la sua realizzazione è spesso 

attribuita alla carenza di servizi per l’infanzia o ai bassi tassi di occupazione 

femminile. Ciò può essere vero solo in parte. Se si esaminano le percentuali di 

l’occupazione femminile non sembra un elemento decisivo. In alcune Regioni 
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ciò incida in modo evidente sulle nascite. 

premia la famiglia, i persistenti ostacoli strutturali all’utilizzo del lavoro a tempo 

parziale e, in genere, l’impermeabilità tra tempi di lavoro e di cura e certamente 

sottili: la progressiva perdita delle competenze genitoriali e del valore sociale 

della maternità, una tendenza all’eccesso di medicalizzazione della gravidanza e 

del parto, visto sempre meno come un evento naturale, la scarsa propensione 

degli uomini italiani alla condivisione dell’impegno domestico e la scarsissima 

valorizzazione del lavoro di cura. 

La “presa in carico” della persona.

Un Welfare delle opportunità è fondato sulla “presa in carico” della persona 

per tutto il territorio nazionale, non solo semplici servizi sociali e prestazioni 

Esistono, purtroppo, malattie inguaribili, ma non esistono malati “incurabili”, 

cioè persone a cui non si possa fornire cura, aiuto e sollievo.

territorio e dei servizi di prossimità alla famiglia e alla persona.

Uno degli strumenti essenziali per la presa in carico globale è il fascicolo 

personale elettronico, destinato a raccogliere le informazioni inerenti le varie 

generale tutte le informazioni utili per l’integrazione sociale e la partecipazione 

attiva al mercato del lavoro.

e trasmettere dati clinici individuali in modo da garantire la massima continuità 

delle tutele attraverso i diversi servizi. Ciò consente una immediata disponibilità, 
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in caso di bisogno, di importanti informazioni sul paziente a prescindere dal 

luogo o situazione in cui si trovi.

La costruzione del fascicolo, la sua implementazione nel tempo, l’utilizzo delle 

tecnologica, ma soprattutto di cambiamento culturale, di responsabilità 

del cittadino verso la propria salute e del medico nei processi decisionali e 

terapeutici.

medicina di base e delle cure primarie, delle reti di offerta.

La sperimentazione di forme associative e assistenziali innovative (medicina 

possibilità di presa in carico del cittadino in riferimento a tutte le attività socio-

terziaria, di sviluppare forme di assistenza domiciliare, di fornire un fondamentale 

supporto alla gestione della cronicità. 

La medicina generale può diventare il “collettore” di tutte le energie e risorse 

o garantire il deposito protetto di dati sensibili. Queste reti possono costituire un 

prezioso tessuto connettivo tra cittadino e strutture sociali e sanitarie, in grado 

di avvicinare i servizi primari alla persona soprattutto se anziana e fragile.

formativi, occupazionali e assistenziali, in modo da prevenire il bisogno e 

favorire un ottimale inserimento nel mercato del lavoro. Esso sarà lo strumento 

quanto fondamentali per l’inclusione sociale e la occupabilità. Pensiamo a una 
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frammentati (libretto formativo, conto corrente delle posizioni assicurative 

presso le diverse gestioni previdenziali, sequenza dei rapporti di lavoro, titolarità 

di un sussidio da disoccupazione o sospensione del lavoro, assegni familiari, 

ecc.) aiuti a ricomporre in un disegno unitario carriere e percorsi formativi.

in settori diversi e con mansioni o tipologie contrattuali molto differenziate e 

È la sicurezza legata all’inserimento continuativo in una stessa organizzazione 

professionali.

Il nesso tra occupazione e libertà costituisce il primo tassello delle riforme 

avviate con la legge Biagi. 

Pensiamo al mercato del lavoro come a un luogo libero ma regolato. Anzi, libero 

esercitare e poi la forma e lo scopo delle stesse.

Le persone, soprattutto nei momenti di transizione, devono poter essere 

Per farsi carico delle persone e dei loro bisogni si rende necessario, in molti 

la combinazione di differenti capacità e competenze, nella progettazione ed 

di reti di servizio (partecipate da operatori pubblici e privati,  e  

capaci di bilanciare aspetti di competitività e di collaborazione, nella ottica di 
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L’attore pubblico, da unico erogatore di servizi, diventa ora, mediante i regimi 

favorisce la crescita e lo sviluppo sul territorio del mercato dei servizi. 

Strategici in questa prospettiva sono i servizi di orientamento e collocamento 

presso scuole e università in quanto utili a integrare sistemi educativi e mercato 

del lavoro.

e l’offerta di lavoro ripropone su basi nuove l’esigenza di uno strumento 

Lo Statuto dei lavori.

tutele progressive del lavoro costruite per geometrie variabili in funzione della 

anzianità di servizio e del reale grado di dipendenza economica del lavoratore.

A quel punto le stesse proposte di incidere sul regime del recesso dal rapporto 

di lavoro potranno realizzare un maggiore consenso collegandosi a un congruo 

periodo di inserimento e collocandosi in un moderno sistema di tutele attive. 

di ricongiunzione e totalizzazione. 
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restando uno standard protettivo minimo e omogeneo sull’intero territorio 

dumping sociale.

Per restare coerente alla propria ispirazione originaria, e nel contempo sostenere 

superare i limiti della distinzione tra lavoro autonomo e lavoro subordinato 

in modo da ricomprendere nel suo campo di applicazione generale tutte le 

tipologie contrattuali in cui sia dedotta una attività lavorativa in senso ampio. 

Abbracciare ogni forma di lavoro di indiscusso valore economico reso in un 

contesto organizzativo a favore o nell’interesse di altri rappresenta il primo 

passo per una graduazione delle tutele in funzione dei meriti e dei bisogni.

 
presuppone un diritto del lavoro sostanziale governato da un autonomo ed 

della norma inderogabile di legge. 

La tutela della salute e sicurezza sul lavoro.

Per la prima volta dal dopoguerra, secondo le stime previsionali dell’INAIL, il 

rapporti di produzione, non può tollerare alcun compromesso sulla integrità 

vincoli in capo al sistema delle imprese. 

Le morti e gli incidenti sul lavoro sono delle tragedie terribili, ma non sono il frutto 

della fatalità. Servono certamente buone norme e sanzioni effettive, ma decisivi 

sono poi i comportamenti concreti, e quotidiani, di tutti gli attori coinvolti. La 

possibile soluzione del problema è tutta di ordine sostanziale, non formale, e 

impone di intervenire su un complesso intreccio di fattori organizzativi, culturali 
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ancora una volta, dalla porta della modernizzazione dei contesti organizzativi 

e dei modelli gestionali del lavoro, là dove vincoli formali e norme inesigibili 

delle principali cause delle tante tragedie sul lavoro.

articolato per settori, dimensione di impresa, tipologie contrattuali e altri criteri 

ambiti. 

luogo a soluzioni concretamente utili al di là della prescrizione formale, come 

nel caso della qualità delle attività di formazione. Nondimeno utili appaiono i 

sistemi incentivanti i buoni risultati, a partire dal maggiore collegamento tra il 

premio assicurativo e gli infortuni riscontrati.

Il diritto all’apprendimento continuo.

Nel Welfare delle opportunità l’effettivo accesso all’apprendimento assume una 

aggiornamento, in tutti gli stadi della vita, è indispensabile per rimanere al passo 

con i mutamenti della economia, in un mercato del lavoro ove la natura delle 

occupazioni cambia velocemente, alcune scompaiono e altre si creano.

Si evidenziano in particolare tre linee di riforma del tradizionale sistema di 

termini di effettiva capacità di incremento delle competenze. In primo luogo 

il lavoro deve essere considerato parte essenziale di tutto il percorso educativo 

di una persona. In secondo luogo l’impresa, l’ambiente produttivo, appaiono 

competenze e delle esperienze di un lavoratore a prescindere dai corsi frequentati 
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l’attenzione dalle procedure ai risultati e, prima ancora, al destinatario. Piuttosto 

I sistemi di istruzione e formazione devono adattarsi ai bisogni individuali, 

rafforzare l’integrazione con il mercato del lavoro, rendere trasparenti e mobili 

L’accento sulla formazione, in questa nuova ampia accezione, sollecita la 

sintonia con i sistemi di inquadramento professionale e le mansioni contemplate 

dai contratti collettivi.

e formativi e il mercato del lavoro valorizzando modelli di apprendimento in 

non soltanto la professionalizzazione (l’apprendimento di un mestiere), ma 

i dottorati di ricerca.

Le pari opportunità.

Un Welfare Welfare delle pari 

opportunità.

Nel confronto con gli altri Paesi, l’Italia registra ancora il maggior divario tra il 

Lisbona per il 2010, a destare allarme. Meno di una donna su due in età di lavoro 



44

La disparità rispetto agli altri Paesi si concentra prevalentemente nel Mezzogiorno, 

dove ben tre donne su quattro in età di lavoro sono senza lavoro. In queste aree 

qui il problema non è tanto quello della offerta di lavoro femminile quanto, 

semmai, la scarsa domanda di lavoro e la mancanza di reali opportunità di 

impiego nella economia regolare.

e approfondimento, non solo per i vincoli imposti dal diritto comunitario 

reversibile.

Lo stesso solenne principio di parità di trattamento retributivo tra uomo e 

donna, sancito dal Trattato istitutivo della Comunità Europea, trova invero 

spiegazione nel timore di forme di dumping

di inserimento al lavoro delle donne, si è recentemente mosso con particolare 

cautela, riservando una riduzione differenziata per genere della aliquota 

contributiva alle sole aree del Mezzogiorno, conformemente al regolamento 

comunitario vigente in materia di aiuti di Stato.

della legislazione in materia di pari opportunità tra uomo e donna. 

poco selettivi e soprattutto poco attenti all’obiettivo di un generale miglioramento 

delle performance

femminile superiore alla media degli altri Paesi.

La tecnica degli incentivi può avere una preziosa funzione congiunturale per la 

Nel caso della occupazione femminile, le questioni da affrontare vanno ben 
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Particolare rilievo può assumere l’evoluzione della contrattazione collettiva e 

lavoro oggi consentita dal cambiamento dei tradizionali modelli produttivi seriali 

e dalla trasformazione terziaria. 

a molti la conciliazione tra tempi di lavoro e di famiglia senza compromissione 

artigianato altrimenti destinate alla scomparsa.

Le pari opportunità corrispondono quindi non solo a esigenze di contrasto di 
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5. Meriti e bisogni

La coesione sociale di una Nazione è ampiamente determinata dalla equa 

prevenire e sostenere i bisogni, da un lato, e di premiare i meriti, dall’altro. 

Ogni distribuzione presuppone inesorabilmente una adeguata produzione di 

 

termini di accurata selezione degli aventi diritto e di meccanismi incentivanti 

i comportamenti dello stesso destinatario utili a rimuovere lo stato di bisogno. 

Prestazioni troppo generose determinano l’intrappolamento dei bisognosi in 

una condizione di esclusione sociale.

Decise modalità di riconoscimento del merito incoraggiano la mobilità sociale e 

diffusi comportamenti responsabili. Esse vengono largamente accettate quando 

trasparenti, appaiono ragionevolmente proporzionate tra di loro e rispetto allo 

stesso reddito degli ultimi.

giustizia distributiva tanto con riferimento ai salari quanto ai criteri di accesso 

e alla dimensione delle prestazioni assistenziali. Il nostro è infatti un Paese 

dimensioni urbane e quelle delle piccole comunità.

La lotta alle povertà e il reddito di ultima istanza.

L’organizzazione di concrete soluzioni ai bisogni degli ultimi è il primo obiettivo 

di una società coesa. La povertà assoluta non va peraltro confusa con la povertà 

minimo vitale e perciò sollecita interventi tempestivi e diretti per rimuoverla. 

La seconda è utile a monitorare il livello delle disuguaglianze dei redditi per le 
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La prima risposta al bisogno è il lavoro e quindi il contrasto e la prevenzione della 

povertà avvengono in primo luogo con la promozione di una società attiva e di 

quelle numerose. E gli indicatori di reddito, come ci insegna l’ISTAT, vanno 

opportunamente ritarati sulla composizione del nucleo familiare e diversamente 

essere decisivo per il soddisfacimento di bisogni vitali trattandosi di soggetti 

detassazione.

Gli anziani indigenti sono stati destinatari di una sorta di reddito minimo 

possibilità di cumulare lavoro e pensione.

anziani. 

faciliti la permanenza nella condizione di emarginazione o lavoro nero. Talune 

sistematico ricorso al sussidio rivelatosi disincentivante rispetto alle occasioni di 
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secondo soglie rigorose e modulate per territori e composizione dei nuclei 

familiari, collegate con percorsi di uscita dalla area di disagio.

oggettivamente introdotto un moderno e anonimo canale di comunicazione 

tra le istituzioni, gli eventuali donatori privati e una platea del bisogno assoluto 

selezione.

Essenziale è il ruolo responsabile delle organizzazioni caritatevoli come dei 

autonomie locali, soggetti idonei a concorrere a selezionare i destinatari di questi 

La povertà assoluta, proprio per la sua condizione estrema e rara, non trova 

approcci culturali, da quello compassionevole a quello strutturale, convergano 

raggiungere risultati tangibili.

L’inclusione delle persone disabili.

disabilità come categoria sociale. I loro diritti sono diritti di tutte le persone. 

condizione umana. 

La disabilità è il risultato di una relazione tra salute e ambiente. Entrambi i fattori 
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diritto allo studio e al lavoro e, con essi, la partecipazione alla vita sociale. 

settorializzazione e la parcellizzazione degli interventi, la necessità di incrementare 

la qualità degli interventi domiciliari e di quelli residenziali, garantendo la 

sostenibilità dei relativi costi.

La disomogeneità dei modelli organizzativi presenti nel territorio nazionale 

contrappone ancora una volta il Nord al Sud. 

di attivare la promozione della salute mentale nelle varie fasi del ciclo vitale 

(adolescenza, età giovanile, adulta, anziana), favorendo l’integrazione funzionale 

tra servizi a patologia limitrofa (tossicodipendenza, disabilità, disturbi cognitivi 

in età senile), i miglioramenti organizzativi tesi ad affrontare le patologie 

emergenti (disturbi del comportamento alimentare, disturbi della personalità), 

i percorsi differenziati per tipo di patologia, la nuova cronicità e il bisogno di 

lungoassistenza.

dei servizi sanitari e sociali nel sostegno alla persona e alla famiglia attivando, nei 

assistenza e servizi di sollievo.

La dotazione di servizi adeguati (educazione, apprendimento continuo, mobilità, 

promozione di progetti di vita indipendente, mantenimento di autonomie 

personali) potrà progressivamente realizzarsi attraverso il rafforzamento dei 

poteri delle Regioni e degli Enti locali. Un ausilio fondamentale sarà costituito 

Il fascicolo elettronico personale e l’integrazione dei servizi per il lavoro, 

indifferentemente pubblici e privati, saranno due strumenti fondamentali per 

sostenere le persone disabili. L’inclusione nel mercato del lavoro deve costituire 
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vita dell’impresa. 

La soggettività sociale dell’anziano e la continuità della cura.

anziana della popolazione. Il Welfare delle opportunità si deve porre il problema 

di come utilizzare questo potenziale di capitale umano nella maniera migliore e di 

come provvedere ai bisogni di questa popolazione anziana, soggetta a maggiori 

L’incremento della domanda di interventi a favore degli anziani comporta lo 

assistenza continuativa, dell’accreditamento e della regolazione del sistema dei 

servizi, del sostegno delle reti informali e della emersione della assistenza.

La tradizionale funzione della famiglia quale luogo di assistenza degli anziani 

è ancora rilevante ma tende a diminuire. Aumenta il grado di separazione 

in particolare nelle zone rurali soggette a spopolamento. In sofferenza appaiono 

salute 

La permanenza nel mercato del lavoro rappresenta la strategia centrale per 

(contratti a tempo parziale, lavoro ripartito, buoni lavoro per prestazioni 

accessorie) è particolarmente indicato per garantire ancora un ruolo attivo nella 

società e, nel contempo, per favorire la trasmissione di saperi ed esperienze e 

una uscita morbida e regolata dal mercato del lavoro.

Nondimeno, occorrono interventi di carattere assistenziale in favore della quarta 
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rafforzamento dei servizi socio-sanitari, su programmi di assistenza domiciliare, 

in grado di contrastare prestazioni di cura rese in forma irregolare e, come nel 

caso dei buoni lavoro, alimentare reti di relazioni sociali. 

La presa in carico non deve produrre effetti di indebolimento delle capacità 

dell’anziano. La medicalizzazione eccessiva e l’inappropriatezza dei trattamenti 

possono produrre effetti simili. 

Gli interventi di prevenzione devono essere mirati a ricostituire un tessuto di 

relazioni intorno all’anziano solo, coinvolgendo la responsabilità di vicini di casa 

e familiari, e mirando a costruire, o potenziare, le reti di prossimità. 

Nel nostro Paese la condizione dell’anziano è ancora fortemente sostenuta da 

famiglia, controllato e gestito direttamente dai parenti. 

dei patrimoni immobiliari pubblici e privati.

domiciliarietà a favore degli anziani mediante lo sviluppo di servizi integrati, la 

diffusione dell’assegno di cura a sostegno del lavoro delle famiglie, l’attivazione 

di servizi di sollievo e di centri diurni, la diffusione di un sistema integrato 

e universale di “buoni lavoro”, attraverso cui erogare servizi personalizzati e 

, dalle 

Regioni, dagli Enti locali.
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Il sostegno alla famiglia.

Welfare devono favorire la famiglia, sostenere le giovani coppie, 

e la possibilità di conciliazione tra ciclo di vita della famiglia, tempi di cura e 

impegno lavorativo.

proporzionata alla composizione del nucleo familiare come già è stata quella 

accesso ai congedi parentali, orari dei servizi tarati non sui dipendenti ma sulle 

degli orari di lavoro.

offrono il loro aiuto nelle azioni di accompagnamento e di assistenza dei minori 

oppure mettono a disposizione la loro pensione nella vita familiare. E nello 

stesso tempo trovano nelle famiglie la risposta ai loro bisogni e alle loro paure. 

in natura, sia pure con un attento controllo delle condizioni di accesso. 

quali la possibilità di cumulare crediti per prestazioni sociali. Alle donne e agli 

del cittadino o della impresa, in modo da rovesciare il tradizionale impianto 

Il rigoroso postulato della centralità della persona nel nuovo Welfare comporta 

inesorabilmente una maggiore libertà di scelta e la conseguente creazione, ove 

possibile, di regolati mercati competitivi della offerta.
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distribuzione territoriale dei servizi per la prima infanzia, promuovendo il 

Nella area della prevenzione e promozione del benessere dei minori, obiettivo 

alla accoglienza temporanea e alla adozione.

minori privi di supporto genitoriale, attraverso un modello di tutela minorile 

funzionale e capace di garantire un livello di integrazione tra i servizi pubblici 

dei maltrattamenti sui bambini mediante la attivazione di interventi riabilitativi 

specialistici in ambito locale, coordinando ed integrando gli interventi di 

prevenzione del disagio adolescenziale e giovanile. 

gli interventi volti a prevenire forme di disagio e atti a individuare precocemente 

Il sistema degli ammortizzatori sociali.

Gli ammortizzatori sociali sono al centro della agenda politica da oltre un 

ambiziose proposte di graduale armonizzazione ed estensione dei trattamenti 

di disoccupazione. 

dei lavoratori, tale da spostare l’enfasi dal singolo posto di lavoro e dalla singola 

azienda, attraverso la cassa integrazione, alla protezione attiva della occupazione 

mediante l’ipotesi di un sussidio generalizzato collegato a investimenti nella 

occupabilità di ciascuna persona. 
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La recessione in corso, determinata dal veloce e diffuso crollo della domanda 

di integrazione del reddito, inclusa la conferma di quelli tradizionali ancorati alla 

sopravvivenza del rapporto di lavoro e concessi sulla base di un negoziato tra le 

Tanto quanto, se vi fosse stata una prevalenza di ammortizzatori automatici 

connessi al licenziamento, si sarebbe di fatto incoraggiato il ridimensionamento 

strutturale degli occupati.

di accesso congrui periodi lavorativi pregressi, ovviamente opinabili nella loro 

abusi. L’altra, assolutamente ineffettiva, imporrebbe la cessazione del sostegno 

criterio di congruità potrebbe essere ampliato con la garanzia di una integrazione 

del reddito sino al precedente livello. Ne trarrebbero vantaggio tanto la spesa 

di attività.

La protezione del reddito potrebbe a regime essere organizzata su due pilastri. 

L’uno pubblico, esteso a tutti i lavori subordinati, decrescente nel tempo e 

l’introduzione di una indennità di reinserimento una tantum per tutti i lavoratori 

svilupparsi attraverso la diffusione degli organismi bilaterali promossi dalle parti 

alimentati da contribuzioni obbligatorie dei lavoratori e degli imprenditori e 

oggi dedicati alla cassa integrazione.

 

Le parti sociali dei diversi settori decideranno liberamente in sede di 

contrattazione collettiva l’impiego delle risorse raccolte destinandole tanto a 

forme di integrazione del reddito per sospensione della attività lavorativa quanto 

a erogazioni aggiuntive rispetto a quelle del sistema obbligatorio nel caso di 

cessazione del rapporto di lavoro.
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L’equa remunerazione del lavoro.

parti sociali sperimentano nuove regole e procedure della negoziazione e della 

gestione della contrattazione collettiva. 

contrattuali, lo sviluppo economico, la crescita della occupazione e l’incremento 

delle retribuzioni. 

della competitività e dello sviluppo. Al rinnovato sistema contrattuale viene 

assegnato il compito di concorrere all’aumento della produttività del lavoro, a 

Per le parti sociali la possibilità di esaltare la loro funzione nella dimensione 

di relazioni industriali funzionale a collegare i salari alla produttività del lavoro 

e, dunque, ai meriti individuali come collettivi. Solo in questo modo è possibile 

in altri Paesi è regolata dalla legge nella misura media del 60 per cento circa 

del reddito effettivo. In Italia invece la solida tradizione contrattuale porta a 

mantenere in questo ambito la garanzia di una evoluzione solidale dei salari 

facendone il contenuto principale del contratto nazionale.
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privato come in quello pubblico, dovranno essere soggette a una tassazione 

separata in modo da essere sottratte alla logica altrimenti punitiva del merito 

imposta dalla progressività del prelievo.

La stessa retribuzione delle funzioni dirigenziali deve collocarsi entro regole 

esposto alla concorrenza mentre nel settore pubblico o negli operatori privati 

sostegno pubblico, possono essere opportune modalità, per quanto leggere, di 

regolazione formale.

e con la garanzia di livelli minimi, incoraggia il merito, evita il formarsi di 

Partecipazione e bilateralità.

Il decentramento contrattuale consentirà di sviluppare le esperienze e i compiti 

degli organismi bilaterali territoriali per una gestione condivisa dei mercati locali 

La maggiore attenzione della contrattazione collettiva al sostegno dei servizi 

rivolti a incrementare la dotazione di forme di protezione sociale dei lavoratori 

è destinata a sviluppare ulteriormente gli enti bilaterali nazionali dedicati alla 

previdenza complementare, alla assistenza sanitaria, agli oneri per la non 

i lavoratori a esprimere una domanda crescente di controllo e partecipazione 

i mercati. 
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e promuovere. Rimane essenziale l’esigenza di garantire una guida certa e 

responsabile della impresa senza confusione dei ruoli.

per superare ogni residua cultura antagonista nei rapporti di produzione e 

tra capitale e lavoro sui temi della crescita, dello sviluppo e della giustizia 

sociale in un mondo ragionevolmente destinato a sopportare frequenti cause 

di instabilità.
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6. La sostenibilità del modello sociale

tema della sostenibilità estremamente importante per garantire coesione sociale 

senza ostacolare la crescita. 

Il Welfare 

da una polarizzazione eccessiva della spesa sulle pensioni, segnato da un servizio 

Con il declino dei tassi di fertilità e l’aumento della aspettativa di vita, nel 2050 

superiore al 42 per cento del PIL pro capite, mentre per gli occupati il peso 

sarà superiore al 62 per cento. Un onere insostenibile sul reddito degli attivi, 

produttività.

Se si considerano congiuntamente gli andamenti di spesa previsti per pensioni e 

sanità, per condurre il debito pubblico al 60 per cento del PIL nel 2050, l’Italia 

essere raggiunti unicamente compromettendo funzioni essenziali o innalzando 

Il primo obiettivo per la sostenibilità del modello sociale rimane pertanto 

l’incremento della natalità e dei tassi di occupazione regolare.

alla previdenza complementare, alla sanità integrativa e alla protezione della 
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Una visione per il futuro: il sistema multipilastro.

sistema economico cresce, gli aspetti positivi dei sistemi di Welfare a ripartizione 

tendono a prevalere.

 

Welfare attraverso la ripartizione rappresenti 

un onere troppo pesante per gli attivi, con effetti equivalenti a quelli di una 

tassazione elevata e di una eccessiva intermediazione dello Stato nella allocazione 

delle risorse. 

Quando una quota troppo elevata del reddito prodotto viene prelevata per 

termine i quali alimentano il processo di produzione e contribuiscono a generare 

sviluppo. 

Se per le persone il concorso obbligatorio alla ripartizione è assimilabile al 

volontaria di risparmio e non provoca effetti negativi sulle scelte individuali di 

lavoro e di produzione.

Il rinnovamento del Welfare
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L’universalismo selettivo.

Per garantire la sostenibilità ed evitare il razionamento delle prestazioni è 

necessario tener conto delle possibilità di spesa. È questo il principio guida 

L’universalismo selettivo sancisce il principio della parità dei cittadini nell’accesso 

degli individui e la capacità dell’attore pubblico di stabilire ordini di priorità e 

discontinuità nei trattamenti.

tra Stato, Regioni ed Enti locali, per coniugare coesione e responsabilità. La 

selettività omogenei.

Tariffazioni e compartecipazione ai costi sono due strumenti utili alla realizzazione 

Un ruolo analogo è svolto dalle tariffe per le prestazioni sociali prodotte 

tariffe danno conto delle risorse impiegate nella produzione di beni e servizi, 

individuali e costi di produzione a carico della collettività.

Welfare.
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protezione sociale.

Le prestazioni di assicurazione del lavoro e quelle espressamente redistributive 

sottodimensionati. 

 investe prioritariamente 

le pensioni e le prestazioni sanitarie integrative. È con riferimento a questi 

di base.

Welfare può essere realizzata nei livelli 

preferenze dei cittadini. In un quadro organico e completo, questa possibilità 

può spingersi sino a riconoscere ai cittadini, come singoli o in formazioni 

organizzazione funzionale. 

Il Welfare

accompagnare le diverse fasi del ciclo di vita differenziando tutele e servizi, 

promuovendo scelte responsabili e comportamenti virtuosi. 

assicurative, a cui si accede attraverso il lavoro e le contribuzioni individuali o 

canalizzate dalla bilateralità.

Le prestazioni redistributivo/assistenziali dovranno impiegare risorse della 

Nel riconoscimento di queste prestazioni non valgono distinzioni di condizione 

occupazionale o di appartenenza di settore o comparto, ma principi generali di 
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caso della assicurazione contro la disoccupazione e di quella contro gli infortuni 

sul lavoro e le malattie professionali.

In questo quadro le pensioni non sono uno strumento idoneo a svolgere 

prioritariamente funzioni di carattere redistributivo/assistenziale. Ciò non 

sistema a ripartizione circoscritto a questa platea.

La sostenibilità del sistema pensionistico.

Le proiezioni di lungo termine evidenziano la stabilizzazione dell’incidenza sul 

PIL della spesa pensionistica. Nondimeno, con un valore al di sotto del 14 per 

funzioni del Welfare 
individui lungo tutta la vita sia per la stabilizzazione anticiclica della economia e 

per la promozione della occupazione.

La stabilizzazione di lungo termine della incidenza della spesa pensionistica 

povertà, a causa di carriere brevi e discontinue e di tassi di accumulazione dei 

L’obiettivo, pertanto, non può essere soltanto la stabilizzazione della spesa sul PIL, 
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contenuti, a parità di obiettivo in termini di tasso di sostituzione complessivo 

(pubblico e privato).

immobiliari inducono a rafforzare i criteri di stabilità nel lungo periodo delle 

attraverso fondi associati di garanzia delle prestazioni.

Nella gestione della transizione verso il nuovo assetto, un ruolo cruciale riveste 

Welfare

All’innalzamento della speranza di vita non può non corrispondere un aumento 

degli anni di lavoro, quelli dedicati alla produzione delle risorse necessarie a 

prodotte dalle giovani generazioni.

In questa prospettiva, l’obiettivo della equiparazione dei requisiti pensionistici 

termini di una maggiore inclusione del lavoro femminile, altrimenti doppiamente 

penalizzato. 

attuariale con la storia contributiva e con la speranza di vita attesa dopo il 

pensionamento. In questo modo, il lavoratore è incentivato a rimanere attivo e 

contribuzioni  e prestazioni nel pilastro pubblico per tutti i redditi da attività 

di lavoro e professionale può e deve essere perseguita attraverso una attenta 

negoziazione con le organizzazioni degli interessi.
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La sostenibilità del sistema sanitario: il federalismo sostenibile responsabile.

La sostenibilità del sistema sanitario è correlata ad alcuni presupposti e fattori 

primari (deospedalizzazione, innovazione tecnologica, consolidamento del 

“governo clinico”, sviluppo di forme di assistenza integrativa) e a un sistema 

di governance

Una rinnovata governance 

responsabilizzazione di amministratori pubblici e cittadini nella gestione delle 

Nella prospettiva di un federalismo sostenibile e responsabile le risorse necessarie 

sono generate, Regione per Regione, da un mix di fonti. La spesa eccedente 

nello spostamento di risorse all’interno del bilancio, o in compartecipazioni da 

parte dei fruitori. 

vanno individuati in termini sintetici in rapporto alla popolazione sulla base 

popolazione regionale.

cambiamento e rappresentano la base per determinare la futura allocazione delle 

risorse. Il differenziale tra costi standard e costi storici costituisce la misura di 

delle cure e del modello organizzativo. 

I livelli essenziali di assistenza (LEA) vanno ripensati come uno strumento 
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in grado di conciliare sostenibilità del sistema, diritti del cittadino, accesso ai 

servizi, appropriatezza e sicurezza delle cure. 

sulla evidenza, a processi di benchmarking almeno interregionali sui costi delle 

principali funzioni assistenziali. Una distorta applicazione dei LEA si traduce, di 

fatto, in una maggiore spesa a carico del cittadino e in un razionamento iniquo 

delle prestazioni.

L’aumento della domanda e dei bisogni conseguenti alla rivoluzione 

epidemiologica dell’ultimo ventennio comporterà una crescente spesa sanitaria 

attenta riconsiderazione degli aspetti di organizzazione funzionale e di quelli di 

La crescita di un nuovo secondo pilastro con nuove forme integrative di assistenza 

Pubblico e privato debbono porsi in posizione sinergica rispetto ai bisogni 

di salute da soddisfare e pertanto adeguarsi alla programmazione sanitaria in 

termini di tipologia della offerta, modalità di erogazione delle prestazioni e dei 

volumi di attività ritenuti congrui rispetto ai bisogni. 

La questione della governance 
ospedaliere universitarie e per i Policlinici. Occorre sviluppare nuove modalità 

massimizzino la sinergia con il sistema ospedaliero regionale.

La Regione, per affermare realmente la centralità della persona rispetto alla 
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offerta, deve assumere una posizione “terza” di controllore neutrale della qualità, 

della libera scelta del paziente, della sicurezza delle cure, della conformità medica 

delle prestazioni e dei relativi volumi. 

alle mutate esigenze dei pazienti e della qualità complessiva del sistema. 

Erogatori pubblici e privati dovranno adeguare i loro modelli organizzativi 

riduzione del numero di ospedali generalisti per acuti (soprattutto di piccole 

dimensioni), la creazione di reti ospedaliere a elevata tecnologia e contenuto 

ed extraospedaliere. 

Clinical governance, e-medicine, health technology assessment, risk management. Sono parole 

Il cambiamento di cultura è profondo. Comporta una dialettica strutturata 

mondo sanitario. 

Il principio di competenza “all’accesso” (valutazioni dei curricula, percorsi 

professionali) e la valutazione periodica dei risultati e degli obiettivi assegnati 

devono diventare una costante per direttori generali di azienda sanitaria e 

dirigenziali. 

Non ultimo si pone l’obiettivo del potenziamento degli investimenti di edilizia 

ruolo insostituibile nel razionalizzare i processi di cura, comprimendone i costi 
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Una cultura del dono e della solidarietà.

nostro sistema di Welfare
o in modo associato o cooperativo, compiono gli Italiani. Nessun sistema 

quotidianamente per il bene comune concorrendo alla coesione sociale.

La storia del nostro Paese sembra una vera e propria storia del dono, grazie alle 

abbia coperto in maniera sapiente, umile ed elastica.

 

La distribuzione non omogenea di tali attività è peraltro determinata dalle 

donazioni, alla regolazione agevolata delle imprese sociali, alla possibilità per i 

indirizzandolo a soggetti meritevoli opportunamente selezionati. È necessario 

aprire una “stagione costituente” per il terzo settore dedicata a produrre le 

soluzioni legislative idonee a promuoverne le straordinarie potenzialità.

La carità, componente essenziale dell’uomo, si esplicita quotidianamente nel 

lavoro e nella inesausta inventiva di ciascuno, impegnato a rispondere al bisogno 

proprio e altrui. Dalla carità nasce una capacità di costruzione sociale, la quale, 

nostro Paese.
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7. Conclusioni

Questo Libro Bianco, cui seguiranno i piani d’azione per i diversi ambiti di riforma, 

vuole contribuire all’ulteriore sviluppo del dialogo sociale con lo scopo di 

conseguiti. La condivisione è un requisito implicito nei valori e nella visione 

del Libro Bianco dalla dimensione generale del Paese, a quella del territorio e 

dell’impresa. L’equilibrio degli interessi e lo “scambio” virtuoso tra i soggetti del 

dialogo costituiscono strumento imprescindibile per la realizzazione del bene 

vita buona nella società attiva.




