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1. Premessa  
 

a pandemia da Covid–19 e i relativi risvolti economico–sociali, il conflitto russo–
ucraino e la spinta inflazionistica dei prezzi hanno posto, nuovamente, in evidenza 
l’urgenza di affrontare il grande problema della povertà e della fragilità sociale che 
interessa in modo significativo anche le economie più avanzate dell’Unione europea1.  

Le tematiche inerenti alla protezione sociale si presentano d’importanza fondamentale per 
attutire le oscillazioni di sistemi economici in cui predominano fattori di precarietà che rendono 
i percorsi individuali di vita molto complessi e connotati da grande incertezza2.  

L’argomento riveste un carattere trasversale che interessa il sistema giuridico, economico, 
sociale e politico, poiché si pone in diretta connessione con la persona umana e con i suoi 
bisogni che sono in continua evoluzione anche in rapporto agli accadimenti storici che segnano 
continui mutamenti nelle condizioni di vita. E proprio il XXI secolo, sin dal suo inizio, ha 
riservato all’umanità un susseguirsi di eventi drammatici e straordinari, una sorta di spartiacque 
tra il prima e il dopo, che hanno stravolto gli equilibri costituiti ed i bisogni consolidati dettando 
una nuova agenda politica e nuove norme giuridiche. Proprio questi eventi hanno avuto il 
comune compito di incidere in maniera significativa sulla vita delle persone stimolando nuove 
necessità e, purtroppo, ampliando con notevole rapidità le diseguaglianze presenti nel mondo.  

Il tema della povertà ha assunto un’importanza crescente anche in paesi molto sviluppati che, 
nella generalità della popolazione, percepivano il fenomeno come qualcosa di distante dalle 
proprie condizioni familiari. 

Rispetto a tale contesto, una particolare attenzione deve essere riservata al ruolo sociale 
svolto dal mercato del lavoro il quale proprio in questi anni è profondamente condizionato 
dalla transizione digitale e dalla transizione energetica che si pongono come sfide epocali 
destinate, almeno nel breve periodo, ad attuare significative modifiche agli equilibri costituiti3. 
Infatti, la trasformazione dei processi produttivi e delle mansioni lavorative nonché il crescente 
impiego dell’intelligenza artificiale4 sono destinati ad incidere sulla quantità e qualità della 
manodopera generando asimmetrie allocative della forza lavoro e conseguenti crisi 
occupazionali. Tali processi avranno un significativo impatto sul mercato comune europeo e 
sulla disponibilità delle materie prime, quali ad esempio le cosiddette «terre rare», che 
determineranno nuovi baricentri produttivi a favore dei paesi dell’estremo oriente.   

Questa situazione interessa anche l’Italia, dove seppure vi sia una Costituzione che si 
caratterizza per una forma di stato definita proprio come stato sociale5, presenta una crisi del 

 
1 In argomento si richiamano gli studi di A. CALOIA, Un mondo dalla pandemia alla guerra: quale futuro?, Torino, Giappichelli, 

2022, passim; 
2 Sul tema G. GRASSO, I diritti sociali e la crisi oltre lo Stato nazionale, in AA.VV., Diritti sociali e crisi economica, in M. D’AMICO - 

F. BIONDI (a cura di), Milano, Franco Angeli, 2017, 58 ss.;  
3 In modo ampio N. MAGNANI, Transizione energetica e società. Temi e prospettive di analisi sociologica, Milano, Franco Angeli, 

2018, passim ed anche F. MASINI, Quale sostenibilità per lo sviluppo in Europa. Dibattiti teorici e orientamenti di policy, e M. ZUPI, La 
politica di cooperazione allo sviluppo per la transizione ecologica e i cambiamenti climatici, in AA. VV., La doppia sfida della transizione 
ambientale e digitale, in O. FRATTOLILLO (a cura di), Roma, RomaTre Press, 2023, 121 e ss. e 165 e ss.;  

4 Si v. A. SIMONCINI, Il linguaggio dell’Intelligenza Artificiale e la tutela costituzionale dei diritti, in Rivista AIC, 2, 2023, 2 ss. 
5 La definizione è tratta da T. MARTINES, Diritto Costituzionale, Milano, Giuffrè, 2010, 126;   

L 
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sistema di welfare connotato da una perenne scarsità di risorse finanziarie e con una scarsa 
capacità di fornire risposte ai molteplici bisogni sociali. 

Nel nostro paese si è assistito ad una constante e progressiva erosione dell’area del benessere 
ed un rapido incremento delle fasce povere della sua popolazione. La disoccupazione e la 
precarietà rappresentano bene la cifra sociale della popolazione che si scopre vulnerabile ed 
inerme rispetto ad una condizione lavorativa che riesce a stento a garantire i mezzi di 
sussistenza e che promette un futuro connotato dall’incertezza6. Il tema della protezione sociale 
è, quindi, profondamente intrecciato con le dinamiche di una economia sempre più globalizzata 
e condizionata da molteplici fattori per i quali è necessario spostare il piano di analisi verso una 
dimensione necessariamente europea. In tale contesto, la preponderante tutela del mercato 
economico e della concorrenza non possono mettere in secondo piano il benessere della 
persona e l’adozione di politiche lungimiranti che consentano agli Stati membri di perseguire 
un’idea di sviluppo realmente sostenibile. L’unione economica e monetaria non può essere 
tenuta distinta da un’unione di misure di protezioni sociali comuni, anche al fine di scongiurare 
episodi di dumping sociale all’interno dell’UE7 che minano quell’idea nobile di coesione alla quale 
deve tendere lo spazio comunitario.     

Alla luce di tali premesse, risulta utile chiarire che il presente lavoro di ricerca ha ad oggetto 
un’analisi critica degli strumenti predisposti dall’Unione europea in materia di protezione sociale 
nonché l’esame dei modelli teorici di welfare, convenzionalmente definiti socialdemocratico o 
scandinavo, liberale, corporativo o continentale e mediterraneo, con una particolare attenzione a 
quest'ultimo, all’interno del quale è ricompresa l’Italia. Queste tematiche rivestono un attuale 
interesse tanto in campo giuridico quanto nell’ambito delle scienze politiche, atteso che la 
crescita delle diseguaglianze e dei bisogni sociali impongono l’assunzione di decisioni correttive 
atte a migliorare la condizione odierna e le prospettive future.    

In tal senso, questo studio, attraverso il metodo comparatistico che si fonda sul 
ragionamento sinottico, si pone lo scopo, in un contesto di ampia produzione scientifica e 
normativa, di realizzare un percorso esegetico e propositivo utile per comprendere le 
problematiche e le sfide sottese a un welfare che deve aspirare ad essere il più possibile comune a 
tutti i paesi membri dell’Unione.   
 
 
2.1. Il quadro normativo europeo e il nuovo Pilastro Europeo dei Diritti Sociali 

 
Fin dalla nascita della Comunità europea la protezione sociale ha rappresentato una 

fondamentale ambizione per la modernizzazione della società europea, per bilanciare le spinte 

 
6 Sul tema M. BORZAGA, La povertà nonostante il lavoro in Italia alla luce del contesto internazionale ed europeo, in AA. VV., Le 

dimensioni della povertà. Aspetti economici e giuridici, in L. CHIES– M. D. FERRARA – E. PODRECCA (a cura di), Torino, 
Giappichelli, 2021, 199 ss. In chiave più ampia C. SARACENO, Il lavoro non basta. La povertà in Europa negli anni della crisi, 
Milano, Feltrinelli Editore, 2015, passim.  

7 Si v. D. M. TARAMUNDI, Diritti e giustizia nella giurisprudenza europea: la questione del dumping sociale, in AA. VV., Giustizia 
e diritto nella scienza giuridica contemporanea, in A. CANTARO (a cura di), Torino, Giappichelli, 2011, 236 ss.     
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economiche provenienti dal mercato per rafforzare e legittimare le istituzioni e per garantire 
risposte concrete ai cittadini8. 

L’Europa dal punto di vista sociale si presenta, tuttavia, profondamente divisa poiché i 
diversi paesi membri hanno adottato politiche sociali peculiari e specifiche delle proprie realtà 
territoriali. Emerge, in maniera chiara, una mancanza di omogeneità tra i paesi dell’UE la quale 
è stata messa in luce dalla Commissione europea che, però, non ha sostenuto azioni concrete 
per l’armonizzazione forzata dei diversi sistemi, piuttosto, al fine di perseguire l’integrazione e la 
coesione europea9, ha consolidato nel corso del tempo il ricorso a strumenti di soft law. 
Originariamente, il Trattato di Roma non aveva posto un accento forte sulla definizione di 
regole giuridiche vincolanti per l’avvio di politiche finalizzate a specifiche misure di protezione 
sociale. Si riteneva infatti che il riconoscimento dei diritti dei lavoratori ed i vantaggi determinati 
dal mercato comune avrebbero prodotto un conseguente innalzamento dei livelli di benessere 
dei cittadini. Questa impostazione non si rivelò però sufficiente a conseguire delle tutele 
omogenee, espressione di una visione comune di stato sociale europeo. Il processo di 
integrazione comunitario si è caratterizzato per l’adozione di una pluralità di atti, normativi e 
non, i quali hanno gradualmente fatto emergere l’importanza del tema sociale nel contesto dalla 
disciplina della concorrenza e dell’economia di mercato10. In questa condizione risultano 
significative le conclusioni del Consiglio Europeo di Lisbona del 200011, il quale ha fissato 
l’obiettivo strategico di far diventare l’Europa «l’economia basata sulla conoscenza più competitiva e 
dinamica del mondo, in grado di mantenere una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro 
ed una maggiore coesione sociale». 

La necessità di ripensare le tradizionali linee di protezione sociale e l’esigenza di non 
comprimere l’autonomia degli stati membri hanno comportato che il metodo d’azione fosse 
quello del coordinamento aperto. Esso prevede la predisposizione di obiettivi e linee guida in 
ambito UE da tradurre in azioni concrete da parte dei singoli stati; il raggiungimento degli 
obiettivi è cadenzato da specifiche scadenze temporali, da controlli da parte degli organi 
comunitari, anche attraverso il raffronto delle best practices e valutazioni periodiche12. Sempre in 
tale contesto ha preso avvio, ad opera della Commissione europea, la redazione dell’Agenda 
Sociale europea che si pone l’obiettivo di sviluppare una sempre maggiore sinergia tra le 
politiche economiche, occupazionali e sociali al fine di potenziare il ruolo della politica sociale 

 
8 Si v. M. COLOMBO SVEVO, Le politiche sociali dell’Unione Europea, Milano, Franco Angeli, Ed. 2012, 17 ss.  
9 Per un quadro delle politiche comunitarie in materia sociale M. COLOMBO SVEVO, Le politiche sociali dell’Unione europea, 

Milano, Franco Angeli, Ed. 2012, passim e G. M. GALLOTTA, Inclusione e società nell’Unione europea: Un progetto perseguibile?, 
Padova, Libreria Universitaria.it Edizioni, 2017, passim  

10  Una disamina completa in V. RANALDI, I diritti sociali, economici e del lavoro nell’Unione europea evoluzione normativa e 
giurisprudenza della Corte di giustizia, Roma, Aracne Editrice, 2015, passim. 

11 Il documento completo è disponibile in www.europarl.europa.eu. Le conclusioni del Consiglio Europeo di Lisbona del 
23 e 24 marzo 2000 hanno definito la cosiddetta strategia di Lisbona con la quale l’Unione si è posta, tra gli altri, l’obiettivo 
di «modernizzare il modello sociale europeo investendo nelle persone e costruendo uno stato sociale attivo» avendo presente che «le persone sono 
la principale risorsa dell’Europa e su di esse dovrebbero essere imperniate le politiche dell’Unione. Investire nelle persone e sviluppare uno Stato 
sociale attivo e dinamico sarà essenziale per la posizione dell’Europa nell’economia della conoscenza nonché per garantire che l’affermarsi di questa 
nuova economia non aggravi i problemi sociali esistenti rappresentati dalla disoccupazione, dall’esclusione sociale e dalla povertà».  

12 Più diffusamente CARENZI A., La strategia di Lisbona e il futuro del welfare in Europa, in AA.VV., Salute e benessere. Dalla 
cultura un orientamento per la clinica, in F. BANFI - G. POZZI (a cura di), Milano, Franco Angeli, 2008, 114 ss. ed anche G. 
ALLULLI, Dalla Strategia di Lisbona a Europa 2020, Roma, CNOS–FAP, 2015, 7 ss.   
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sia come fattore di competitività sia come strumento di tutela degli individui nell’ottica di 
riduzione delle diseguaglianze13.  

L’implementazione della strategia ha imposto agli stati membri di presentare dei Piani 
Nazionali d’Azione per l’Inclusione Sociale finalizzati all’illustrazione dei principali interventi 
per promuovere l’inclusione e per misurare i progressi rispetto alla situazione di partenza14.  

I piani presentati dai vari paesi hanno focalizzato l’attenzione su alcune sfide fondamentali 
quali lo sviluppo del mercato del lavoro inclusivo, la garanzia dei redditi per tutti, la tutela dei 
bambini e la garanzia di pari opportunità in tema di istruzione, abitazione ed accesso ai servizi. 

L’attuazione della strategia di Lisbona, del marzo del 2000, ha subito diversi ritardi ed è 
risultata bloccata per la forte opposizione di alcuni paesi (Germania, Regno Unito) che 
vorrebbero ridurre la propria contribuzione al bilancio UE. A questi si sono contrapposti altri 
stati membri (Italia, Spagna) che hanno sollecitato l’impiego dei fondi comunitari per colmare i 
deficit dei paesi meno sviluppati. Diversi contrasti sono sorti anche in tema di liberalizzazione 
dei servizi all’interno dell’UE, la Francia ha obiettato che tale apertura del mercato produrrà 
una forte concorrenza dei paesi dell’Est che possono praticare prezzi inferiori a causa del basso 
costo del lavoro e delle minori tutele sociali garantite15. Tutto ciò ha indotto le istituzioni 
europee ad una revisione della Strategia di Lisbona con due interventi nel 200516 e nel 200817 e 
con un rinnovo dell’Agenda Sociale18. 

 
13 Sul tema F. A. CANCILLA, Servizi del welfare e diritti sociali nella prospettiva dell’integrazione europea, Milano, Giuffrè, 2009, 

76 ss.  
14 Sui Piani Nazionali d’Azione per l’Inclusione Sociale M. COLOMBO SVEVO, Le politiche sociali dell’Unione europea, 

Milano, Franco Angeli, 2005, 182 ss. 
15 Per un’analisi della crisi della Strategia di Lisbona E. ROSSITTO, Stabilità e/o competitività. L’equivoco europeo, Milano, 

Giuffrè, 2008, 202 ss.   
16 Sul punto è utile riferirsi alla Comunicazione della Commissione europea al Consiglio Europeo, Lavoriamo insieme 

per la crescita e l’occupazione. Un nuovo slancio per la strategia di Lisbona, 2 febbraio 2005, COM (2005), doc. 7619/1/05. Nel 
documento il Presidente della Commissione europea ha evidenziato che «non abbiamo ancora provveduto a mettere in funzione le 
strutture indispensabili per una migliore previsione e gestione dei cambiamenti sul piano economico e sociale. Non solo, ma a tutt’oggi non 
disponiamo di una visione della società che ci consenta di integrare tanto i giovani come la popolazione più anziana, con particolare riguardo 
allo sviluppo e alla formazione della nostra manodopera, mentre le dinamiche attuali rischiano di compromettere al tempo stesso le possibilità 
di crescita a lungo termine e di coesione sociale.[..] Oggi tutti riconoscono che l’Europa è ben lontana dall’aver realizzato le potenzialità di 
cambiamento offerte dalla strategia di Lisbona. Sebbene nessuno contesti tale diagnosi né i rimedi che s’impongono, la realtà è che i risultati 
registrati fino a questo momento appaiono insufficienti».  Tra gli altri si è chiarito che «gli Stati membri dovrebbero modernizzare i sistemi 
di protezione sociale (in particolare i regimi pensionistici e di assistenza sanitaria) nonché rafforzare la propria politica occupazionale. Le 
politiche occupazionali degli Stati membri dovrebbero essere volte ad attrarre un maggior numero di persone nel mondo del lavoro (in 
particolare tramite riforme fiscali e previdenziali destinate a ridurre le trappole legate alla disoccupazione e ai salari, un migliore utilizzo di 
politiche attive destinate al mercato del lavoro e strategie attive per contrastare l’invecchiamento della manodopera) nonché a migliorare la 
flessibilità di lavoratori e imprese, in particolare tramite evoluzioni salariali conformi alla crescita della produttività e maggiori investimenti in 
capitale umano. Aumentare il numero di anni di vita in buona salute costituirà un fattore cruciale per conseguire questo obiettivo». 

17 Al riguardo è utile riferirsi alla Raccomandazione del Consiglio del 14 maggio 2008 relativa agli indirizzi di massima 
per le politiche economiche degli Stati membri e della Comunità (2008–2010), 2008/390/CE. Nel documento il Consiglio, 
recependo le indicazioni della Commissione europea, raccomanda agli Stati membri tra le altre cose di «riformare e 
rafforzare i sistemi previdenziali, sanitari e di sicurezza sociale per assicurarne l’efficienza finanziaria e l’accessibilità e adeguatezza sociali». 

18 Al riguardo è utile riferirsi alla Comunicazione della Commissione europea al Parlamento Europeo, al Consiglio, al 
Comitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, Agenda sociale rinnovata: Opportunità, accesso e solidarietà 
nell’Europa del XXI secolo, 2 luglio 2008, COM (2008). Nel documento è possibile leggere che «la nuova agenda sociale fa parte 
integrante della strategia di Lisbona e della strategia per lo sviluppo sostenibile dell’UE. Uno dei maggiori contributi che l’UE può dare al 
benessere consiste nello stimolare la crescita e l’occupazione, perché un’economia sana è la base della prosperità e la via migliore per uscire dalla 
povertà è il lavoro». Inoltre si evidenzia che «circa 78 milioni di europei, il 16% della popolazione dell’UE, rischiano la povertà. La 
povertà colpisce in particolare i disoccupati, le persone disabili, le persone anziane; per le donne, il rischio è proporzionalmente più elevato. 
Neppure il lavoro è una garanzia contro la povertà: tra gli occupati la povertà è in aumento e sono circa l’8% quelli che sono minacciati dalla 
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Successivamente, nel 2010, la Strategia di Lisbona ha ceduto il passo al programma Europa 
202019. Tuttavia, è opportuno evidenziare che le politiche di Lisbona e le successive evoluzioni 
hanno trovato spazio anche nei Trattati. Infatti, il Trattato sul Funzionamento dell’Unione 
europea agli artt. 151–166 si occupa proprio di politica sociale, la quale, però, si traduce in un 
coordinamento delle politiche nazionali, con lo scopo di raggiungere gli obiettivi di promozione 
dell’occupazione, di miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, di protezione sociale 
adeguata, di dialogo sociale, di sviluppo delle risorse umane per consentire un livello 
occupazionale elevato e duraturo e di lotta contro l’emarginazione. La protezione sociale è 
abbinata alla tutela del lavoro e dell’accesso all’impiego, quali aspetti connessi alla libera 
circolazione dei lavoratori all’interno dell’UE. L’intervento dell’Unione può realizzarsi 
attraverso due modalità. La prima è l’attività di sostegno e completamento dell’azione degli stati 
membri in settori determinati quali condizioni di lavoro e parità di accesso tra uomini e donne 
(art. 153, par. 1, TFUE). Tale azione è realizzabile tramite l’adozione di direttive contenenti 
prescrizioni minime da applicare in via progressiva (art. 153, par. 2, TFUE); La seconda è 
l’adozione di iniziative finalizzate alla promozione del lavoro e cooperazione tra gli Stati 
membri nei settori della politica sociale (art. 156, co. 1, TFUE). La promozione 

 
povertà. Esistono barriere e disincentivi finanziari che impediscono o rendono difficoltoso a certe categorie della popolazione un pieno accesso 
all’occupazione, alla formazione, all’istruzione, alla casa e all’assistenza sanitaria. Nel quadro della lotta contro la povertà, l’UE 
contribuisce a coordinare le iniziative volte a favorire l’inclusione attiva, compresa l’integrazione nel mercato del lavoro, l’aumento 
dell’attrattiva finanziaria del lavoro e la formazione permanente, in particolare per quanti sono più lontani dal mercato del lavoro. La 
Commissione si adopera inoltre per far sì che le norme del mercato interno e della concorrenza facilitino lo sviluppo di servizi sociali di qualità, 
accessibili e sostenibili, anche forniti da imprese dell’economia sociale (cooperative e mutue)». 

19 La fase conclusiva della Strategia di Lisbona è coincisa con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona e con la 
drammatica crisi economico–finanziaria del 2008. In tale contesto si è manifestata la necessità di definire una nuova 
modalità d’azione comune. Al riguardo è utile riferirsi alla Comunicazione della Commissione europea Europa 2020, Una 
strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 3 marzo 2010, COM (2010). Nel documento, tra gli altri aspetti, si 
sottolinea che «la Commissione propone per il 2020 cinque obiettivi misurabili dell’UE, che guideranno il processo e verranno tradotti in 
obiettivi nazionali. Tali obiettivi, che riguardano l’occupazione, la ricerca e l’innovazione, il cambiamento climatico e l’energia, l’istruzione e la 
lotta contro la povertà, rappresentano la direzione da seguire e ci consentiranno di valutare la nostra riuscita». [...] In particolare si evidenzia 
che «prima della crisi erano a rischio di povertà 80 milioni di persone, tra cui 19 milioni di bambini. L’8% della popolazione attiva non 
guadagna abbastanza e vive al di sotto della soglia di povertà. I disoccupati sono particolarmente a rischio. Le misure adottate nell’ambito di 
questa priorità consisteranno nel modernizzare e potenziare le nostre politiche in materia di occupazione, istruzione e formazione e i nostri sistemi 
di protezione sociale aumentando la partecipazione al mercato del lavoro e riducendo la disoccupazione strutturale, nonché rafforzando la 
responsabilità sociale delle imprese. L’accesso alle strutture per l’infanzia e alle cure per le altre persone a carico sarà importante al riguardo. In 
tale contesto sarà fondamentale applicare i principi della flessicurezza e consentire alle persone di acquisire nuove competenze per adeguarsi alle 
mutate condizioni e all’eventuale riorientamento professionale. Occorrerà un impegno considerevole per lottare contro la povertà e l’esclusione sociale 
e ridurre le disuguaglianze in termini di salute per far sì che la crescita risulti vantaggiosa per tutti. Sarà altrettanto importante per noi essere in 
grado di favorire un invecchiamento attivo e in buona salute onde garantire una coesione sociale e una produttività più elevata». A tal fine si 
promuove la creazione di una «Piattaforma europea contro la povertà» per cui «l’obiettivo è garantire la coesione economica, sociale e 
territoriale prendendo spunto dall’attuale anno europeo per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale onde migliorare la consapevolezza e 
riconoscere i diritti fondamentali delle persone vittime della povertà e dell’esclusione sociale, consentendo loro di vivere in modo dignitoso e di 
partecipare attivamente alla società. A livello dell’UE, la Commissione si adopererà per: – trasformare il metodo aperto di coordinamento su 
esclusione e protezione sociale in una piattaforma di cooperazione, revisione inter pares e scambio di buone pratiche, nonché in uno strumento volto 
a promuovere l’impegno pubblico e privato a ridurre l’esclusione sociale, e adottare misure concrete, anche mediante un sostegno mirato dei fondi 
strutturali, in particolare del FSE; – elaborare e attuare programmi volti a promuovere l’innovazione sociale per le categorie più vulnerabili, in 
particolare offrendo possibilità innovative di istruzione, formazione e occupazione alle comunità svantaggiate, a combattere la discriminazione (ad 
esempio nei confronti dei disabili) e a definire una nuova agenda per l’integrazione dei migranti affinché possano sfruttare pienamente le loro 
potenzialità; – valutare l’adeguatezza e la sostenibilità dei regimi pensionistici e di protezione sociale e riflettere su come migliorare l’accesso ai 
sistemi sanitari. A livello nazionale, gli Stati membri dovranno: – promuovere la responsabilità collettiva e individuale nella lotta alla povertà e 
all’esclusione sociale; – definire e attuare misure incentrate sulla situazione specifica delle categorie particolarmente a rischio (famiglie 
monoparentali, donne anziane, minoranze, Rom, disabili e senzatetto); – utilizzare appieno i propri regimi previdenziali e pensionistici per 
garantire un sufficiente sostegno al reddito e un accesso adeguato all’assistenza sanitaria». 
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dell’occupazione e del miglioramento del tenore di vita sono assicurate, anche con misure di 
sostegno finanziario, attraverso il Fondo Sociale Europeo. Quest’ultimo è connotato dalla tutela 
del lavoro all’interno dell’Unione, dalla mobilità dei lavoratori e dall’agevolazione 
all’adeguamento delle trasformazioni industriali.  

Il quadro normativo sin qui delineato ha mostrato diversi limiti operativi poiché non ha 
rappresentato un efficace strumento per armonizzare le differenze di welfare esistenti tra i diversi 
paesi dell’Unione ed incrementare la protezione socio–economico necessaria ad affrontare le 
attuali sfide europee20.  

A tal fine nel 2017 l’UE ha deciso di varare il Pilastro europeo dei diritti sociali con lo scopo 
di promuovere, con rinnovato impegno, il consolidamento di sistemi di protezione sociali ben 
funzionanti ed in grado di conseguire migliori condizioni di vita e lavoro nei diversi paesi 
membri. Il Pilastro europeo dei diritti sociali definisce venti principi e diritti fondamentali, che 
si articolano in tre categorie: Pari opportunità e accesso al mercato del lavoro (Istruzione, 
formazione e apprendimento permanente; Parità di genere; Pari opportunità; Sostegno attivo 
dell’occupazione); Condizioni di lavoro eque (Occupazione flessibile e sicura; Salari; 
Informazioni sulle condizioni di lavoro e sulla protezione in caso di licenziamento; Dialogo 
sociale e coinvolgimento dei lavoratori; Equilibrio tra attività professionale e vita privata; 
Ambiente di lavoro sano, sicuro e adeguato e protezione dei dati); Protezione sociale e 
inclusione (Assistenza all’infanzia e sostegno ai minori; Protezione sociale; Prestazioni di 
disoccupazione; Reddito minimo; Reddito e pensioni di vecchiaia; Assistenza sanitaria; 
Inclusione delle persone con disabilità; Assistenza a lungo termine; Alloggi e assistenza per i 
senzatetto; Accesso ai servizi essenziali). 

Il Pilastro rappresenta una sintesi dei diritti già presenti nel quadro normativo comunitario, 
unitamente all’aggiunta di nuove linee d’azione specificamente rivolte a rispondere alla 
crescente domanda di protezione sociale necessaria per mitigare le diseguaglianze sociali già 
presenti ed a bilanciare gli effetti negativi delle trasformazioni economiche in divenire.  

 
 
2.2. L’evoluzione del welfare eurounitario durante la pandemia da Covid–19  
 
Il primo banco di prova di questo nuovo approccio europeo è stato rappresentato dalle 

conseguenze sociali della pandemia da Covid–19 che ha determinato profondi squilibri negli 
ordinari ritmi di vita, lavoro e produzione industriale21. In tale contesto le istituzioni dell’Unione 
hanno dato vita al programma SURE quale strumento temporaneo per attenuare le 
conseguenze della disoccupazione collegate alla crisi economica successiva alla pandemia. 

 
20 In maniera più ampia G. BRONZINI, La flexicurity e la ricerca di una solidarietà «europea»: un nuovo paradigma per le politiche 

sociali?, in Le prospettive del welfare in Europa, in G. BRONZINI (a cura di), Roma, Viella, 2009, 7 ss. e L. PENNACCHI, Le 
tensioni nel modello europeo di welfare, cit., 49 ss. ed anche L. M. FERNÀNDEZ, L’Europa asociale. Crisi e welfare state, Roma, 
Aracne Editrice, 2017, passim. 

21 Su questi temi si richiamano gli studi di M. PETRARCHI, Welfare sussidiario, salute e inclusione sociale. Il contributo del Terzo 
Settore, in Federalismi.it, 1, 2023, 177 ss. e A. POGGI, Crisi economica e crisi dei diritti sociali nell’Unione europea, in Rivista AIC, 1, 
2017, 1 ss. ed anche U. RONGA, L’emergenza in Parlamento. Attraverso e oltre la pandemia, Napoli, Editoriale scientifica, 2022, 130 
ss. 
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Questa azione ha preso forma attraverso il Regolamento UE 2020/672 che ha messo a 
disposizione degli Stati membri dei prestiti straordinari per un importo massimo di cento 
miliardi di euro. Tali risorse hanno avuto lo scopo di consolidare gli aumenti di spesa pubblica 
nazionale collegate alla lotta alla disoccupazione. L’Italia ha beneficiato di una quota molto 
rilevante del prestito per un ammontare complessivo di 27,4 miliardi di euro.  

Gli accadimenti storici hanno evidenziato come le linee d’azione del Pilastro risultino centrali 
nella gestione sociale delle crisi22. Tuttavia emerge, ancora una volta, una contraddizione di 
fondo legata al fatto che la concreta attuazione del Pilastro dei diritti sociali è affidata ai singoli 
stati membri che in molte delle politiche sociali hanno competenza esclusiva e determinano le 
relative fonti di finanziamento.  Ciò rappresenta una forte criticità, poiché il ruolo dell’Unione 
viene limitato alla programmazione di obiettivi la cui realizzazione è priva di strumenti cogenti 
che possano impegnare ciascuno Stato in modo vincolante.  

Per compensare questo vulnus, l’Unione ha cercato di incrementare delle fonti di 
finanziamento straordinarie, come ad esempio il Fondo sociale europeo Plus, per stimolare i 
paesi membri a rafforzare i sistemi di protezione sociale domestici.    

In questa direzione si muove anche la nuova strategia «Next Generation in EU»23, ulteriore 
evoluzione della strategia di Lisbona e di Europa 2020. Questo programma, come si legge 
anche nel Dispositivo per la ripresa e la resilienza24, impegna gli Stati beneficiari ad «attenuare 
l’impatto sociale ed economico della crisi, contribuendo all’attuazione del Pilastro europeo dei diritti sociali e 
rafforzando la coesione sociale, economica e territoriale e la convergenza all’interno dell’Unione». 

Inoltre, la Commissione europea ha presentato nel marzo 2021 uno specifico Piano d’azione 
per l’attuazione del Pilastro dei diritti sociali25. All’interno di questo Piano sono state delineate 
azioni legislative e non che gli organismi comunitari intendono adottare per conseguire entro il 
2030 obiettivi di occupazione (almeno il 78% della popolazione tra i 20 e i 64 anni dovrebbe 
avere un lavoro), competenze (almeno il 60% degli adulti dovrebbe partecipare a formazioni 
ogni anno) e riduzione della povertà (una riduzione di almeno 15 milioni del numero di persone 
a rischio di esclusione sociale o povertà). 

 
22 In maniera più ampia D. TRABUCCO, Gli strumenti economico–finanziari messi in campo dall’Unione europea per fronteggiare la 

crisi causata dal Covid–19: un ulteriore rafforzamento dell’ordo neoliberista, in Riv. della cooperazione giuridica internazionale, 
Fascicolo 65, 2020, 89 ss. e M. IANNELLA, La risposta europea alla crisi Covid–19 e le diverse interazioni con l’ordinamento italiano, in 
Riv. AIC, Fasc. 4/2020, 73 ss.  

23 Il programma denominato «Next Generation in EU» ha preso avvio nel Luglio 2020 a seguito della pandemia 
determinata dal virus Covid–19. Al riguardo è utile riferirsi alla Comunicazione della Commissione Europea al Parlamento 
Europeo, al Consiglio Europeo, al Consiglio, Al Comitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, Il 
momento dell’Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la prossima generazione, COM (2020) 456. Nel documento 
la Commissione sottolinea che «la crisi che stiamo vivendo è una tragedia umana. L’Europa deve dispiegare ogni sforzo possibile per far sì 
che quella che ha avuto inizio come pandemia, e che è poi diventata un’emergenza economica, non si trasformi in una crisi sociale conclamata. 
Milioni di persone in tutta l’UE hanno perso il lavoro o rientrano in regimi di riduzione dell’orario lavorativo e altri milioni di persone potrebbero 
essere a rischio a causa dell’elevato livello. [...]Da qui, la necessità che la ripresa sia equa ed inclusiva, affronti le disparità e le disuguaglianze 
evidenziate o acuite dalla crisi e promuova la coesione territoriale. Il punto di partenza è la solidarietà: tra persone, generazioni, regioni e paesi. 
Ciò dovrà avvenire in stretta collaborazione con le parti sociali, la società civile e le altre parti interessate. Il nostro punto di riferimento per 
raggiungere questo obiettivo rimarrà il pilastro europeo dei diritti sociali». 

24 Al riguardo si richiamano il Regolamento (Ue) 2021/241 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 
che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza ed anche la Risoluzione del Parlamento europeo del 20 ottobre 2021 
sulle politiche occupazionali e sociali della zona euro nel 2021 (2021/2062(INI)). 

25 https://op.europa.eu/webpub/empl/european–pillar–of–social–rights/it/ 
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A livello attuativo l’Unione ha già adottato specifici atti normativi e non quali la Strategia UE 
sui diritti dei minori, la Garanzia europea per l’infanzia, la Strategia per i diritti delle persone 
con disabilità 2021–2030, la Strategia europea per l’assistenza, la Raccomandazione sull’accesso 
alla protezione sociale, il Quadro strategico dell’UE in materia di salute e sicurezza sul luogo di 
lavoro 2021–2027, il Programma SURE, il Nuovo programma Garanzia Giovani, la 
Raccomandazione relativa a un sostegno attivo ed efficace all’occupazione (EASE) in seguito 
alla crisi Covid–19, la Direttiva relativa all’equilibrio tra attività professionale e vita familiare, il 
Regolamento per l’istituzione di un’Autorità europea del lavoro, l’ Agenda per le competenze 
per l’Europa, la Strategia per la parità di genere 2020–2025, il Piano d’azione UE contro il 
razzismo 2020–2025, il Piano d’azione per l’economia sociale. 

Diversamente, risultano in corso di definizione la proposta di direttiva in tema di parità di 
retribuzione tra uomini e donne, la proposta di direttiva sull’equilibrio di genere nei consigli di 
amministrazione delle società, la proposta di direttiva relativa al miglioramento della condizione 
giuridica, economica e sociale di quanti nell’UE prestino attività lavorativa attraverso 
piattaforme digitali, la proposta di direttiva relativa a salari minimi adeguati, la proposta di 
raccomandazione del Consiglio relativa a un adeguato reddito minimo che garantisca 
un’inclusione attiva e la proposta di raccomandazione del Consiglio relativa alla revisione degli 
obiettivi di Barcellona in materia di educazione e cura della prima infanzia. 

È auspicabile che lo sforzo messo in campo possa veramente raggiungere l’ambizioso 
obiettivo della riduzione del numero di europei che vivono al di sotto della soglia nazionale di 
povertà26, facendo uscire dal bisogno i milioni di persone che, a causa delle crescenti 
diseguaglianze, si trovano ai margini della società europea27. 

Nonostante tale impianto normativo a livello comunitario, le marcate differenze sociali dei 
diversi paesi europei28 non sembrano destinate a trovare un’omogeneizzazione nel breve 
periodo. Il dibattito che si è sviluppato nel corso degli anni in sede UE ha messo in luce che 
diversi paesi sono molto riluttanti a modificare le proprie reti di protezione sociale, spesso 
frutto di valori culturali e sociali propri di ciascuna comunità29.  

L’assenza di uno strumento legislativo forte non ha consentito di imporre significative 
modifiche soprattutto verso quei paesi che destinano poco in spesa sociale.  

Le gravi conseguenze di tale strategia comunitaria si sono manifestate in modo molto 
drammatico in Grecia, dove il rapido peggiorare delle condizioni economiche e l’alto 

 
26 Un completo studio statistico sulla povertà di reddito in Europa è stato elaborato, seppur con riferimento al 

periodo precedente la pandemia, da Eurostat e disponibile all’indirizzo https://ec.europa.eu/eurostat/statistics–
explained/index.php?title=Income_poverty_statistics/it&oldid=501578#Tasso_e_soglia_di_rischio_di_povert.C3.A0   

27 In chiave più ampia N. LUPO, I poteri dello Stato italiano alla luce del PNRR: prime indicazioni, in Federalismi.it, 23, 2022, 2 
ss. e U. RONGA, La sostenibilità ambientale nella transizione ecologica e digitale nel PNRR. Un primo bilancio, in Nomos. Le attualità 
nel diritto, 1, 2023, 2 ss. 

28 Sull’argomento si richiamano le considerazioni di M. COLOMBO SVEVO, Le politiche sociali dell’Unione europea, cit., 91 
ss.  

29 In argomento ancora M. COLOMBO SVEVO, Ibid., 91 ss. 
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indebitamento pubblico hanno costretto lo Stato greco a tagli fortissimi della spesa pubblica 
con conseguenze sociali impensabili fino a qualche anno addietro30.  

L’esempio ellenico impone una riflessione a livello comunitario, in particolare il rilancio di 
una vera strategia sociale protesa alla lotta all’esclusione sociale, alla povertà ed alle politiche 
attive del lavoro. Le azioni dell’Unione, fino ad ora, si sono focalizzate poco su coloro che, 
spesso a causa della disoccupazione, si trovano ai margini della società e non riescono a vivere 
in modo adeguato. Gli accadimenti degli ultimi anni impongono un cambio di rotta, cioè la 
ricerca di un modello sociale europeo che dia risposte adeguate e di alto profilo ai pressanti 
bisogni sociali delle diverse comunità nazionali, solo così si renderebbe veramente effettivo il 
concetto di Cittadinanza europea31.  

Tutto ciò dovrebbe indurre ciascun paese ad attivarsi in maniera più significativa per 
promuovere uno sviluppo sostenibile dell’Europa in cui l’economia di mercato non metta in 
secondo piano il progresso sociale e la tutela dell’ambiente.  
 
 

2.3. La frammentazione comunitaria nelle «quattro europe» 
 

Fra i diversi paesi membri dell’Unione europea è emersa, da sempre, una profonda differenza 
in ordine alle modalità di risposta ai bisogni sociali32.  

È opportuno comprendere ed analizzare le differenti strutture di welfare presenti oggi in 
Europa al fine di poter verificare se esiste una linea di azione comune tendente a realizzare una 
coesione sociale effettiva. Come detto, benché il modello europeo sia articolato in differenti 
configurazioni nazionali, la promozione della solidarietà e della coesione figura tra gli obiettivi 

 
30 Sul tema del modello sociale europeo in chiave generale e in rapporto alla crisi greca S. SCAMUZZI, Crisi e criticità del 

modello sociale europeo, in Riv. Quaderni di Sociologia, 59/2012, 27 ss. e E. TRIGGIANI, La complessa vicenda dei diritti 
fondamentali nell’ Unione Europea, in Riv. Studi sull’ integrazione europea, Anno IX, n.1, Bari, Cacucci, 2014, 9 ss. ed anche 
L. MOLA, Le «misure di austerità» adottate dalla Grecia davanti al Comitato europeo dei diritti sociali, in Riv. Diritti umani e diritto 
internazionale, vol. 6, n. 2, 2012, 419 ss.   

31 Sulla necessità di un nuovo modello sociale europeo si richiamo le considerazioni di A. SPADARO, I diritti sociali di fronte 
alla crisi (necessità di un nuovo «modello sociale europeo»: più sobrio, solidale e sostenibile), in Riv. Aic. 4/2011 e il Documento di riflessione 
sulla dimensione sociale dell’Europa elaborato dalla Commissione europea e pubblicato il 26 aprile 2017 ed anche A. RENDA e C. 
CELLAI, Strategia Europa 2020: cronaca di una revisione annunciata, in AA. VV., Le politiche europee per le Regioni: dalle policies alla 
regulation. Atti del «Terzo Ciclo di Seminari specialistici sulle politiche europee», in A. CIAFFI e C. ODONE (a cura di), Roma, Istituto di 
Studi sui Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie «Massimo Severo Giannini», 2016, disponibile all’indirizzo: 
http://www.issirfa.cnr.it/andrea–ciaffi–e–cecilia–odone–a–cura–di–le–politiche–europee–per–le–regioni–dalle–policies–
alla–regulation–dicembre–2016.html   

32 Le modalità di risposta ai bisogni sociali sono connesse con le relative dinamiche di finanziamento. Al riguardo si 
richiamano gli studi elaborati dall’ISTAT nel Rapporto denominato «La protezione sociale in Italia e in Europa» pubblicato il 28 
aprile 2020 con riferimento all’anno 2019. L’Istituto ha posto in evidenza che «nell’Unione europea ogni abitante riceve in media 
8.070 euro all’anno per prestazioni sociali (dati 2017, gli ultimi disponibili per un confronto europeo). Questo importo include le spese sanitarie, 
le pensioni e tutte le altre tipologie di prestazioni previdenziali e assistenziali. L’Italia rispecchia quasi esattamente il dato medio europeo, essendo 
pari a 8.041 euro la spesa socio–sanitaria di cui beneficia ciascun residente nel nostro Paese. Le situazioni sono estremamente diversificate tra i 
Paesi dell’Unione. La spesa media pro capite più bassa si osserva in Bulgaria e Romania (rispettivamente, 1.211 e 1.349 euro l’anno), quella 
più alta in Lussemburgo, con 20.514 euro, e in Danimarca (15.616 euro l’anno)».  
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fondamentali dell’UE33. I sistemi europei di protezione sociale presentano differenti 
caratteristiche, frutto di vicende storiche, economiche, politiche diverse da paese a paese. 

La migliore dottrina34 distingue quattro modelli sociali a livello europeo: il modello 
socialdemocratico o scandinavo; il modello liberale o anglosassone; il modello corporativo o 
continentale; il modello mediterraneo.  

È, dunque, opportuno soffermarsi su ciascuno dei modelli citati. 
 
 
2.4. Il modello socialdemocratico o scandinavo 
 
Il modello socialdemocratico o scandinavo è tipico dei paesi del nord Europa (Finlandia, 

Danimarca, Svezia) e dell’Olanda, si caratterizza per alti livelli di spesa sociale che consentono 
di mantenere in vita un welfare di tipo universale che eroga benefici al verificarsi delle necessità 
codificate35. Le prestazioni sono considerate come diritti soggettivi di ciascun individuo e sono 

 
33 Nella dimensione europea il principio di solidarietà si coniuga con quello di coesione il quale trova espressa base 

giuridica negli articoli da 174 a 178 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE). Al riguardo il Parlamento 
Europeo precisa che «la politica di coesione è la principale politica di investimento dell’Unione europea. Essa offre vantaggi a tutte le regioni e 
città dell’UE e sostiene la crescita economica, la creazione di posti di lavoro, la competitività delle imprese, lo sviluppo sostenibile e la protezione 
dell’ambiente. Fin dai suoi inizi, nella Comunità europea (ora Unione europea) vi sono state grandi disparità territoriali e demografiche, tali 
da poter ostacolare l’integrazione e lo sviluppo in Europa. Il trattato di Roma (1957) ha istituito meccanismi di solidarietà sotto forma di due 
Fondi: il Fondo sociale europeo (FSE) e il Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia (FEAOG, sezione orientamento). Nel 
1975 vennero introdotti gli aspetti regionali, con la creazione del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR). Nel 1994 fu istituito anche il 
Fondo di coesione. Con l’Atto unico europeo del 1986, la coesione economica e sociale è entrata a far parte delle competenze della Comunità 
europea. Nel 2008, il trattato di Lisbona ha introdotto una terza dimensione della coesione nell’UE: la coesione territoriale. Questi tre 
aspetti della coesione ricevono sostegno attraverso la politica di coesione e i Fondi strutturali». (fonte: 
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/it/sheet/93/coesione–economica–sociale–e–territoriale). In argomento 
anche F. CARLUCCI e F. CAVONE, La grande Europa: allargamento, integrazione, sviluppo, Milano, Franco Angeli, Ed. 2015, 
212 ss.   

34 La divisione è stata introdotta in origine da G. ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton, 
Princeton University Press, 1990, passim e poi integrata da M. FERRERA, Il Modello Sud–Europeo di Welfare State, Rivista 
Italiana di Scienza Politica, XXVI, 1, 1996, 67–101.  L’economista e sociologo danese ha formalizzato tre regimi ideali di 
welfare: quello liberale, quello conservatore o corporativo e quello socialdemocratico. Successivamente, il politologo 
italiano ha delineato il regime di welfare mediterraneo. Inoltre, su questo argomento M. SIBILLA, Sistemi comparati di welfare, 
Milano, Franco Angeli, 2008, passim. In generale, sul tema del welfare nel pensiero politico G. PREITE, Welfare state. Storie, 
politiche, istituzioni, Trento, Tangram, 2011, passim.  

35 Il modello socialdemocratico o scandinavo viene delineato da G. ESPING-ANDERSEN, Ibid., il quale evidenzia che 
«The third, and clearly smallest, regime–cluster is composed of those countries in which the principles of universalism and decommodification of 
social rights were extended also to the new middle classes. We may call it the ’social democratic’ regime–type since, in these nations, social 
democracy was clearly the dominant force behind social reform. Rather than tolerate a dualism between state and market, between working 
class and middle class, the social democrats pursued a welfare state that would promote an equality of the highest standards, not an equality of 
minimal needs as was pursued elsewhere. This implied, first, that services and benefits be upgraded to levels commensurate with even the most 
discriminating tastes of the new middle classes; and, second, that equality be furnished by guaranteeing workers full participation in the quality 
of rights enjoyed by the better–off. This formula translates into a mix of highly de–commodifying and universalistic programs that, nonetheless, 
are tailored to differentiated expectations. Thus, manual workers come to enjoy rights identical to those of salaried white–collar employees or 
civil servants; all strata are incorporated under one universal insurance system, yet benefits are graduated according to accustomed earnings. 
This model crowds out the market, and consequently constructs an essentially universal solidarity in favor of the welfare state. All benefit; all 
are dependent; and all will presumably feel obliged to pay. The social democratic regimÈs policy of emancipation addresses both the market 
and the traditional family. In contrast to the corporatistsubsidiarity model, the principle is not to wait until the family’s capacity to aid is 
exhausted, but to preemptively socialize the costs of familyhood. The ideal is not to maximize dependence on the family, but capacities for 
individual independence. In this sense, the model is a peculiar fusion of liberalism and socialism. The result is a welfare state that grants 
transfers directly to children, and takes direct responsibility of caring for children, the aged, and the helpless. It is, accordingly, committed to a 
heavy social–service burden, not only to service family needs but also to allow women to choose work rather than the household. Perhaps the 
most salient characteristic of the social democratic regime is its fusion of welfare and work. It is at once genuinely committed to a full–
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diritti connessi alla cittadinanza. Oltre alla tutela universale, i lavoratori occupati godono di 
prestazioni aggiuntive basate su meccanismi di tipo assicurativo. Il finanziamento delle 
prestazioni sociali deriva dal gettito fiscale e, negli ultimi anni, da una contribuzione 
obbligatoria. Il modello in commento si presenta fortemente inclusivo, poiché garantisce 
un’ampia copertura dai c.d. «rischi sociali» attraverso una forte rete sociale, prestazioni universali 
a sostegno del reddito, erogazione di una vasta gamma di servizi per la famiglia, gli anziani, i 
portatori di handicap, i genitori soli.  

La conseguenza positiva di tale sistema è la tutela delle fasce deboli della società, che riduce il 
rischio di povertà e di esclusione sociale.  

L’efficacia di queste politiche si riverbera anche sul tasso di natalità36, ad esempio in 
Norvegia vi è il tasso di fertilità più alto dell’intera UE, sicuramente frutto dei diffusi sussidi per 
la cura dell’infanzia che consentono di conciliare lavoro e famiglia e che garantiscono anche un 
elevatissimo tasso di occupazione femminile37. Il concetto di tutela universale consente a tutti i 
cittadini di accedere alle misure di sostegno ogni qualvolta il loro reddito sia al di sotto della 
«soglia di sussistenza» e l’accesso alle prestazioni non è connesso al reddito posseduto. Il 
sistema non favorisce, però, l’inoccupazione, al contrario, s’incentiva chi ha perso il posto di 
lavoro ad utilizzare il periodo di disoccupazione per una formazione utile al ricollocamento sul 
mercato del lavoro.  

Il modello scandinavo38 applica lo schema universalistico anche al sistema delle pensioni, 
garantendo una parte minima a tutti coloro che abbiano una certa anzianità di residenza nel 
paese ed una parte variabile in base agli anni di contribuzione; i diversi sistemi pensionistici 
presenti nei paesi di questa area, tendono a disincentivare il pensionamento anticipato. 

 
 
2.5. Il modello liberale 
 
Il modello liberale39, diffuso nel Regno Unito ed in Irlanda si pone quale obiettivo la 

riduzione della povertà e dell’emarginazione sociale. Il sistema anglosassone40 non ha uno 
 

employment guarantee, and entirely dependent on its attainment. On the one side, the right to work has equal status to the right of income 
protection. On the other side, the enormous costs of maintaining a solidaristic, universalistic, and de–commodifying welfare system means that 
it must minimize social problems and maximize revenue income. This is obviously best done with most people working, and the fewest possible 
living off of social transfers». (cit. p. 28) Inoltre, «the Scandinavian model relied almost entirely on social democracy’s capacity to incorporate 
them into a new kind of welfare state: one that provided benefits tailored to the tastes and expectations of the middle classes, but nonetheless 
retained universalism of rights. Indeed, by expanding social services and public employment, the welfare state participated directly in manufacturing 
a middle class instrumentally devoted to social democracy». (cit. p. 31) 

36 Sulla questione della natalità anche in rapporto al fenomeno migratorio G.C. ROMAGNOLI, La politica per l’immigrazione 
in Italia, AA. VV., La politica della immigrazione in Italia e in Europa, Milano, Franco Angeli, 2020, 106 ss.  

37 Si v. P. BORIONI, Welfare scandinavo, welfare italiano: il modello sociale europeo, Roma, Carocci, 2005, passim e G. ROSSI e E. 
CARRÀ e S. MAZZUCCHELLI, Quali risorse per la transizione alla genitorialità?, in AA. VV., Il costo dei figli. Quale welfare per le 
famiglie?, in P. DONATI (a cura di), Milano, Franco Angeli, 2010, 217 ss.  

38 Per una descrizione del modello scandinavo P. BORIONI e C. DAMIANO e T. TREU, Il modello sociale scandinavo. Tra diritti 
e flessibilità, Roma, Nuova iniziativa editoriale, 2006, passim e P. BORIONI, Ibid.. 

39 Il modello liberale sempre descritto da G. ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalism, cit., ha una 
connotazione peculiare. Infatti l’Autore sostiene che «In one cluster we find the ’liberal’ welfare state, in which tested assistance, modest 
universal transfers, or modest social–insurance plans predominate. Benefits cater mainly to a clientele of low–income, usually working–class, state 
dependents. In this model, the progress of social reform has been severely circumscribed by traditional, liberal work–ethic norms: it is one where the 
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spirito universalistico, ma si sviluppa attraverso programmi di assistenza il cui accesso è 
consentito previa dimostrazione dello stato di bisogno. 

Le fonti di finanziamento sono differenziate, per cui la sanità è interamente sovvenzionata 
dal fisco, mentre le altre politiche si reggono sul gettito dei contributi sociali obbligatori. Il 
modello anglosassone si contraddistingue per la selettività dei beneficiari; le recenti riforme 
hanno ulteriormente evidenziato questa caratteristica, infatti, i sussidi sono erogati a vantaggio, 
quasi esclusivo, di famiglie a basso reddito con situazioni di particolare disagio. Anche in tema 
pensionistico si registra un arretramento del soggetto pubblico, con un forte incentivo 
all’adozione di sistemi di previdenza complementare. Una diversa impostazione 
contraddistingue il servizio sanitario. Ad esempio, il National Health Service inglese41 si 
caratterizza per l’erogazione di moltissime prestazioni sanitarie senza alcun costo per i pazienti 
e tutte le riforme, sin qui avanzate, hanno lasciato intatto il principio di accesso universale alle 
cure sanitarie, indipendentemente, dal reddito individuale42.  

Il modello liberale o anglosassone presenta un livello di spesa più basso rispetto al modello 
scandinavo. L’assistenza sociale non viene garantita in modo uniforme, ma è azionata solo 
come intervento di ultima istanza. Grande attenzione viene riservata alla popolazione in età 
lavorativa attraverso politiche di sostegno all’occupazione, le quali incentivano l’accettazione di 
lavori precari o a basso costo consentendo, al contempo, la percezione di indennità temporanee 
(ad. es. in Irlanda il Back to Work Allowance ed il Back to Education Allowance)43. 

 
 
2.6. Il modello corporativo o continentale 
 
Il modello corporativo o continentale44 comprende i paesi dell’Europa Continentale (Austria, 

Belgio, Francia, Germania e Lussemburgo) e prevede un forte collegamento tra la posizione 
lavorativa degli individui e le prestazioni sociali.  

 
limits of welfare equal the marginal propensity to opt for welfare instead of work. Entitlement rules are therefore strict and often associated with 
stigma; benefits are typically modest. In turn, the state encourages the market, either passively – by guaranteeing only a minimum – or actively – 
by subsidizing private welfare schemes. The consequence is that this type of regime minimizes decommodification– effects, effectively contains the 
realm of social rights, and erects an order of stratification that is a blend of a relative equality of poverty among state–welfare recipients, 
market–differentiated welfare among the majorities, and a class–political dualism between the two. The archetypical examples of this model are 
the United States, Canada and Australia». (cit. p. 26–27) Inoltre, «the Anglo–Saxon nations retained the residual welfarestate model 
precisely because the new middle classes were not wooed from the market to the state. In class terms, the consequence is dualism. The welfare 
state caters essentially to the working class and the poor. Private insurance and occupational fringe benefits cater to the middle classes. Given 
the electoral importance of the latter, it is quite logical that further extensions of welfare–state activities are resisted». (cit. p. 31) 

40 Per una introduzione al sistema di protezione sociale anglosassone AA. VV., Europa sociale: modello continentale e 
modello anglosassone a confronto, Convegno nazionale Roma, 18–19 novembre 2003, Roma, Ediesse, 2004, passim 

41 In argomento G.P. ZANETTA, L’Europa e la salute, Milano, Franco Angeli, Ed. 2007, 138 ss.  
42 Sul finanziamento delle cure sanitarie La gestione dei sistemi sanitari negli Stati membri dell’UE. Il ruolo degli enti locali e 

regionali, Unione europea, 2012, 69 ss. e anche S. BOYLE, United Kingdom (England) Health system review, Health Systems in 
Transition, 2011, Vol. 13, n. 1, Copenhagen, European Observatory on Health Systems and Policies, 69 ss.   

43 Si v. M. FERRARA, Modelli di solidarietà: politica e riforme sociali nelle democrazie, Bologna, Il Mulino, 1993, 86 ss.  
44 Il modello corporativo è ancora descritto da G. ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalism, cit., il 

quale spiega che «A second regime–type clusters nations such as Austria, France, Germany, and Italy. Here, the historical corporatist–
statist legacy was upgraded to cater to the new ’post–industrial’ class structure. In these conservative and strongly ’corporatist’ welfare states, 
the liberal obsession with market efficiency and commodification was never preeminent and, as such, the granting of social rights was hardly 
ever a seriously contested issue. What predominated was the preservation of status differentials; rights, therefore, were attached to class and 
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Nei paesi che fanno parte di tale sistema la spesa sociale si aggira intorno al 27–30% del PIL, 
tuttavia le risorse sono impiegate in modo molto frammentato in molteplici linee di intervento 
sociale45. La divisione della spesa è connessa all’impostazione categoriale della protezione 
sociale, distinta per lavoratori dipendenti, autonomi ed inattivi. Il sistema sanitario non è di tipo 
universalistico, le cure coprono tutti coloro che hanno un impiego retribuito e categorie 
assimilate (pensionati, disoccupati, inabili).  Tuttavia, il marcato legame tra posizione lavorativa 
ed accesso alle prestazioni sociali tende ad escludere coloro che hanno una posizione lavorativa 
debole; la mancanza di un marcato principio inclusivo non favorisce l’occupazione delle donne, 
le quali non godono di meccanismi forti per conciliare lavoro e famiglia, ciò spiega perché vi 
sono tassi di natalità più bassi rispetto al modello scandinavo46.  

Tutti i paesi dell’Europa Continentale hanno predisposto degli istituti di ultima istanza 
finalizzati al contrasto della povertà estrema47. Ad esempio, la Germania ha elaborato due 
programmi assistenziali tendenti a garantire un reddito minimo: l’Arbeitslosenhilfe è una misura 
d’intervento predisposta a favore di disoccupati provenienti da categorie lavorative specifiche. 
L’accesso a tale beneficio è subordinato alla verifica reddituale; il Sozialhilfe è una misura di 
assistenza garantita a tutti senza alcun legame con la categoria lavorativa precedente.  

Proprio il Sozialhilfe è considerato il principale strumento di assistenza di base dello stato 
tedesco; la percezione dell’erogazione è destinata a coloro che non raggiungono uno standard 
minimo di sopravvivenza ed a coloro che necessitano di assistenza per un reinserimento nella 
vita sociale e lavorativa. Anche la Francia ha elaborato degli schemi di protezione sociale 
fortemente condizionati dalla categoria lavorativa di appartenenza e rivolti a disoccupati, vedove 
e disabili. A partire dal 1988 la Francia ha introdotto il Reveu Minimum d’Insertion la cui 
percezione è subordinata alle condizioni patrimoniali del richiedente, alla disponibilità a 
svolgere un’attività lavorativa o di formazione48. 

Per quanto riguarda i sistemi pensionistici dell’Europa Continentale49, benché ogni paese 
presenti un proprio modello, è possibile cogliere una tendenza comune. Tutti i meccanismi 

 
status. This corporatism was subsumed under a state edifice perfectly ready to displace the market as a provider of welfare; hence, private 
insurance and occupational fringe benefits play a truly marginal role. On the other hand, the statÈs emphasis on upholding status differences 
means that its redistributive impact is negligible. But the corporatist regimes are also typically shaped by the Church, and hence strongly 
committed to the preservation of traditional familyhood. Social insurance typically excludes non–working wives, and family benefits encourage 
motherhood. Day care, and similar family services, are conspicuously underdeveloped; the principle of ’subsidiarity’ serves to emphasize that the 
state will only interfere when the family’s capacity to service its members is exhausted». (cit. p. 26) Inoltre, «The third, continental European, 
welfare–state regime has also been patterned by the new middle classes, but in a different way. The cause is historical. Developed by conservative 
political forces, these regimes institutionalized a middle–class loyalty to the preservation of both occupationally segregated social–insurance programs 
and, ultimately, to the political forces that brought them into being. Adenauer’s great pension–reform in 1957 was explicitly designed to resurrect 
middle–class loyalties». (cit. p. 31–32) 

45 Sul tema M. A. ANTONELLI e V. DE BONIS, I sistemi europei di welfare: dimensioni, struttura, finanziamento,  in AA. VV., 
Spesa pubblica, welfare e diritti, in M. A. ANTONELLI e V. DE BONIS (a cura di), Torino, Giappichelli, 2016, 4 ss.  

46 Al riguardo A. FABBRI, Investimento sociale e Welfare Society, Milano, Franco Angeli, 2019, 66 ss. Mentre sulla questione 
della natalità in Europa è utile un’analisi sui dati statistici che si rinviene in Eurostat, Fertility statistics, 2020, 
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics–explained/index.php?title=Fertility_statistics. Sulla relazione tra sistema di 
protezione sociale e tasso di natalità  

47 Un compiuto approfondimento si rinviene in G. BUSILACCHI, Welfare e diritto al reddito. Le politiche di reddito minimo nell’ 
Europa a 27, Milano, Franco Angeli, 2013, 45 ss.  

48 Si v.  G. BUSILACCHI, Ibid., 50 ss.   
49 Sui sistemi pensionistici pubblici nell’ Unione europea E. DEL COLLE, La pensione flessibile: situazione e prospettive del 

sistema pensionistico italiano, Milano, Franco Angeli, 2012, 67 ss.  
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previdenziali sono stati oggetto di riforma negli ultimi anni, il filo conduttore delle novità 
introdotte è da ricercarsi nella tendenza ad affiancare la previdenza obbligatoria con un sistema 
di previdenza complementare50 ed un diffuso ricorso a strumenti di disincentivo al 
prepensionamento51.  

 
 

2.7. Il modello mediterraneo 
 
Infine vi è il modello mediterraneo52. Questo è riferito ai paesi dell’Europa meridionale e 

riguarda la Grecia, l’Italia, il Portogallo e la Spagna. Il sistema di protezione sociale si è 
caratterizzato per la sua recente istituzione nei paesi di riferimento e per i bassi livelli di spesa.  

Esso è definito quale variante del modello continentale – corporativo53. Tuttavia, la profonda 
differenza che connota i paesi del Mediterraneo è l’assenza di un sistema ben articolato che 
garantisca i cittadini al verificarsi di rischi di esclusione sociale; nei paesi sopra citati mancano 
programmi stabili di assistenza, politiche attive del mercato del lavoro e l’accesso alle 
prestazioni sociali risulta anche più difficoltoso rispetto al resto d’Europa. Ciò consente, fin da 
subito, di evidenziare la profonda frammentazione del sistema di welfare, spesso basato 
esclusivamente sul sistema pensionistico e sull’erogazione di prestazioni connesse allo status di 
lavoratore o al reddito posseduto54.  

Le crisi che interessando l’intera Europa hanno posto nuove domande ai sistemi di welfare. 
Le nuove istanze sociali hanno imposto la necessità di pensare all’istituzione di schemi di 

reddito minimo garantito, quale strumento che possa fungere da azione di ultima istanza. 
Tuttavia, il ricorso a queste misure si presenta, ancora oggi, a livello quasi sperimentale e 
frazionato su base locale in Italia, Spagna e Portogallo o peggio del tutto assente in Grecia.  

In tutti i paesi dell’area mediterranea sono state introdotte profonde modifiche al mercato 
del lavoro, con la conseguente precarizzazione dello stesso; a ciò non è seguita, però, la 
creazione di un sistema di protezione in grado di tutelare coloro che non hanno un lavoro 

 
50 Circa il funzionamento dei fondi pensione nei diversi contesti previdenziali europei N. MARINELLI, I fondi pensione 

in Italia. Aspetti peculiari e confronti internazionali, Milano, Franco Angeli, 2011, 39 ss.  
51 Sul punto e proprio in chiave comparata S. SASSI, Il lavoro nelle amministrazioni pubbliche tra ordinamento europeo e 

ordinamenti nazionali, Milano, Giuffrè, 2007, 326 
52 La definizione del modello mediterraneo è avvenuta ad opera di M. FERRERA, Il Modello Sud–Europeo di Welfare 

State, Rivista Italiana di Scienza Politica, XXVI, 1, 1996, 67–101. L’Autore ha precisato che «il dibattito scientifico ha sinora 
trascurato lo studio dei sistemi di welfare del Sud Europa. Esiste, come è noto, una letteratura piuttosto abbondante sul modello di sviluppo di 
quest’area, che ha messo bene a fuoco le specificità delle sue istituzioni socio–economiche e politico–istituzionali. Questa letteratura non si è 
tuttavia esplicitamente occupata di politiche di welfare. Di converso, nonostante i suoi sofisticati esercizi di statistica su campioni multi–
nazionali e le sue recenti inclinazioni tipologiche, la letteratura comparata sulle politiche sociali ha lasciato i paesi latini al di fuori del proprio 
orizzonte di osservazione (con la parziale eccezione dell’Italia e della Francia)». (cit. p. 67–68) 

53 Cfr. M. FERRERA, Ibid., 68 
54 Cfr. M. FERRERA, Il Modello Sud–Europeo di Welfare State, cit., chiarisce che «le prestazioni monetarie (soprattutto le 

pensioni) giocano un ruolo di primo piano nei welfare states sud europei: questi ultimi rappresentano versioni estreme di quel modello di 
protezione «incentrato sui trasferimenti» (transfer centred model) che è tipico di tutta l’Europa continentale (Kohl 1981; Esping Andersen 
1990; Kosonen 1994). Come avviene in tutti i sistemi «bismarckiani» e «corporativi», Le prestazioni di garanzia del reddito sono collegate 
alle condizioni occupazionali ed il grado di frammentazione istituzionale del settore e molto elevato». (cit. p. 69) 
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stabile ed una contribuzione costante55. Il rischio disoccupazione non è affrontato con 
strumenti adeguati tali da contrastare i fenomeni ciclici dell’economia e l’intera area 
dell’assistenza appare poco sviluppata; ad esempio, l’unica misura stabile a sostegno della 
famiglia è quella degli assegni per il nucleo familiare, il cui importo è collegato al reddito del 
percettore56. Tutti i paesi del modello mediterraneo hanno adottato sistemi sanitari di tipo 
universalistico, tuttavia, l’enorme spesa pubblica ha imposto il pagamento di ticket per l’accesso 
alle diverse prestazioni ed il ricorso alla combinazione dell’offerta pubblica/privata. Il vero 
pilastro del modello mediterraneo è quello delle pensioni, che rappresentano la prima voce di 
spesa sociale e finanziano il più efficace ammortizzatore sociale di questi paesi: la famiglia. Si 
deve, purtroppo, rilevare che i tratti salienti di questo modello sono tre: frammentazione dei 
programmi di spesa; la famiglia come vero ammortizzatore sociale; mancanza di una rete di 
protezione di ultima istanza. 
 

 

3.1. Il modello mediterraneo alla prova delle crisi economiche 
 

La crisi economica del 2008 e quella sorta a seguito della pandemia da Covid–19 hanno 
interessato il sistema economico globale ed hanno messo in luce le debolezze dei sistemi di 
protezione sociale, in particolare nei Paesi dove manca una rete di tutela consolidata e ben 
finanziata57. Le emergenze hanno, quindi, provocato effetti diversificati a livello sociale anche in 
base al grado di protezione che i diversi Paesi sono stati in grado di assicurare. Il fattore di 
maggiore impatto legato alle crisi è stato il vertiginoso aumento del tasso di disoccupazione, il 
quale è cresciuto, soprattutto, là dove già si scontavano bassi tassi di crescita e che, ancora oggi, 
faticano a raggiungere il segno positivo del PIL. L’aumento degli inoccupati e dei disoccupati ha 
provocato immediate conseguenze sulle condizioni di vita di milioni di persone, che hanno 
perso la propria occupazione e non sono riuscite a ricollocarsi sul mercato del lavoro. 

Le dinamiche non si sono, però, esplicitate in tutta Europa in modo omogeneo.  
Infatti, ancora una volta, è emersa la profonda differenza tra i paesi dell’Europa del nord e 

quelli del sud. Quest’ultimi hanno visto travolgere i propri sistemi economici ed in particolare 
con la crisi del 2008, hanno scontato una profonda turbolenza dei propri debiti sovrani che ha 
paralizzato la loro capacità di spesa provocando un aumento esponenziale dei tassi di interesse 
sul debito pubblico58.  

 
55 Sul tema E. PAVOLINI e M. RAITANO, L’Europa mediterranea fra diritti sociali e crisi economica: il welfare state ai tempi 

dell’austerità. Un’introduzione, in Riv. Meridiana, n. 83, 2015, 9 ss.   
56 Al riguardo T. TREU, Il dopo crisi: non basta adattarsi, in AA. VV., Dopo la crisi. Conseguenze economiche, finanziarie e sociali, 

Milano, Giuffrè, 2010, 203 ss.   
57 In argomento AA.VV., Conseguenze sociali delle crisi, in AA.VV., Dopo la crisi. Conseguenze economiche, finanziarie e sociali. Atti 

del Convegno (Milano, 6–7 novembre 2009), Milano, Giuffrè, 2010, 157 ss. e D. CERSOSIMO e F. CIMATTI e F. RANIOLO, 
Studiare la pandemia: Disuguaglianze e resilienza ai tempi del Covid–19, Roma, Donzelli, 2020, passim e A. BRANDOLINI, 
Le conseguenze sociali dell’epidemia di Covid–19, Riv. Neodemos, 8 settembre 2020 e F. FIGARI e C. FIORIO ed anche L. 
GANDULLIA e C. MONTORSI, La resilienza del sistema italiano di protezione sociale all’inizio della crisi COVID–19: evidenze territoriali, 
Riv. Politica economica–Journal of Economic Policy, vol. 36, n. 1, 2020, 101 ss.   

58 Le dinamiche della crisi del 2008 e di quella del 2020 risultano diverse circa le cause che le hanno determinate ma 
accomunate per gli effetti che si sono prodotti in ambito economico e sociale. La crisi finanziaria del 2008 ha innescato un 
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Dopo il 2008, paesi come la Grecia, la Spagna, il Portogallo e l’Italia si sono trovati a dover 
fronteggiare un inedito scenario politico ed economico che da un lato ha imposto una 
fortissima riduzione della spesa pubblica e dall’altro ha condotto i propri cittadini a livelli di vita 
molto vicini alla soglia di povertà59.  

L’emblema, anche mediatico, di tale condizione è rappresentato dalla Grecia. 
Il paese ellenico nel 2009 rivelò di avere un buco di bilancio sino a quel momento 

sconosciuto alle autorità europee e ciò diede avvio a fortissime preoccupazioni economiche che 
portarono al declassamento del paese fino a considerare come «spazzatura» i titoli del debito 
pubblico greco60.  Il «pericolo Grecia» amplificò le preoccupazioni economiche degli investitori 
e dei mercati che temevano non solo il default della Grecia, ma anche dell’Italia e del 
Portogallo61.  

Nel volgere di pochissimi mesi si registrò un innalzamento dei differenziali tra i debiti 
pubblici dei paesi del sud Europa rispetto al Bund tedesco62. L’innalzamento dello spread ha 
prodotto un maggiore tasso di interesse da dover pagare sul proprio debito sovrano, con la 
conseguenza di aver dovuto sottrarre risorse economiche ad altre voci di bilancio. Alcuni 
operatori economici hanno tratto profitto dalla volatilità dei mercati e si sono lanciati in ardite 
operazioni speculative attraverso vendite massicce di titoli di stato delle nazioni in quel 
momento più esposte63.  

 
balzo della disoccupazione, una conseguente contrazione dei redditi e un ampliamento delle fasce di povertà. Analogamente 
è avvenuto con la crisi del 2020 che ha determinato un rallentamento dell’economia globale a causa dei lockdown e del 
blocco generalizzato degli spostamenti. Tuttavia tra le due crisi è emersa, in modo specifico per l’Europa, la differenza circa 
le pressioni sul debito sovrano. Infatti, nel 2008 i paesi europei con una maggiore esposizione debitoria hanno subito una 
rilevante pressione speculativa dei mercati finanziari che non si è poi verificata nel 2020 anche grazie al tempestivo 
intervento della BCE che ha impiegato gli strumenti che sono stati definiti proprio a seguito della precedente crisi 
economica, come il Quantitative Easing (QE). In entrambe le crisi si sono registrate risposte governative diversificate in 
ragione dei sistemi di protezione sociale e delle disponibilità economiche. Su questi argomenti C. RUZZA, Il rapporto tra 
stato e società in Europa e la sua evoluzione negli anni della crisi globale, in Riv. Sociologia: Rivista quadrimestrale di Scienze 
Storiche e Sociali, Anno XLVIII, 3–2014, 7 ss. e G. VETTORI, Diritti fondamentali e diritti sociali. Una riflessione fra due crisi, in 
Riv. Europa e Diritto Privato, 2011, 625 ss. e G. GRASSO, I diritti sociali e la crisi oltre lo Stato nazionale, in AA. VV., Diritti 
sociali e crisi economica, in M. D’AMICO e F. BIONDI (a cura di), Milano, Franco Angeli, 2017, 58 ss. e L. DELL’ATTI,  
I diritti sociali alla prova della crisi, fra Costituzione e governance economica europea. Verso la fine della storia, in Riv. Democrazia e 
Sicurezza, Anno X, n. 2/2020, 13 ss. e A.M.P. TOTI, Covid–19, rischio e complessità sociale. Scenari in metamorfosi, in Riv. 
Democrazia e Sicurezza, Anno X, n. 2/2020, 203 ss.                 

59 In argomento si richiamano nuovamente le considerazioni di L. TASCHINI, I diritti sociali al tempo della condizionalità, 
Torino, Giappichelli, 2019, passim ed anche C. SARACENO, Il lavoro non basta: La povertà in Europa negli anni della crisi, 
Milano, Feltrinelli, 2015, passim. 

60 Sul punto è utile esaminare gli studi di G. TAVLAS, La teoria dell’integrazione monetaria all’indomani della crisi finanziaria 
greca, Torino, IBL Libri, 2019, passim e A. VITERBO e R. CISOTTA, La crisi della Grecia, l’attacco speculativo all’euro, e le risposte 
dell’Unione Europea, in Riv. Il Diritto dell’Unione europea, 2010, 961 ss. ed anche E. P. MARELLI e M. SIGNORELI, Politica 
economica: Le politiche nel nuovo scenario europeo e globale, Torino, Giappichelli, 2015, 356 ss.  

61 Si v. E. P. MARELLI e M. SIGNORELLI, Ibid., 356 ss. e F. FORTE e C. MAGAZZINO, Dimensione del Governo e crescita 
economica in Italia: un’analisi empirica basata su nuovi dati (1861–2008), in AA. VV., Legge di stabilità e finanza pubblica in Italia, in 
C. MAGAZZINO e G. C. ROMAGNOLI (a cura di), Milano, Franco Angeli, 2014, 171 ss.    

62 Cfr. G. DI GASPARE, Teoria e critica della globalizzazione finanziaria. Dinamiche del potere finanziario e crisi sistemiche, 
Padova, Cedam, 2011, passim e G. DI GASPARE, Anamorfosi dello «spread». Globalizzazione finanziaria, guerre valutarie e tassi di 
interesse dei debiti sovrani, in Riv. Sociologia: Rivista quadrimestrale di Scienze Storiche e Sociali, Anno XLVII, b. 3/2013, 
91 ss.    

63 Si v. G. CHIRICHIELLO, Macroeconomia: Nozioni di base, approfondimenti ed estensioni, Torino, Giappichelli, 2014, 176 ss. 
ed anche E. DE SIMONE, Storia economica: Dalla rivoluzione industriale alla rivoluzione informatica, Milano, Franco Angeli, Ed. 
2014, 263 ss.    
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La crisi economica per i paesi dell’Europa del sud è divenuta, così, ancora più complessa, 
non solo quale crisi dei fattori di produzione ma anche dello Stato sovrano64. Le impellenti 
ragioni economiche e la necessità di fronteggiare i rischi speculativi provenienti dai mercati 
d’investimento hanno spinto l’Unione europea a varare il Meccanismo Europeo di Stabilità, 
noto come Fondo Salva–Stati65. Quest’ultimo strumento è finalizzato a garantire la stabilità 
economica dei paesi della zona Euro attraverso l’erogazione di prestiti e attraverso l’acquisto di 
titoli di debito pubblico a condizione che i paesi beneficiari degli aiuti seguano gli indirizzi di 
politica economica stabiliti dagli organismi del Fondo66. 

La politica europea si è focalizzata sulla tutela del sistema economico e monetario dei paesi 
in crisi con lo scopo di preservare l’Euro e raggiungere una maggiore stabilità finanziaria.  

Gli Stati, per rispettare i parametri imposti, hanno dovuto effettuare dolorosi tagli economici 
ai propri bilanci devolvendo tali risorse a copertura dei debiti pubblici. Le voci di bilancio che 
sono state maggiormente interessate dai tagli alla spesa pubblica sono state quelle legate alla 
copertura dei costi per l’erogazione dei diritti sociali67. L’azione è verificabile in misura più o 
meno ampia nei quattro paesi che ricadono nel modello mediterraneo.  

L’effetto della contrazione della spesa sociale ha prodotto un totale svuotamento delle 
politiche di welfare68. Come detto in precedenza, il modello mediterraneo si presenta come il 

 
64 Sul tema AA. VV., Globalizzazione e crisi dello Stato sovrano, in L. LEVI e A. MOSCONI (a cura di), Torino, Celid, 2005, 

passim e S. GAMBINO e W. NOCITO, Crisi dello Stato, governo dell’economia e diritti fondamentali: note costituzionali alla luce della crisi 
finanziaria in atto, in Riv. Astrid, n. 162 (Numero 13/2012) e A. MORELLI, La riscoperta della sovranità nella crisi della 
globalizzazione, in Riv. Consulta Online, 12 marzo 2018.   

65 Per una trattazione completa sull’istituzione del Meccanismo Europeo di Stabilità (MES) B. NASCIMBENE, Unione 
europea. Trattati, Torino, Giappichelli, Ed. 2020, 277 ss. e V. TONTI, L’istituzione dell’Ufficio parlamentare di bilancio nel contesto 
internazionale ed europeo della governance economica, Torino, Giappichelli, 2018, 4 ss. e R. ADAM e A. TIZZANO, Manuale di Diritto 
dell’Unione Europea, Torino, Giappichelli, 2014, 681 ss.  

66 Sul tema delle condizionalità quale requisito di accesso al MES C. FASONE, Il Parlamento Europeo nell’ Unione asimmetrica, 
in AA. VV., Il sistema parlamentare euro–nazionale: Lezioni, in A. MANZELLA e N. LUPO (a cura di), Torino, Giappichelli, 
2014, 77 ss. e A. BARAGGIA, Ordinamenti giuridici a confronto nell’era della crisi: la condizionalità economica in Europa e negli Stati 
nazionali, Torino, Giappichelli, 2017, 64 ss. È opportuno evidenziare che anche durante la crisi economica legata al Covid–19 
è stato inserito l’uso del MES tra gli strumenti di aiuto economico orientato con finalità di sostegno ai sistemi sanitari. Al 
riguardo si richiamano le decisioni dell’Eurogruppo del 9 aprile 2020 disponibile al seguente indirizzo: 
https://www.consilium.europa.eu/media/43373/20200407–eg–inclusive–summing–up–letter.pdf. Per una prima lettura 
critica F. SALMONI, L’insostenibile ’leggerezza’ del Meccanismo europeo di stabilità. La democrazia alla prova dell’emergenza pandemica, in 
Riv. Federalismi, n. 20, 24 giugno 2020. 

67 Si v. F. PUZZO, La crisi economica e la sovranità finanziaria statale. Gli atti normativi europei ed i suoi riflessi sugli ordinamenti 
nazionali, in Revista de Estudios Jurídicos n° 15/2015 e European Parliament, Directorate–General for Internal Policies, 
Policy Department Citizens’ Rights and Constitutional Affairs, The impact of the crisis on fundamental rights across Member States of 
the EU, 2015, passim.  

68 In tal senso L. GALLINO, Il modello sociale europeo e l’unità della Ue, in Riv. Quaderni di Sociologia, 59/2012, 15 ss.  
L’Autore evidenzia che i sistemi di protezione sociale si trovano sotto attacco e in particolare i motivi di criticità «sono indicati 
dalla maggior parte dei commentatori nell’elevato debito pubblico, derivante da decenni di deficit non affrontati con il rigore necessario, e relativa 
crisi dei bilanci statali. L’indebitamento stesso viene ricondotto all’eccessivo ammontare della spesa sociale. Le spese per la sanità continuano a 
salire, si sostiene, perché i progressi della medicina e della chirurgia continuano a migliorare la durata e la qualità della vita, ma richiedono 
infrastrutture e tecnologie sempre più costose. (L’implicazione silente, in questo caso, è che non si dovrebbero curare tutti i pazienti, ma solo alcuni 
– sulla base di criteri di scelta da elaborare). Ancora, la spesa pensionistica aumenta senza posa poiché le persone non muoiono poco dopo essere 
andate in pensione, come accadeva quando Bismarck – illustre antenato conservatore dello stato sociale – introdusse uno dei primi sistemi 
previdenziali obbligatori. Vivono in media circa vent’anni dopo il collocamento a riposo, e le casse degli enti pensionistici ne risentono. Infine viene 
osservato senza posa che i sistemi di protezione dell’occupazione e le indennità per la perdita provvisoria o definitiva del lavoro, tipo la cassa 
integrazione in Italia e i sussidi di disoccupazione in quasi tutti i paesi, incentivano le persone a restare attaccate al posto che hanno, se non anzi a 
preferire la disoccupazione al lavoro».  
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meno strutturato dei modelli di protezione sociale con pochi programmi stabili e scarse tutele 
universali69.  

L’Unione europea ha imposto agli Stati membri in crisi di occuparsi prioritariamente delle 
questioni economiche con lo scopo di realizzare un’efficace tutela del mercato finanziario70. In 
tale contesto, i paesi con un’esigua disponibilità di bilancio e con un forte indebitamento 
pubblico hanno drasticamente ridotto i servizi a favore delle classi meno abbienti, spesso 
introducendo criteri di selettività che riducono la platea dei beneficiari71. È opportuno, tuttavia, 
non limitare la ricerca delle cause di un maggior disagio sociale, esclusivamente, nelle politiche 
comunitarie. Il diverso andamento delle dinamiche sociali nei singoli paesi dell’Unione deve 
essere oggetto di riflessione. Non è un caso che la mancanza di programmi sociali stabili e 
consolidati coincida proprio con quei paesi (Grecia, Portogallo, Spagna, Italia) dove povertà e 
disoccupazione hanno avuto un maggiore incremento e dove la ripresa stenta ad avviarsi.  

Questo aspetto merita di essere approfondito. È necessario chiedersi se il modello 
mediterraneo sia realmente un sistema di protezione sociale compiuto72. Al riguardo, è utile 
richiamare autorevoli studi della dottrina. Per un primo orientamento73 un modello sociale deve 
soddisfare tre requisiti: riduzione della povertà; protezione contro i rischi del mercato del 
lavoro; ricompense per la partecipazione dei lavoratori. 

Con riferimento al primo aspetto, è stato messo in evidenza74 che il livello di spesa sociale è 
un valido indicatore della riduzione della povertà. Inoltre, maggiore è l’efficienza nella spesa 

 
69 Il modello mediterraneo si contraddistingue per la prevalenza dei trasferimenti patrimoniali, quale principale 

strumento di risposta ai bisogni sociali, rispetto all’organizzazione ed erogazione di servizi stabili a vocazione universale. 
Al riguardo M. A. ANTONELLI e V. DE BONIS, La performance del settore sociale: un confronto tra paesi europei, in AA. VV., Spesa 
pubblica, welfare e diritti, in M. A. ANTONELLI e V. DE BONIS (a cura di), Torino, Giappichelli, 2016, 43 ss.     

70 La questione è ben approfondita da M. FRAGOLA, L’Europa mortificata, Torino, Giappichelli, 2019, 101 ss. ed anche 
da F. PUZZO, Il costituzionalismo dei diritti sociali e la sovranità finanziaria statale, ovvero dalla novella costituzionale sul c.d. 
«Federalismo fiscale» al Trattato europeo sul c.d. «Fiscal Compact», passando per la Legge cost. n. 1/2012 sul principio del pareggio di 
bilancio, in AA. VV., Diritti sociali e crisi economica. Problemi e prospettive, in S. GAMBINO (a cura di), Torino, Giappichelli, 
2015, 381 ss.       

71 Sul punto si richiamano le riflessioni di A. MORRONE, Crisi economica e diritti. Appunti per lo stato costituzionale in 
Europa, in Riv. Quaderni costituzionali, A. XXXIV, n.1, marzo 2014, 79 ss.      

72 La crisi economica ha posto in evidenza i limiti del modello di protezione sociale mediterraneo ed ha posto con 
forza la questione circa l’efficacia degli strumenti di risposta ai crescenti bisogni sociali. Sul tema è utile riprendere le 
considerazioni di E. PAVOLINI e M. RAITANO, L’Europa mediterranea fra diritti sociali e crisi economica: il welfare state ai tempi 
dell’austerità. Un’introduzione, in Riv. Meridiana, n. 83, 2015, 9 ss. Gli autori evidenziano che il sistema mediterraneo è «un 
modello di intervento pubblico «misto», basato su programmi assicurativi legati alla posizione occupazionale in campo pensionistico e sistemi di 
tipo universalistico in sanità; uno scarso sviluppo delle politiche assistenziali e di supporto contro il rischio di povertà; un forte «dualismo» e 
cioè un’accentuata differenziazione nell’accesso al sistema di welfare pubblico sulla base della collocazione nel mercato del lavoro, con, da un 
lato, figure più tutelate dalle politiche sociali (i dipendenti nel settore pubblico e nelle grandi imprese) e, dall’altro, figure meno tutelate (i 
lavoratori nelle piccole imprese, gli stagionali, i precari, ecc.); l’elevato particolarismo, dai tratti frequentemente clientelari, legato a come la 
concessione di benefici del welfare state sia stata utilizzata dai partiti politici a fini di costruzione del consenso politico e di micro–scambio con 
diverse categorie sociali, favorendo così la frammentazione dei diritti sociali e delle prestazioni sulla base della capacità delle categorie sociali di 
contrattare con lo Stato condizioni più o meno favorevoli; il forte familismo, o, se si vuole al contrario, il basso grado di defamilizzazione, per 
cui implicitamente molti compiti sono affidati alle famiglie, mentre in altri regimi di welfare sono presi in carico dallo Stato (nel caso 
socialdemocratico), dallo Stato e dal mercato (in quello liberale), oppure vedono lo Stato riconoscere esplicitamente il ruolo delle famiglie 
supportandone le funzioni, attraverso trasferimenti monetari o interventi fiscali (nel regime conservatore–corporativo)». 

73 Cfr. T. BOERI, Let Social Policy Models Compete and Europe Will Win, conferenza alla John F. Kennedy School of Government, 
Harvard University, 11–12 aprile 2002. 

74 Si v. T. BOERI, Ibid., 6, specifica che «the first is perhaps the most important function attributed to social welfare cum tax 
systems. The extent of redistribution occurring via a coinbination of transfers and progressive taxation can be assessed by comparing Gini 
coefficients before and after taxes and transfers. This is done in Chart 3. Pre tax and trasfer incomes are constructed making use of the 
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pubblica e maggiore sarà la riduzione del livello di povertà. Il secondo requisito75 – la 
protezione dai rischi del mercato del lavoro – può realizzarsi attraverso la protezione 
dell’occupazione (es. legislazione a tutela dell’occupazione) e la protezione del lavoratore (es. 
sussidi di disoccupazione). L’ultimo tema riguarda le ricompense per la partecipazione dei 
lavoratori76. Su questo punto si sostiene che l’analisi del rapporto tra occupazione e 
popolazione sia il modo più efficace per analizzare gli incentivi per l’occupazione in ogni 
modello sociale77.  

Riguardo a tale profilo, è possibile rilevare che solo i paesi del modello nordico ed 
anglosassone hanno il tasso più alto di occupazione ed hanno raggiunto l’obiettivo fissato dalla 
Strategia di Lisbona del 2001, la quale pone come traguardo il raggiungimento del 70% di 
occupazione entro il 201078.  

Per un altro orientamento79, un modello sociale deve conseguire due obiettivi: efficienza ed 
equità80.  

L’efficienza si realizza se il modello di protezione sociale fornisce incentivi tali da realizzare il 
più alto tasso di occupazione possibile. L’equità si raggiunge se la rete di protezione sociale 
ottiene un rischio basso di povertà e di esclusione sociale. Osservando il raggiungimento di tali 
obiettivi ai diversi modelli sociali, si conclude che i risultati più soddisfacenti sono quelli 
raggiunti dal modello nordico, mentre vengono evidenziate delle criticità nel modello 
continentale ed in quello anglosassone81. 

 
European Community Household Pane!, a longitudinal dataset providing income and labour market infonnation 011 about 60,000 
individuals across the entire EU. Pre tax anci transfer incorne is calculated as total disposable incoine minus social transfers divided by a 
«net/gross ratio» factor provided by EUROSTAT in the ECIW. The top panel displays the changes in Gini allowed for by taxes and 
transfers when the focus is on the working age population and non–pension transfers only. The bottom panel repeats the saine exercise having as 
reference the total population and total social expenditure (including pensions)». 

75 Si v. Cfr. T. BOERI, Let Social Policy Models Compete and Europe Will Win, conferenza alla John F. Kennedy School of Government, 
cit., 10, chiarisce che «moving to the second criterion, protection against uninszirabie labour market risk is typically provided in two ways: (i) 
by imposing legai restrictions against firing – the so called ernployment protection legislation (EPL); (ii) by providing uneinployment benefits in 
addition to those established by coliective bargaining (UB). The differences between these two systems are ciear: EPL protect those who already 
liave a job, and do not impose any tax burden; UB can also be targeted to specific groups, but generaily provide insurance to the population at large 
and are typically financed by a tax on those who work. Thus insiders, those with a stabie and reguiar job, typically prefer EPL to UB. EU 
countries einpioy both tools, though to varying degrees». 

76 Si v. T. BOERI, Ibid., 13, evidenzia che «Finaily, the four clusters of labour and social policy institutions which are present in Europe 
generate very different rewards from participation in the labour market, the third social policy objective listed at the outset. Incentives to work vary 
significantly from country fo country as hinted by the large dispersion within the EU of employment–to–population ratios and unernployment rates. 
As shown by Chart 7, to attain the target set at the Lisbon Summit of at least a 70% ernployment rate by the year 2010 (65% by 2005), some 
countries would have fo increase their employrnent fo population ratios by about 2 percentage points per year. More importantly, in many countries 
(Italy, Spain, Luxembourg, Greece, Belgiurn, Ireland and France), this will require increasing labour force participation rather than siinply 
absorbing unernployment. The type of «decommodification« operated by social policies (Esping–Andersen, 1999), that is, the freeing of iudividuals 
from the need fo toil and work fo survive, will have to be reconsidered, notably in the Soiithern countiy group. if the targets agreed upon in Lisbon 
are actually to be achieved». 

77  Cfr. T. BOERI, Let Social Policy Models Compete and Europe Will Win, conferenza alla John F. Kennedy School of Government, 
cit.,13. 

78  Ancora T. BOERI, Ibid., 14. 
79  Si v. A. SAPIR, Globalisation and the Reform of European Social Models, Brussels, Bruegel, 2005. 
80 Si v. A. SAPIR, Ibid., 8, sottolinea che «this comparative analysis of the four models can be usefully summarised with a typology based 

on two criteria: efficiency and equity. A model will be considered efficient if it provides sufficient incentive to work and, therefore, if it generates 
relatively high employment rates. It will be deemed equitable if it keeps the risk of poverty relatively low». 

81 Cfr A. SAPIR, Globalisation and the Reform of European Social Models, cit., 9–10, spiega che  «Table 1 can be read in terms of the 
familiar trade–off between efficiency and equity. Nordic and Mediterranean countries apparently face no such trade–off. Nordics enjoy an envious 
position, with a social model that delivers both efficiency and equity, whereas Mediterraneans live in a social system that delivers neither efficiency 
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Il modello mediterraneo viene giudicato insufficiente tanto sul punto dell’efficienza quanto 
su quello dell’equità82.  

Da queste valutazioni scientifiche si possono trarre delle conclusioni.  
L’analisi conferma quanto osservato con le recenti crisi economiche, quello mediterraneo 

non è un modello di protezione sociale in grado di prevenire i rischi di povertà e di esclusione 
sociale e come tale non può essere considerato un sistema di protezione compiuto83. L’idea di 
realizzare la tutela prevalentemente con il sistema pensionistico è da considerarsi superata 
nell’ambito di un contesto economico caratterizzato dalla discontinuità contributiva e dalla 
precarizzazione del sistema lavorativo84.  

 
nor equity. On the other hand, Anglo– Saxon and continental countries both seem to face a trade–off between efficiency and equity. Anglo–
Saxons have an efficient but inequitable social model, while continentals enjoy far more equity but far less efficiency. This suggests that both Nordic 
and Anglo–Saxon models are sustainable, while continental and Mediterranean models are not and must be reformed in the direction of greater 
efficiency by reducing disincentives to work and to grow. On the other hand, there is no reason a priori to assume that such reform must go 
hand–in–hand with changes in terms of equity. It is perfectly possible for the continental model to become more like the Nordic one, and for 
the Mediterranean model to become more like the Anglo–Saxon model. Nonetheless, one cannot reject the possibility that a reform towards 
greater efficiency may also unleash a change towards more or less equity if the previous political equilibrium were itself affected by the drive 
towards more efficiency». 

82   Cfr. A. SAPIR, Ibid., 9–10 
83  Sul punto occorre ancora rifarsi alle riflessioni di A. SAPIR, Globalisation and the Reform of European Social Models, cit., 

10–11, il quale osserva che «Models that are not efficient are simply not sustainable in the face of growing strains on public finances 
coming from globalisation, technological change and population ageing. There are several signs that the less efficient continental and 
Mediterranean models face severe sustainability constraints. One is the level of public debts as a share of GDP which tends to be far higher in 
continental (73%) and Mediterranean (81%) countries than in Anglo–Saxon (36%) and Nordic (49%) countries. Another is the public 
perception of globalisation. A recent Eurobarometer survey shows that the proportion of those considering that globalisation either represents a 
threat to employment or has a rather negative effect on employment is far greater in continental (52%) and Mediterranean (45%) countries 
than in Anglo–Saxon (36%) and Nordic (37%) countries. On the other hand, models that are not equitable can perfectly be sustainable, 
provided they are efficient. The reason is that, at least in Europe (but also obviously in America), the degree of equity of a social model reflects 
a viable political choice. This suggests that both Nordic and Anglo–Saxon models are sustainable, while continental and Mediterranean 
models are not and must be reformed in the direction of greater efficiency by reducing disincentives to work and to grow. On the other hand, 
there is no reason a priori to assume that such reform must go hand–in–hand with changes in terms of equity. It is perfectly possible for the 
continental model to become more like the Nordic one, and for the Mediterranean model to become more like the Anglo–Saxon model. 
Nonetheless, one cannot reject the possibility that a reform towards greater efficiency may also unleash a change towards more or less equity if 
the previous political equilibrium were itself affected by the drive towards more efficiency. In conclusion, there is a strong case for reforming 
European labour market and social policies, especially in continental and Mediterranean countries. There are two overriding reasons for 
focusing on these two groups of countries. First, in many of them the welfare state system has become highly inefficient. By relying on strict 
employment protection laws at a time of rapid change when old jobs and practices are no longer warranted, it discourages adaptation to change 
and preserves the status quo. The system therefore reduces overall employment and raises unemployment. For a long time «median voters» were 
largely spared from growing unemployment, the burden falling mainly on the young and the immigrants, while older workers exited the labour 
market through generous early retirement schemes. Today, however, the political equilibrium has changed. Median voters are no more insulated 
from the ever–growing pressure of globalisation and also realise that the combination of population ageing and low employment rates jeopardises 
their future pension benefits. The second reason for focusing on the continental and Mediterranean countries is simple arithmetic. The combined 
GDP of the nine continental and Mediterranean countries accounts for two–thirds that of the entire EU–25 and 90 per cent that of the 12–
member eurozone. The economic and social health of these countries is therefore of paramount importance for the smooth functioning of the 
entire European Union and of the eurozone». 

84 La tendenza ad utilizzare il sistema pensionistico quale forma di ammortizzatore sociale ha per lungo tempo 
caratterizzato il modello mediterraneo, con un notevole impiego di denaro pubblico. In argomento E. PAVOLINI e M. 
RAITANO, L’Europa mediterranea fra diritti sociali e crisi economica: il welfare state ai tempi dell’austerità. Un’introduzione, cit., 20, 
evidenziano che «la distorsione «funzionale» era particolarmente marcata nell’area mediterranea centro–orientale: nel 1993 in Italia e in 
Grecia, rispettivamente, il 56% e il 50% della spesa per protezione sociale era destinata al sistema pensionistico, a fronte di una media 
europea pari al 45%, e a valori rispettivamente al 46% e 43% in Portogallo e Spagna. Una serie di fenomeni, già visibili negli anni novanta 
e che si sono andati rafforzando in anni più recenti per via della crisi economica e del debito pubblico, ha reso sempre più problematica la 
tenuta di un sistema come quello sopra riportato: in particolare i processi di invecchiamento della popolazione e di bassa crescita economica 
(legate alla caduta della produttività) hanno crescentemente messo sotto tensione tali sistemi. Tuttavia, Spagna ed Italia, già negli anni 
novanta, Portogallo e Grecia a partire dalla crisi, hanno cambiato profondamente le caratteristiche dei loro sistemi previdenziali. A livello 
complessivo dopo le riforme dell’ultimo quarto di secolo, con un ruolo specifico giocato da quelle introdotte in anni più recenti, i sistemi 
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I paesi del modello mediterraneo sono privi di una tutela sociale forte, quindi, la lotta contro 
la povertà o i rischi del mercato del lavoro è affidata a misure troppo parcellizzate e non 
strutturali e, come tali, sempre esposte a modifiche che spesso finiscono per ridurne l’ambito di 
applicazione85. Le politiche dell’Unione europea in materia sociale non hanno incentivato i paesi 
del sud a sviluppare una vera rete di protezione, amplificando così i divari tra i diversi paesi 
europei86.  

 
 
3.2. La complessa prospettiva italiana all’interno del modello mediterraneo 
 
Rivolgendo lo sguardo all’Italia, l’analisi deve essere completata con un’ulteriore riflessione 

sociale. Il nostro Paese, rispetto ad altri, è riuscito a mantenere in questi anni un accettabile 
tenore di vita medio, grazie al più efficace degli ammortizzatori sociali: la famiglia87. L’italiano 
medio ha una bassa propensione marginale al consumo88, che gli ha consentito nel corso degli 
anni di poter mettere da parte dei risparmi, che oggi vengono impiegati per sostenere familiari 
in cerca di prima occupazione o disoccupati89. La dimensione sociale della famiglia italiana non 
si esaurisce nel solo aspetto economico, ma si può definire totalizzante rispetto ai bisogni 
sociali90.  

 
pensionistici del Sud Europa stanno perdendo alcune delle loro peculiarità se confrontati con quelli continentali. In generale si è proceduto con 
una più netta separazione fra le funzioni assicurativa e assistenziale, con l’implementazione di una logica attuariale per cui le pensioni future 
di ciascun occupato saranno sempre più strettamente legate ai contributi versati nel corso della propria carriera lavorativa (come in Italia con il 
metodo contributivo) e con un impulso dato alle pensioni supplementari private. In particolare il contenimento dei costi è stato effettuato in tutti e 
quattro i Paesi seguendo una ricetta simile, che appare sostanzialmente la medesima soprattutto per quanto riguarda le misure introdotte dall’avvio 
della crisi: innalzamento dell’età pensionabile; forti limitazioni ai prepensionamenti; un sistema pubblico sempre meno generoso (a partire dai 
criteri di indicizzazione delle pensioni e dal legame più stretto a livello individuale fra contribuzione e benefici pensionistici); applicazione precisa di 
criteri basati sulla prova dei mezzi per l’accesso a prestazioni pensionistiche di natura assistenziale». 

85 Il già debole sistema di protezione sociale del contesto mediterraneo è stato ulteriormente depotenziato per effetto 
delle politiche di austerità. In argomento si richiamano le riflessioni di M. D’ANTONI e G. NOCELLA,  
Le politiche di austerità: quale impatto sul welfare mediterraneo?, in Riv. Meridiana, n. 83, 2015, 31 ss. e G. FONTANA, Le politiche di 
austerity e i diritti sociali fondamentali, in AA. VV., I diritti fondamentali in Europa e il diritto privato, Roma, RomaTrePress, 2019, 275 
ss. ed anche A. CIARINI, Gli investimenti e le politiche sociali negli anni della crisi, in AA. VV., Politiche di welfare e investimenti sociali, in 
A. CIARINI (a cura di), Bologna, Il Mulino, 2020, 5 ss. 

86 Sul ruolo delle politiche dell’Unione europea in materia sociale si richiamano nuovamente gli studi di M. C. SVEVO, Le 
politiche sociali dell’Unione europea, Milano, Franco Angeli, Ed. 2012, passim ed anche A. DI SCIASCIO, Le politiche europee di 
coesione sociale tra amministrazione comunitaria e il sistema degli enti territoriali. Un’introduzione critica, Torino, Giappichelli, 2014, 7 ss.  

87 In tal senso le riflessioni di E. E. BELLI, La famiglia come ammortizzatore sociale?, in Economia della famiglia e politiche sociali, 
Documenti CNEL, n. 28, 63–99 ed anche G. RAZZANO, Welfare familiare e Costituzione fra esperienze e riforme, in AA. VV., Spesa 
pubblica, welfare e diritti, in A. M. ANTONELLI e V. DE BONIS (a cura di), Torino, Giappichelli, 2016, 159 ss.   

88 Sul rapporto tra propensione al consumo e risparmi in Italia M. PAIELLA, Does wealth affect consumption? Evidence for Italy, 
in Temi di Discussione, Roma, Banca d’Italia, Numero 510, luglio 2004 ed in riferimento alla recente condizione economica 
collegata alla pandemia si richiamano le conclusioni della ricerca condotta da Banca Intesa, Risparmio e sulle scelte finanziarie 
degli italiani 2020. I risparmiatori e la pandemia. Preferenza per la liquidità e le iniziative dell’Europa, dicembre 2020.  

89 In argomento G. D’ALESSIO e L. F. SIGNORINI, Disuguaglianza dei redditi individuali e ruolo della famiglia in Italia, in Temi di 
Discussione, Roma, Banca d’Italia, Numero 390, dicembre 2000 e G. LANZA, La misurazione della disuguaglianza economica. 
Approcci, metodi e strumenti, Milano, Franco Angeli, 2014, 30 ss. ed anche M. PIANTA e M. FRANZINI, Disuguaglianze: Quante 
sono, come combatterle, Bari, Laterza, 2016, 74 ss.  

90 M. BARBAGLI e C. SARACENO, Lo stato delle famiglie in Italia, Bologna, Il Mulino, 1997, passim e C. SARACENO, 
Mutamenti della famiglia e politiche sociali in Italia, Il Mulino, Bologna, 1998, passim ed anche M. BERTANI, Famiglia e politiche 
familiari in Italia. Conseguenze della crisi e nuovi rischi sociali, Milano, Franco Angeli, 2015, passim.  
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Al riguardo, è utile fare riferimento agli studi elaborati dal Censis sulla situazione sociale del 
paese, il quale ha evidenziato come la famiglia abbia prestato aiuto ai propri membri in molti 
ambiti: accudire i bambini, fare compagnia a persone sole e/o ammalate, fare la spesa e/o 
distribuire pasti pronti, assistenza personale ad anziani. Infine, anche gli aiuti in denaro, che 
rappresentano una vera ancora di salvezza, come gli aiuti a fondo perduto o i prestiti senza 
interessi. La famiglia provvede anche al mantenimento dei figli maggiorenni che non lavorano, 
senza il cui sostegno sarebbero a serio rischio di esclusione sociale91.  

Questa breve digressione sociale sulla forza della famiglia non fa che mettere in luce 
ulteriormente le gravi mancanze del nostro sistema sociale92. 

Inoltre, le attuali condizioni economiche stanno compromettendo anche quest’ultimo 
baluardo sociale che è sempre più esposto al rischio di povertà93. In tale contesto, emerge, in 
modo del tutto singolare, che il sistema legislativo e fiscale italiano non valorizza appieno il 
ruolo della famiglia che trova solo dei riconoscimenti economici marginali come le detrazioni 
per i figli maggiorenni a carico, senza porsi il problema di coloro che, esclusi dai sussidi di 
disoccupazione, faticano a trovare un lavoro o a finanziarsi un percorso di specializzazione94.  

La funzione sociale della famiglia, ben nota al Legislatore, non è adeguatamente sostenuta 
dallo Stato, il quale si avvale del suo ruolo ma non ne favorisce la sua esistenza, in particolare 
sul piano economico95.  Questo aspetto costituisce un punto critico per paesi come l’Italia, dove 

 
91 Più precisamente ci si riferisce al 54° Rapporto sulla situazione sociale del Paese/2020 presentato dal CENSIS il 4 

dicembre 2020. Il documento fornisce una interpretazione dei più significativi fenomeni socio–economici del Paese nella 
fase storica di riferimento connotata dalla eccezionalità derivante dall’emergenza sanitaria. Nel rapporto si evidenzia, tra 
gli altri, il ruolo di «silver welfare» che hanno svolto milioni di pensionati durante la pandemia a supporto di figli e nipoti.   

92 Sulla funzione della famiglia nel welfare nazionale si richiamano le considerazioni di G. BERLOFFA, Il ruolo economico 
della famiglia nel contesto sociale: alcune evidenze, in AA. VV., Famiglie e politiche di welfare in Italia: interventi e pratiche, Vol. 2, 
Bologna, Il Mulino, 2005, 125 ss. e S. MAZZUCCHELLI e S. NANETTI e A. SCISCI, Le nuove dinamiche partecipative delle famiglie 
in Italia e in Europa, Milano, Vita e Pensiero, 2020, passim  

93 Al riguardo è utile richiamare le elaborazioni statistiche realizzate da Openpolis nell’articolo del 7 gennaio 2020 dal 
titolo «La povertà colpisce soprattutto le giovani famiglie con figli». Nel saggio si evidenzia, attraverso le risultanze delle più recenti 
indagini Istat, che le famiglie maggiormente esposte al rischio di povertà sono quelle con figli minori. In modo 
particolare si specifica che «l’aumento del divario tra le generazioni ha origine nella maggiore difficoltà delle famiglie con figli, in 
particolare di quelle più giovani, nel fare fronte agli effetti della crisi economica. Tra le famiglie giovani con figli minori, l’incidenza della 
povertà assoluta è continuata ad aumentare. Anche i dati dell’ultimo biennio disponibile segnalano questa tendenza. Tra tutte le famiglie con 
almeno un figlio minore, la povertà assoluta ha segnato un leggero aumento (dal 10,5% del 2017 all’11% del 2018). Ma questa media varia 
molto a seconda della fascia di età della persona di riferimento. Si trova in povertà assoluta il 16% delle famiglie con almeno un figlio minore, 
e persona di riferimento giovane (18–34 anni). Un dato in aumento di quasi 3 punti rispetto a quanto registrato nel 2017. Al contrario, il 
dato mostra una maggiore stabilità nelle fasce centrali. Tra le famiglie con figli minori e persona di riferimento di 35–44 anni è aumentata di 
un punto (da 11 a 12%); in quelle con persona di riferimento tra 45 e 54 anni l’incidenza della povertà assoluta è stabile attorno al 9%. 
Mentre cala la quota di famiglie con figli in povertà se la persona di riferimento ha più di 54 anni, dall’11,2% all’8,7%. Se già nel 2017 le 
famiglie più giovani si trovavano in maggiore difficoltà, nell’anno successivo il divario con le altre tipologie familiari sembra essere addirittura 
aumentato. Questa tendenza è particolarmente negativa per le prospettive del paese. Se le famiglie giovani si trovano più spesso in povertà alla 
nascita di un figlio, la conseguenza diventa il rinvio delle nascite ad un’età sempre più avanzata. Con effetti diretti sul calo demografico». La 
pubblicazione è disponibile in versione integrale all’indirizzo: https://www.openpolis.it/la–poverta–colpisce–
soprattutto–le–giovani–famiglie–con–figli/    

94 Una lettura critica sulle politiche a sostegno della famiglia è stata realizzata da S. ZAMAGNI, La famiglia come soggetto 
economico: argomenti per una politica della famiglia, e da M. MARTINI, La negazione della famiglia come soggetto: l’iniquità del 
trattamento fiscale, entrambi in AA. VV., La famiglia soggetto sociale: radici, sfide, progetti, in L. SANTOLINI e V. SOZZI (a cura di), 
Roma, Città Nuova Editrice, 2002, 99 e ss. e 137 ss.  

95 In tal senso C. SARACENO e M. NALDINI, Mutamenti della famiglia e politiche sociali in Italia, Bologna, Il Mulino, 1998, 
passim e E. COLOMBO, Il diritto di famiglia in evoluzione: quale l’orientamento?, in AA. VV., Coppia e famiglia tra desiderio di 
mutamento e ricerca di stabilità, Milano, Franco Angeli, Ed. 2007, 36 ss. e F. FERRUCCI, Il sostegno economico del nucleo familiare: 
fisco e assegni familiari in Italia e in Europa, in AA.VV., Verso una nuova cittadinanza della famiglia in Europa. Problemi e prospettive 
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sussistono vincoli familiari forti e valori solidaristici che rappresentano un punto di forza della 
società96.  

Il modello mediterraneo sconta la sua debolezza proprio nella frammentazione dei 
programmi di spesa e nella mancanza di una rete di protezione di ultima istanza. Il ruolo 
esercitato dalla famiglia è, quindi, fondamentale per la tenuta sociale del paese e senza di essa il 
fenomeno povertà avrebbe assunto livelli decisamente più alti di quelli attuali. Le crisi 
economiche hanno mostrato come l’idea mediterranea di protezione sociale non si sia rivelata 
all’altezza dei bisogni sociali sia per la mancanza di risorse adeguate e sia per la mancanza di un 
visone di fondo che possa orientare le dinamiche di spesa pubblica97. 

Frequentemente i policy maker «mediterranei» hanno determinato politiche di spesa sociale 
orientate al solo trasferimento di risorse a fondo perduto senza una strategia organica rivolta al 
conseguimento di obiettivi specifici98.  

Tale impostazione, marcatamente redistributiva, merita di essere analizzata dal punto di vista 
delle teorie economiche nell’ambito delle politiche di spesa. Al riguardo la teoria neoclassica99 
ritiene che i trasferimenti monetari siano preferibili ai trasferimenti specifici poiché i primi 

 
di politica sociale, in P. DONATI e F. FERRUCCI (a cura di), Milano, Franco Angeli, 1994, 117 ss. ed anche G. GIACOBBE, La 
famiglia nell’ordinamento giuridico italiano. Materiali per una ricerca, Torino, Giappichelli, 2016, passim  

96 Sull’argomento una riflessione di carattere generale si rinviene in AA.VV., Le parole della famiglia, in E. SCABINI e G. 
ROSSI (a cura di), Milano, Vita e Pensiero, 2007, passim.  

97 In modo specifico per la situazione italiana M. M. BURGALASSI, Il welfare dei servizi alla persona in Italia, Milano, Franco 
Angeli, Ed. 2018, 17 ss. L’Autore evidenzia che «pur essendo sostanzialmente riconducibile al cosiddetto modello mediterraneo, il sistema 
italiano di protezione sociale presenta una serie rilevante di peculiarità. Una ampia e concordante letteratura ha tracciato il profilo di tali 
peculiarità identificando il «welfare all’italiana» come particolaristico, clientelare, occupazionale e monetarizzato. Il tratto del particolarismo si 
collega alla struttura prevalentemente categoriale che nel tempo è andato assumendo e che si è concretizzata in un ventaglio assai differenziato di 
prestazioni rese a beneficiari non sempre altrettanto diversi. Il suo aspetto clientelare deriva essenzialmente dalla modalità con cui la configurazione 
particolaristica è emersa, vale a dire attraverso provvedimenti sostenuti da una logica di tipo congiunturale–strumentale piuttosto che strategico e da 
una gestione spartitoria del consenso. La caratterizzazione occupazionale si evidenzia nella centralità in esso rivestita dal lavoratore (prima e più 
che dal cittadino) e in una trama delle prestazioni definita soprattutto sulla collocazione degli individui rispetto al mercato del lavoro. Il connotato 
della monetarizzazione, infine, si segnala nei termini di una assoluta prevalenza dei trasferimenti economici rispetto alla fornitura diretta di 
servizi, una prevalenza che è in larga parte il risultato delle altre specificità appena descritte. Le peculiarità presenti nel sistema italiano di welfare 
hanno inciso sulle modalità di strutturazione e sulla consistenza delle sue componenti, producendo anche le incoerenze e gli squilibri interni che ne 
segnano l’attuale configurazione. Il suo tratto corporativo–clientelare, inoltre, ha determinato una sostanziale dicotomizzazione dello scenario, con 
una netta separazione tra la dimensione previdenziale–assistenziale e quella della sanità e dei servizi sociali. Tale dicotomizzazione, che risulta 
evidente considerando sia l’orizzonte di riferimento normativo e operativo dei settori sia il loro contenuto specifico, non trova tuttavia una 
immediata corrispondenza nell’impianto con cui la trama della protezione sociale è stata finora esaminata. Di solito, infatti, essa viene analizzata 
utilizzando un approccio rigidamente settoriale – che privilegia una lettura compartimentale delle situazioni e presta ridotta attenzione ad una 
prospettiva di quadro – e modelli descrittivi–interpretativi di tipo tradizionale». 

98 Al riguardo M. FERRARA, Il Modello Sud–Europeo di Welfare State, Rivista Italiana di Scienza Politica, XXVI, 1, 1996, 67 
ss. L’autore evidenzia che nel modello mediterraneo prevale una impostazione di tipo clientelare e specifica che «l’uso delle 
risorse pubbliche per fini privati o comunque diversi da quelli istituzionali non e un fenomeno esclusivo del settore sanitario, ma configura piuttosto 
un tratto quasi endemico dell’intera gamma di politiche sociali, comprese quelle per la garanzia del reddito. Nel linguaggio della recente letteratura 
istituzionalista si potrebbe dire che i welfare states meridionali presentano un doppio deficit di «statualità» (stateness). Da un lato essi sono 
caratterizzati da un basso grado di penetrazione statale di quella particolare sfera istituzionale che è la protezione sociale. [...]La bassa statualità 
della protezione sociale (e più in generale dell’intervento pubblico) in Europa meridionale offre un terreno assai fertile a fenomeni di frode e 
corruzione politica, come testimoniato dalle periodiche ondate di «scandali» registrate nei quattro paesi. Pili tipicamente e sistematicamente, 
tuttavia, la manipolazione delle risorse di welfare per fini di parte assume la forma del clientelismo politico, nella particolare variante del 
clientelismo di partito.» (cit. pag. 80–81). 

99 Per una adeguata trattazione dell’ argomento si richiamano le riflessioni P. BOSI, Corso di scienza delle finanze, Bologna, Il 
Mulino, 1996, 108. L’autore evidenzia che all’interno della tesi neo–classica «è difficile trovare una giustificazione dei trasferimenti in 
forma specifica. È infatti possibile dimostrare che in generale è meglio realizzare un trasferimento di risorse a favore di un individuo utilizzando lo 
strumento monetario e non imponendo il consumo di un certo bene. La ragione è coerente con uno dei cardini di quella teoria: la superiorità 
dell’individuo nel giudicare il proprio benessere e quindi la maggiore libertà di scelta che viene consentita attraverso lo strumento monetario». 
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risultano meno vincolanti per le libere scelte degli individui. Diversamente, le teorie alternative 
relative ai beni di merito100 o alle scelte di «second best»101 sostengono una diversa impostazione.  

Nel primo caso lo Stato adotta dei trasferimenti specifici al fine di orientare le scelte 
individuali e rafforzare dei valori comuni, riducendo lo spazio della libera autodeterminazione.  

Nel secondo caso lo Stato interviene in modo mirato rispetto ad una condizione 
d’inefficienza con lo scopo di compensare una distorsione sistemica fornendo strumenti di 
intervento precisi e concreti. 

Riportando queste brevissime e, sicuramente, non esaustive considerazioni alla struttura del 
modello mediterraneo è possibile verificare una forte adesione all’idea neoclassica che ritiene 
prevalente il momento della dazione del denaro, in diverse forme, rispetto alla strutturazione di 
servizi orientati a rimuovere condizioni di bisogno sociale che non possono essere devolute alla 
libera organizzazione dell’individuo. Tuttavia povertà, disoccupazione, esclusione sociale non 
sono problemi dei singoli, ma sono questioni nazionali che esigono l’adozione di politiche 
adeguate ai bisogni.  

Avendo particolare attenzione al caso italiano, si può osservare come i limiti di efficacia del 
modello di protezione sociale abbiano avuto un effetto diretto sull’andamento del tasso di 
povertà102. Gli ultimi dati diffusi dall’Istat hanno messo in luce che in Italia gli indicatori di 
povertà assoluta si sono mantenuti stabili rispetto all'anno 2023 quando si sono riscontrati 
«livelli mai toccati negli ultimi 10 anni» con una contestuale crescita dei lavoratori poveri individuati 
in coloro che godono di un reddito da lavoro dipendente. In chiave generale, l’Istat ha 
evidenziato che la povertà assoluta ha colpito in Italia il 9,8% degli individui e l’8,5% delle 
famiglie, per un totale di 2 milioni 235 mila famiglie e di 5 milioni 752 mila individui in povertà. 
Esso rappresenta un dato allarmante che attesta come l’incremento della povertà assoluta sia in 
notevole crescita. Inoltre, l’Istituto sottolinea come gli effetti economici della pandemia da 
Covid–19 e della crescente inflazione abbiano, nuovamente, favorito la crescita della povertà 
assoluta, determinando anche qualche cambiamento strutturale delle famiglie povere assolute103.  

 
100 La definizione teorica del concetto dei beni di merito è opera di R. A. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance, New 

York, McGraw–Hill, 1959, passim. I beni di merito sono tutti quelli che non si caratterizzano per la rivalità nel consumo 
o nell’escludibilità ma che non sono adeguatamente apprezzati dagli individui. Tutto ciò comporta che lo Stato, in 
ragione delle esternalità positive che si generano, ne debba imporre e favorire la fruizione. Nella definizione dei beni di 
merito risulta sfumata la tradizionale distinzione tra beni pubblici e beni privati. L’autore, pur non escludendo forme di 
trasferimenti individuali, spiega che «troviamo così una ampia serie di situazioni in cui il meccanismo del mercato involve vari gradi di 
inefficienza nell’allocazione delle risorse – inefficienze che sorgono collaterali alla soddisfazione dei desideri privati. Ciò nonostante, la 
soddisfazione di questi desideri nella più parte dei casi è meglio sia lasciata al mercato. A seconda della natura e severità di queste inefficienze 
un’azione correttiva può essere desiderabile e praticabile; ma questa azione quando è effettuata rimane più o meno marginale». (cit. pag. 8) 

101 La teoria delle scelte di second best, relativa all’economia del benessere, si riferisce alle seconde migliori scelte che 
devono essere fatte quando l’ottimo paretiano non può esser raggiunto. La realizzazione di quest’ultimo appare di 
difficile verificazione in presenza di elementi distorsivi che ne impediscono il conseguimento. Con particolare 
riferimento agli aspetti delle politiche sociali si richiamano gli approfonditi studi di R. S. MARKOVITS, Welfare Economics 
and Second–Best Theory: A Distortion–Analysis Protocol for Economic–Efficiency Prediction, Cham, Springer Nature Switzerland, 
2020, passim.     

102 Per una analisi complessiva è utile richiamare il report ISTAT, Rapporto Annuale 2025. La situazione del Paese, 
pubblicato il 21 maggio 2025; 

103 In particolare l’ISTAT, Rapporto Annuale 2024. La situazione del Paese, pubblicato il 15 maggio 2024, evidenzia che «la 
povertà assoluta è un fenomeno che interessa maggiormente le famiglie con età media più giovane rispetto a quelle con componenti mediamente più 
anziani. Al crescere dell’età dei componenti, infatti, è più probabile che aumentino le entrate reddituali della famiglia, per la progressione di 
carriera e per l’eventuale acquisizione di eredità, e che si possa ricorrere ai risparmi accumulati nel corso della vita. Questo aspetto si riflette 
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Si rileva, dunque, un dato preoccupante proprio attinente all’incapacità del lavoro di generare 
valore economico per migliorare le proprie capacità reddituali e le relative condizioni di vita. Il 
lavoro dipendente rischia di non essere un mezzo sufficiente per poter soddisfare in maniera 
completa i bisogni delle famiglie, in particolare di quelle più giovani, finendo così per 
amplificare il disagio economico. Il quadro è ulteriormente aggravato dalla condizione dei 
minori104. 

Le scarse capacità operative delle misure di welfare mediterraneo ed il basso livello salariale 
rischiano di innescare una spirale sociale ed economica le cui conseguenze dovrebbero essere 
prese in considerazione in maniera adeguata dal decisore politico.  

Questi dati rappresentano una criticità sociale diffusa e radicata nel paese, infatti le 
perduranti fluttuazioni economiche stanno rendendo sempre meno «mobile» la scala sociale, la 
quale tende a muoversi sempre verso il basso105.  Le recenti crisi economiche e sociali, derivanti 
prima dall’emergenza sanitaria da Covid–19 e poi dall’aumento dell’incidenza dell’inflazione, 
hanno ulteriormente amplificato le diseguaglianze, la povertà e la crescente difficoltà sociale ed 
economica delle famiglie italiane106. La questione è stata già oggetto di studio da parte della 

 
sull’incidenza di povertà assoluta individuale, che mediamente decresce al crescere dell’età. Nel 2023, l’incidenza di povertà assoluta più elevata si 
registra per i minori di 18 anni (il 14,0 per cento dei minorenni sono poveri, rispetto al 9,8 per cento della media della popolazione, per un totale 
di 1,3 milioni di minori). Valori più elevati della media nazionale si registrano anche per i 18–34enni e i 35–44enni (11,9 e 11,8 per cento, 
rispettivamente). L’incidenza individuale decresce fino al 5,4 per cento dei 65–74enni, il valore più basso, per poi risalire al 7,0 per cento nella 
fascia di popolazione più anziana, quella degli individui con 75 anni e più». A ciò si aggiunga che «negli ultimi anni, il reddito da lavoro ha 
visto affievolirsi la sua capacità di proteggere individui e famiglie dal disagio economico, in particolare per alcune tipologie occupazionali. 
Complessivamente, l’incidenza di povertà individuale tra gli occupati ha avuto un incremento di 2,7 punti percentuali, passando dal 4,9 per cento 
nel 2014, al 5,3 per cento nel 2019 fino al 7,6 per cento nel 2023 […] Complessivamente, quindi, nonostante l’aumento del tasso di 
occupazione, il lavoro non è stato in grado di tutelare da situazioni di grave difficoltà economica, specialmente nel caso dei lavoratori dipendenti. 
Gli autonomi, che pur all’interno di un quadro molto eterogeneo hanno generalmente maggiore elasticità nell’aggiornare i propri tariffari e i propri 
prezzi in base all’andamento dell’inflazione, sono riusciti a limitare il peggioramento. Questo fatto si osserva in maniera particolare nell’ultimo 
anno: tra il 2022 e il 2023, l’incidenza di povertà per gli indipendenti è scesa di un punto percentuale, mentre quella dei dipendenti è salita di tre 
decimi, principalmente a causa del peggioramento dell’incidenza per gli operai e assimilati (dal 13,6 al 14,6 per cento)». ISTAT, Ibid., 129 e 
ss. 

104 Al riguardo, l’Istituto di statistica, Ibid., 128, sottolinea che «i minorenni sono la fascia di popolazione con la più alta incidenza 
di povertà assoluta. […] Inoltre, la situazione è particolarmente grave per i minori stranieri, tra i quali, sui dati provvisori del 2023, l’incidenza 
della povertà assoluta è pari al 43,7 per cento, contro un’incidenza del 9,7 per cento tra i minori italiani. L’incremento del disagio economico per 
bambini e ragazzi, oltre a compromettere il benessere psico–fisico, può pregiudicarne le opportunità future, con ritardi difficilmente colmabili e un 
impatto duraturo sulle disuguaglianze socio–economiche, educative e territoriali. In questa prospettiva, la povertà, oltre che in termini di reddito e 
consumi, si manifesta anche in un limitato accesso a diverse opportunità di vita.».  

105 Sul funzionamento del cosiddetto «ascensore sociale» si richiamano gli studi di A. BELLINI, Il puzzle dei ceti medi, 
Firenze, Firenze University Press, 2014, passim e OECD, Un ascensore sociale rotto? Come promuovere la mobilità sociale, Parigi, 
2018 ed anche AA. VV., Obiettivo mobilità sociale: sostenere il merito per creare valore nel sistema Paese, in S. NUTI e A. GHIO (a cura 
di), Bologna, Il Mulino, 2016, passim.  

106 Sul tema E. CHIODO, Tra ordinario e straordinario. Il dibattito sulla povertà in tempi di pandemia, in AA. VV, Studiare la 
pandemia: Disuguaglianze e resilienza ai tempi del Covid–19, in D. CERSOSIMO e F. CIMATTI e F. RANIOLO (a cura di), 
Roma, Donzelli, 2020. L’autrice evidenzia che il «Covid–19 ha approfondito disuguaglianze economiche e sociali, ha accresciuto povertà e 
marginalizzazione. Una pandemia che è anche (e soprattutto) una «pandemia di disuguaglianza», scrive Joan Benach (2020) per sottolinearne 
l’impatto ineguale per status sociale, età, genere, territori. Alla luce della riflessione sociologica pluridecennale su rischi, pericoli e incertezza nella 
«modernità radicale», la pandemia da Sars–Cov–2 appare esemplificativa dell’ascrittività dei rischi nella contemporaneità (Beck 2000), di 
quanto essi siano globali nella loro circolazione e propagazione e, allo stesso tempo, di quanto la distribuzione dei loro «effetti collaterali» sia 
profondamente diseguale. Tutt’altro che inedite e straordinarie, le conseguenze economiche e sociali del nuovo coronavirus si riproducono e si 
rafforzano lungo le più classiche linee di frattura socioeconomiche e territoriali, riacutizzando sperequazioni e divari già esistenti. La crisi 
pandemica mostra, allora, la sua natura di manufactured risk nella misura in cui l’aumento eccezionale di povertà e disuguaglianze si inscrive nei 
contesti socioeconomici e politico–istituzionali di riferimento, in quella normalità che «è il problema», come recita uno slogan diventato emblematico 
durante e dopo il lockdown. In altre parole, il virus diventa uno stress test in grado di evidenziare i limiti dell’ordinario e come l’emergenza sia 
frutto di questi stessi limiti. I dati sulla recessione in atto confermano questa lettura, tanto sul piano globale (gli Stati Uniti, il Brasile, il Regno 
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Banca d’Italia che in una recente pubblicazione ha focalizzato l’attenzione sulla ricchezza delle 
famiglie in Italia107. Gli economisti di Palazzo Koch hanno rilevato che «il cinque per cento delle 
famiglie italiane più ricche possiede circa il 46 per cento della ricchezza netta totale».  

Il dato mette in evidenza una deficienza allocativa strutturale delle risorse la quale 
rappresenta la perfetta fotografia della condizione sociale italiana in cui la forbice tra ricchezza e 
povertà si amplia in maniera costante. Per cui a fronte di un’esigua minoranza della popolazione 
che vede aumentare la propria quota di ricchezza una folta maggioranza vede peggiorare le 
proprie condizioni di vita e l’aumento dell’indebitamento. La permanenza di una costante 
continuità di disagio sociale ripropone la questione di una nuova linea d’azione nella definizione 
di politiche sociali più adatte a rispondere ai molteplici bisogni sociali che rimangono senza 
risposta nell’attuale quadro normativo.       

 
 
4.Conclusioni 

 

Il tema della povertà e delle diseguaglianze sociali rappresenta un argomento rilevante nel 
percorso di integrazione comunitario poiché la centralità della persona umana non può essere 
obliterata in ragione di un’esclusiva tutela dell’economia di mercato e della concorrenza. 

L’Unione europea ha, gradualmente, preso atto di questo aspetto operando attraverso 
strumenti non vincolanti i quali non hanno, sino ad ora, sortito l’effetto di armonizzazione dei 
sistemi di welfare nazionali con un conseguente innalzamento delle tutele. Il nuovo «pilastro dei 
diritti sociali» ha lasciato inalterato l’impianto normativo fondato sul metodo del 
coordinamento aperto, ma ha cercato di consolidarne l’efficacia attraverso la previsione di 
finanziamenti straordinari che possano aiutare i singoli paesi ad attuare le misure di protezione 
auspicate. La definizione di obiettivi e target si è rivelata una scelta non del tutto adeguata 
rispetto alla sfida, poiché nei momenti di crisi economica proprio la spesa dedicata al welfare è 
stata la prima ad essere rivista e ridotta.  

Questo aspetto permette di focalizzare un punto cruciale dell’argomento.  
Infatti, il tema del mercato comune non può essere tenuto distinto rispetto alla necessità di 

una comune protezione sociale. L’assenza di questo parallelismo consente di realizzare forme di 
dumping sociale nella stessa Unione, con un’evidente distorsione delle politiche di coesione che 
intendono promuovere dei livelli di tutela minimi per ciascun paese membro. L’accrescimento 

 
Unito sono esempi emblematici) che su quello locale. Per l’Italia, tra i paesi più colpiti, i numeri sulla crisi in atto sono più che mai eloquenti, il 
Fondo monetario internazionale prevede un crollo del Pil per il 2020 di circa il –13%, un valore negativo tra i più alti a livello mondiale. 
Altrettanto allarmanti sono le cifre sull’aumento della disoccupazione. Secondo stime dell’Employment Outlook dell’Ocse, entro la fine del 2020 
la perdita per il paese sarà di oltre un milione di posti di lavoro, con ripercussioni più forti nel Mezzogiorno. Uno scenario così drammatico 
perde di straordinarietà se si scende nel dettaglio dei dati, distinguendo per settori economici, persone e territori più colpiti. Tutto, in un certo 
senso si riallinea alla normalità. La pandemia mostra che le società non scontano le ripercussioni di qualcosa di eccezionale e di estraneo ai 
contesti con cui essa impatta, bensì gli effetti di strutturali e ordinarie disuguaglianze economiche e sociali che rendono tale impatto deflagrante. 
A impoverirsi sono le persone già vulnerabili, a perdere il lavoro sono i lavoratori già poveri e precari, a indebolirsi i territori già marginali». 

107 Si v. A. NERI, M. SPURI, F. VERCELLI, I conti distributivi sulla ricchezza delle famiglie: metodi e prime evidenze, Banca 
d’Italia, 12 marzo 2024.  
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dei poteri comunitari non può essere limitato solo ad aspetti di stretta rilevanza economico–
finanziaria, poiché l’assenza di un vincolo cogente in tema di interventi sociali ha consolidato 
diseguaglianze che amplificano condizioni di disagio e di arretratezza sociale. Un aspetto questo 
che non solo riguarda i paesi fondatori dell’Unione, ma che interessa con maggiore forza i paesi 
che più di recente hanno aderito ai trattati comunitari. I paesi dell’est Europa, seppur abbiano 
fatto un uso virtuoso dei fondi comunitari e siano cresciuti economicamente, si presentano 
maggiormente esposti ad una crescita dei tassi di povertà. Condizione, quest’ultima, che 
condividono con i paesi ricompresi nel cosiddetto modello mediterraneo.   

Il sostegno della persona è un indispensabile strumento di stabilizzazione economico e 
sociale proprio in un momento storico attraversato da profonde crisi economiche e 
geopolitiche che si accompagnano a rilevanti trasformazioni energetiche e produttive. In tale 
contesto, la riallocazione della forza lavoro non è affatto semplice, poiché la devoluzione delle 
mansioni semplici alle macchine esige una classe lavorativa orientata ad eseguire compiti sempre 
più complesse e specialistici che richiedono un’adeguata formazione teorico–pratica. La 
globalizzazione ha accentuato la complessità del fenomeno in atto poiché la competitività 
dell’Unione deve essere al passo con quella del resto del mondo, anche alla luce della revisione 
delle catene produttive indotte dai conflitti in atto.  

In altri termini, il decisore comunitario non può assecondare percorsi economici che non 
tengano in considerazioni le sorti dei cittadini comunitari. Un simile errore rischierebbe di 
minare alle fondamenta il percorso d’integrazione che correttamente sta assumendo sempre di 
più una connotazione politica all’interno della quale l’economia è solo uno dei tasselli del 
complesso mosaico comune. Gli auspici non sono, dunque, sufficienti ad incidere in maniera 
significativa sul raggiungimento degli obiettivi in assenza di un vincolo giuridico. Nel novero 
delle molteplici soluzioni che possono essere elaborate appare sicuramente interessante 
l’opzione che vede nel ricorso alle condizionalità lo strumento adatto per incentivare gli stati 
membri ad adottare misure nazionali adeguate al raggiungimento degli obiettivi comunitari. 

Funzionalizzare i finanziamenti europei al conseguimento di specifici obiettivi di politica 
sociale appare una soluzione di compromesso il quale consentirebbe di accelerare il passo verso 
il raggiungimento di un progresso sociale che è oggi ben lontano dal potersi concretizzare.  

Intraprendere questa strada consentirebbe anche il raggiungimento di un risultato politico 
importante che rovescerebbe la narrazione di una Unione solo artefice dei tagli di spesa e poco 
incline ad avviare programmi stabili per la persona umana e le sue necessità. 

Volendo usare un ardito parallelismo, si potrebbe affermare che dopo l’intervenuta riforma 
del Patto di Stabilità e Crescita si renda necessario sottoscrivere un Patto per l’individuo 
affinché i due strumenti risultino armonici e orientati ad un reale benessere delle comunità. 

Questa strada potrà essere battuta con un concreto impegno a realizzare una governance 
sociale che abbia basi giuridiche definite come quelle che oggi ha la governance finanziaria ed 
economica dell’UE. I soli strumenti di soft law hanno evidenziato profondi limiti operativi che, 
se da un lato hanno preservato le peculiarità dei sistemi nazionali, hanno dall’altro lasciato 
scoperto un ambito di politica di rilevanza strategica dove manca una leva incisiva per 
armonizzare le tutele sociali.  
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I risvolti di questa condizione si sono manifestati in una marcata difficoltà di coordinamento 
dei diversi sistemi previdenziali e assistenziali i quali sono stati analizzati in funzione dei costi e 
non per la loro funzione sociale. Tale approccio non incentiva, dunque, i paesi membri a 
calibrare meglio la spesa poiché i principi ispiratori nazionali, spesso, seguono una direzione 
molto diversa da quella tracciata a Bruxelles. In tal senso, il ruolo della Commissione non può 
limitarsi solo ad una vigilanza silenziosa, ma deve essere irrobustito attraverso la previsione di 
un potere da esercitarsi di concerto con il Consiglio, funzionale ad armonizzazione i diversi 
sistemi nazionali. 

Tuttavia, queste analisi devono anche tener conto che l’incremento dei poteri decisionali in 
materia di spesa sociale hanno ricadute in termini di finanza pubblica di rilevante intensità.  

Ciò suggerisce che l’auspicato maggiore ruolo dell’Unione sia accompagnato da 
un’armonizzazione anche di carattere fiscale, in particolar modo per gli Stati europei con il 
maggior debito pubblico i quali non riescono a svolgere una piena funzione redistributiva a 
causa delle continue oscillazioni degli interessi da dover pagare e dalla necessità di ridurre il 
proprio indebitamento esterno. Gli insufficienti mezzi nazionali dovrebbero essere compensati 
da un trasferimento, almeno parziale, delle competenze fiscali al livello comunitario al fine di 
poter rendere effettive politiche sociali armoniche per tutti i paesi membri.  

Non vi è dubbio che si tratta di affrontare riforme complesse e coraggiose ma necessarie 
proprio in un contesto storico di profonde trasformazioni ed in cui urge un nuovo modello 
sociale europeo a tutela di quei valori solidaristici su cui la stessa Unione europea si fonda. 

L’albero europeo ha bisogno di una nuova linfa che deve arrivare da ciascun cittadino 
dell’Unione il quale possa riconoscersi in un’identità forte in cui la persona umana venga prima 
dei fattori produttivi e della burocrazia della cifra.  

L’armonizzazione sociale dell’Unione rappresenterebbe un risultato politico che potrebbe 
conferire rinnovata fiducia nella costruzione comune ma essa non può essere relegata a mero 
auspicio dovendo trovare cogenza giuridica già nei Trattati. Infatti, nell’odierno ordinamento 
europeo manca un impegno formale alla rimozione degli ostacoli concreti che impediscono di 
realizzare la proclamata eguaglianza formale. In tal senso, allo stato, difetta una visione politica 
che promuova l’effettività dei diritti sociali con un impegno delle istituzioni comuni alla 
creazione di un welfare europeo. In altri termini, ancora una volta i diritti sociali vengono 
collocati dopo le libertà economiche determinando, con ciò, un bilanciamento asimmetrico che 
finisce per alimentare diseguaglianze macroscopiche e tensioni sociali diffuse.  

Nell’ambito di queste osservazioni conclusive, non si può fare a meno di sottolineare la grave 
crisi del welfare dell’area del mediterraneo. In questa parte di Unione si sono consolidate ed 
aggravate delle condizioni di disagio sociale che hanno acquisito caratteristiche sistemiche le 
quali esigono di essere affrontate in una logica sovranazionale che accompagni un processo di 
unificazione sociale non più procrastinabile.         

   La ricerca della crescita economica e della stabilità monetaria non possono, dunque, essere 
più tenute distinte dal conseguimento di una significativa riduzione della povertà affinché si 
possa completare la realizzazione di uno spazio comune all'interno del quale la dignità della 
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persona non solo sia affermata come petizione di principio ma sia effettivamente garantita e 
protetta dalle rapide oscillazioni del mercato e delle trasformazioni produttive.   


