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Lo Stato sociale in Italia*
❚ di Felice Roberto Pizzuti **
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▼ I dati ufficiali 

Nel 2011 la spesa per protezione sociale (to-
tale istituzioni) è stata pari al 28,5% del Pil.
Rispetto al 2010, in termini nominali, si è re-
gistrata una crescita dell’1,4%; contestual-
mente la sua incidenza rispetto al Pil è dimi-
nuita, invece, di 0,1 punti percentuali. Ana-
lizzando l’andamento nell’ultimo quinquen-
nio (2007/2011), la spesa per protezione
sociale, in termini reali, ha fatto registrare una
crescita media del 3,4%, inferiore rispetto ai
tassi di crescita dei periodi precedenti e in par-
ticolare alla crescita media del 6,8% riporta-
ta nel quinquennio 1990/1995. La sua inci-
denza, rispetto al Pil, è rimasta pressoché co-
stante dal 2009; per l’effetto del manifestarsi
degli effetti della crisi economico finanziaria,
l’incidenza della spesa sociale è cresciuta di 3,1
punti percentuali rispetto al 2007. La crisi, in-
fatti, ha generato un effetto combinato: da un
lato c’è stato il rallentamento della crescita
economica, dall’altro ha generato maggior ri-

corso a prestazioni di protezione sociale, co-
me gli assegni di integrazione salariale o le in-
dennità di disoccupazione. Unitamente al-
l’analisi dell’andamento della spesa di prote-
zione sociale è utile osservare anche la dina-
mica della composizione di spesa per funzioni
(sanità, previdenza e assistenza).
Per l’anno 2011, il 68,2% della spesa totale è
determinato dalla previdenza, il 23,2% dalla
sanità e il restante 8,6% dall’assistenza. Le due
componenti minoritarie, sanità e assistenza,
tra il 1990 e il 2011 hanno fatto registrare an-
damenti differenti. L’assistenza ha mantenu-
to un peso pressoché invariato, mentre la sa-
nità ha mantenuto un andamento costante
solo dopo la successiva ripresa rispetto ai mi-
nimi registrati a metà degli anni ’90.
Osservando invece la dinamica della previ-
denza è possibile notare come dopo gli eleva-
ti livelli raggiunti tra il 1994 e il 1999 sia ini-
ziato, per effetto delle riforme introdotte, un
graduale percorso di riduzione. Questo per-
corso si è interrotto dall’anno 2007.

* Il presente elaborato è tratto dal Rapporto sullo Stato sociale 2013. Crisi, istituzioni, beni comuni e welfare state,
Edizioni giuridiche Simone, 2013, a cura di Felice Roberto Pizzuti.
** Professore ordinario, docente di Politica economica e di Economia e Politica del welfare state presso la Fa-
coltà di Economia della «Sapienza» Università di Roma; direttore del Master di Economia pubblica presso la
«Sapienza» Università di Roma; vicepresidente del Fondo pensione Cometa.



L’incremento della spesa previdenziale, du-
rante gli anni della crisi, è dovuto all’azione
degli ammortizzatori automatici del reddito
(indennità di disoccupazione) e dei tratta-
menti per fine rapporto di lavoro. Questo fe-
nomeno risulta più evidente confrontando la
composizione percentuale della spesa per la
previdenza tra il 1990 e il 2011, dove si evi-
denzia la lieve riduzione del peso delle pen-
sioni (0,1 punti percentuali) – componente
principale dell’aggregato – la riduzione degli
assegni familiari (-1,8 punti percentuali) e
dell’indennità di malattia (-0,7 punti percen-
tuali) a favore dell’incremento dell’indennità
di disoccupazione (+1,5 punti percentuali) e
delle liquidazioni di fine rapporto (+1,3 pun-
ti percentuali).

▼Donne e welfare: 

valutazioni economiche 

delle riforme del mercato 

del lavoro e delle pensioni

❚ La riforma del mercato del lavoro 
Le misure riconducibili alla finalità di una
maggiore inclusione e tutela delle donne nel
mercato del lavoro retribuito sono solo una
parte e non la più rilevante dell’intero artico-
lato della riforma del mercato del lavoro e de-
gli ammortizzatori sociali proposta dal mini-
stro Fornero e approvata dal Parlamento ita-
liano nel giugno 2012. Se si escludono infat-
ti le disposizioni sugli incentivi contributivi
all’assunzione di donne in determinate circo-
stanze e ambiti territoriali, e le norme su di-
missioni in bianco, maternità obbligatoria,
voucher per asili nido e baby sitter, il resto – e
il grosso – della riforma non pare aver assun-

to tra i suoi principi ispiratori il gender main-
streaming, cioè l’approccio metodologico e
valutativo che richiede l’integrazione della
prospettiva di genere in tutti gli ambiti delle
scelte politiche e in tutte le fasi del processo
decisionale relative a una misura di interven-
to (dalla proposta alla sua approvazione, im-
plementazione, valutazione).
Tale approccio implica, necessariamente, la
valutazione sia ex ante sia ex post dell’impatto
della misura su uomini e donne e, dove ne-
cessario, l’introduzione di aggiustamenti per
eliminare eventuali effetti negativi. Si tratta
dunque di una prospettiva di policy ben di-
versa da quella, più limitata e residuale, che ri-
serva un’attenzione specifica di tutela alle
donne come soggetto debole del mercato del
lavoro, del welfare, della società. Va notato
che, nella situazione italiana caratterizzata an-
cora profondamente da un welfare di tipo fa-
milistico, la condizione lavorativa femminile
e le possibilità di conciliazione vita-lavoro del-
le donne influenza in maniera diretta le con-
dizioni del welfare familiare.

❚ I nuovi ammortizzatori sociali
Poiché la riforma del mercato del lavoro era
dichiaratamente rivolta a superare un model-
lo «vecchio» di ammortizzatori sociali, cen-
trato sulla figura del lavoratore dipendente a
tempo indeterminato (meglio se nella grande
impresa), e ad allargare la protezione sociale
agli esclusi, c’era più di un motivo per aspet-
tarsi dalla riforma benefici relativamente
maggiori per le donne, legati all’annunciata
estensione della protezione degli ammortiz-
zatori sociali ai soggetti finora meno o affatto
tutelati.
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Niente di tutto ciò. I trattamenti di disoccu-
pazione, sia prima che dopo la riforma, han-
no infatti una caratteristica in comune: sono
riservati a ex occupati. La riforma infatti ha
parzialmente modificato la tipologia contrat-
tuale in seguito alla quale si matura il diritto a
un trattamento di disoccupazione: ma non ha
introdotto alcuna novità per coloro che non
hanno un lavoro e non l’hanno avuto nel re-
cente passato. Universo nel quale sono mag-
giormente presenti le donne. 
Chi un lavoro ce l’aveva e lo ha perso, invece,
può trovarsi a godere di una serie di tutele di
diversa forza e portata. Nel regime preceden-
te alla riforma Fornero questi erano: il tratta-
mento di disoccupazione ordinaria (a sua vol-
ta distinto a seconda che fosse a requisiti or-
dinari o a requisiti ridotti), l’indennità di mo-
bilità, le varie forme di cassa integrazione
(ordinaria, straordinaria, in deroga).
Nel primo semestre 2012 le donne erano be-
neficiarie di quasi la metà delle indennità di
disoccupazione ordinaria (il 45% della disoc-
cupazione ordinaria a requisiti ordinari e il
47,2% di quella a requisiti ridotti; prima del-
la crisi ne avevano una quota anche più alta,
prossima al 60%) e del 36,4% delle indenni-
tà di mobilità. Dunque, le donne ex occupa-
te tendevano a essere sovrarappresentate nel
campo degli ammortizzatori a tutela «debo-
le», e meno presenti tra quelli più forti, come
la cassa integrazione, che è sempre stata con-
centrata su settori a occupazione prevalente-
mente maschile.
Uscendo dal mondo del lavoro dipendente ed
entrando in quello del lavoro atipico – colla-
boratori a progetto, occasionali, finti autono-
mi, stagisti – si conferma una sovrarappre-

sentazione femminile nel popolo dei «senza
tutele», o dei soggetti a tutela più debole.
L’apparente maggior peso femminile nel-
l’ambito del lavoro a tempo indeterminato
non tragga in inganno: per la struttura del-
l’occupazione italiana e per il ruolo forte del-
la piccolissima impresa in essa, l’occupazione
maschile indipendente è più alta. Ma all’in-
terno del lavoro indipendente l’Isfol differen-
zia tra veri e finti autonomi: tra questi ultimi
ci sono tutte le figure prevalenti del lavoro
flessibile introdotte dal 1997 in poi, quelle
non coperte dal sistema degli ammortizzato-
ri sociali.
La fotografia pre-riforma, dunque, mostra
una maggior presenza femminile nell’area
dei non garantiti, sia per una maggiore pre-
senza delle donne tra i «nuovi entranti» (che
non escono dunque da una precedente con-
dizione di occupazione, ma sono al primo
lavoro o vi tornano dopo una fase di inatti-
vità), sia per una loro sovrarappresentazione
nei settori a tutela contrattuale debole o sen-
za tutela.
Per i primi la riforma del mercato del lavoro
non introduce alcuna novità: i trattamenti di
disoccupazione continuano ad essere una co-
sa che riguarda chi aveva un lavoro e l’ha per-
so. C’è invece il riordino delle varie tipologie
della cassa integrazione e l’introduzione del-
l’Aspi (Assicurazione sociale per l’impiego),
che attua un certo allargamento nella coper-
tura. Così come la vecchia indennità di di-
soccupazione, l’Aspi riguarda anche i con-
tratti a termine (purché sussistano due anni
di anzianità assicurativa e 52 settimane di
contribuzione nell’ultimo biennio): la novità
sta nell’allargamento del suo ambito di appli-
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cazione agli apprendisti e agli artisti. Inoltre,
viene introdotta la mini Aspi, che rafforza la
vecchia disoccupazione a requisiti ridotti, ma
ancora una volta riguarda solo coloro che
escono da una condizione di lavoro dipen-
dente (e hanno almeno due anni di contribu-
ti versati). 
Si può concludere dunque che se un compi-
to urgente della riforma del welfare avrebbe
dovuto essere l’introduzione di un nuovo si-
stema di tutele capace di coprire dai rischi del-
la disoccupazione le persone più esposte ai
contraccolpi dei cicli economici (titolari di
rapporto atipici, dipendenti di piccole im-
prese, nuove figure del lavoro autonomo pro-
fessionale), non si può dire che le misure con-
tenute nella riforma del mercato del lavoro in
tema di ammortizzatori sociale siano in gra-
do di raggiungere l’obiettivo. Siamo ben lon-
tani da quel sistema di «flexsecurity» che spes-
so nel dibattito politico è stato posto come
modello: un sistema che prevede, tra le altre
cose, un robusto stanziamento di risorse. Le
risorse messe a disposizione per l’attuazione
di questa parte della riforma del mercato del
lavoro corrispondono a un aumento com-
plessivo della spesa per gli ammortizzatori so-
ciali dallo 0,1% del Pil. Facendo un confron-
to con il sistema tedesco, spesso evocato da
più parti come modello da seguire, si vede che
nel 2009 la Germania spendeva per gli am-
mortizzatori sociali l’1,9% del Pil, l’Italia lo
0,8%. Con l’aumento insignificante dello
stanziamento aggiuntivo raggiungeremmo
poco più dello 0,9%, il che fa capire l’enorme
quantità di risorse che bisognerebbe mettere
sul tavolo per avvicinarsi davvero a un siste-
ma che coniughi flessibilità e sicurezza.

▼Le forme contrattuali

Per ridurre la distanza fra «garantiti» e «non
garantiti», l’intera impalcatura della riforma
sembra contare, più che su una estensione
delle prestazioni, sui disincentivi ai contratti
atipici e sugli incentivi a quello che viene pro-
posto come il canale privilegiato d’ingresso
nel mercato del lavoro, ossia l’apprendistato.
Per quanto riguarda i disincentivi all’abuso
dei contratti atipici, va detto che questi non
sono stati sfoltiti nel numero (rimangono ben
46 forme contrattuali), ma sono stati invece
sottoposti a nuove condizioni e limitazioni
rendendoli contemporaneamente più costo-
si. Da un lato sono stati inseriti paletti e ob-
blighi amministrativi aggiuntivi a carico dei
datori di lavoro, dall’altro, sono stati aumen-
tati i contributi per i contratti a tempo deter-
minato, per i collaboratori a progetto e per le
partite Iva.
In attesa del monitoraggio della riforma av-
viato dal ministero del Lavoro, si possono re-
gistrare denunce provenienti dal mondo del-
le imprese, da inchieste giornalistiche, dal
mondo del lavoro atipico e dalle associazioni
dei professionisti delle partite Iva (vere e «fin-
te») che hanno messo in luce il pericolo che la
riforma finisca per ritorcersi contro gli stessi
lavoratori atipici, aumentando i contributi e
gli adempimenti amministrativi e burocrati-
ci a loro carico.
Per quanto invece attiene alla nuova discipli-
na dell’apprendistato, il cui lancio è stato dal
governo affidato anche al tentativo di modi-
ficare l’immagine non positiva di tale istituto
nell’opinione pubblica e nel mondo del lavo-
ro, bisognerà attendere che ci siano le norma-



tive regionali (alle quali è stata affidata la ma-
teria) per vederne la concreta applicazione. In
passato, è stato uno strumento maggiormen-
te utilizzato dalla forza lavoro maschile, so-
prattutto nelle fasce d’età più basse.
Più in generale, è certamente difficile valuta-
re l’impatto sull’occupazione – maschile e
femminile – di una riforma delle regole giu-
ridiche dell’ingresso sul mercato del lavoro va-
rata nel pieno di un ciclo recessivo senza pre-
cedenti nella storia economica recente del no-
stro Paese e dell’intero mondo industrializza-
to. Ed è fuorviante ogni ragionamento che si
concentri esclusivamente sulle condizioni
dell’offerta, prescindendo dalle condizioni
della domanda. Ma pur restando all’interno
delle politiche dell’offerta, vanno sottolinea-
te le carenze di un impianto riformatore che,
vuoi per mancanza di risorse da investire ne-
gli ammortizzatori sociali, vuoi per una di-
sattenzione di fondo alle tematiche di genere,
non affronta gli effetti prodotti dalla situa-
zione economica attuale sulla condizione del-
le giovani donne in cerca di lavoro. La man-
cata introduzione di innovazioni efficaci per
allargare la tutela del welfare ai non garantiti,
non interviene a ridurre la precarietà dei con-
tratti atipici e dunque a ridurre, nel comples-
so, il tasso di incertezza sulla propria vita la-
vorativa, sociale, familiare e riproduttiva che
caratterizza tutta la fascia dei «nuovi entran-
ti» nel mercato del lavoro. 
Tale condizione economica ha gravi riper-
cussioni non solo sugli indicatori complessi-
vi del benessere sociale e sugli indici della di-
seguaglianza intergenerazionale, ma anche
sulle stesse dinamiche demografiche. Dalla
metà del 2011 l’Istat ha rilevato un’interru-

zione della tendenza a una ripresa della fe-
condità in Italia che era in corso, lenta ma per-
cettibile, dal 1995, anno del minimo storico.
All’interruzione del trend, che ha coinciso
con la crisi economica, hanno contribuito in
misura considerevole le scelte riproduttive
delle donne straniere, ma c’è anche, rilevata
da diverse ricerche in materia, un’influenza
diretta della «trappola della precarietà».

▼L’impatto dell’aumento 

dell’età pensionabile 

su occupazione e conciliazione

La valutazione dell’impatto di genere delle
misure di policy introdotte nel biennio ap-
pena trascorso non può prescindere dalle
importanti novità introdotte in materia pre-
videnziale: 
1) l’entrata a regime dell’innalzamento del-

l’età pensionabile per le lavoratrici del pub-
blico impiego; 

2) il passaggio per tutti al sistema contributi-
vo e la cancellazione delle forme effettive
di flessibilità dell’età di pensionamento,
introdotta dal cosiddetto decreto «salva
Italia».

Il primo intervento, pur originato da un
obiettivo «paritario» – eliminare, come chie-
sto allo Stato italiano dalla Corte di Giustizia
dell’Unione europea, la differenza nell’età di
pensionamento di vecchiaia tra donne e uo-
mini nel pubblico impiego – è infatti rimasto
attuato solo a metà, essendo rimasta inappli-
cata la disposizione di legge che prevedeva di
destinare i risparmi così conseguiti a politiche
sociali e a misure di conciliazione. Mentre il
secondo, pur non essendo specificatamente
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mirato alle donne, è molto probabilmente de-
stinato a incidere maggiormente, in modo
negativo, su carriere contributive che sono ti-
picamente femminili.

❚ Il «tesoretto» sparito
Nel dare attuazione alla sentenza della Corte
di Giustizia dell’Unione europea, equiparan-
do a 65 anni l’età per la pensione di vecchiaia
di donne e uomini del pubblico impiego, il
legislatore aveva introdotto un importante
vincolo di destinazione dell’attivo di bilancio
derivante da tale disposizione. Dal momento
che la minore età richiesta alle donne rispetto
agli uomini per il pensionamento di vecchia-
ia è stata sempre intesa come una sorta di
compensazione per la maggior quantità di la-
voro non retribuito svolto (lavoro domestico,
di cura, di assistenza), la scelta politica è stata
quella di destinare i risparmi derivanti dal-
l’innalzamento dell’età pensionabile a misu-
re volte ad alleviare questo carico di lavoro
non retribuito e, in particolare, «a interventi
dedicati a politiche sociali e familiari con par-
ticolare attenzione alla non autosufficienza e
all’esigenza di conciliazione tra vita lavorativa
e vita familiare delle lavoratrici» (art. 22-ter,
comma 3, d.l. n. 78/2009). È quello che è sta-
to definito il «tesoretto» delle donne: somme
che, secondo la disposizione di legge, doveva-
no confluire nel Fondo strategico per il Paese
a sostegno dell’economica reale, ma con la fi-
nalità indicata appunto nell’art. 22-ter.
Secondo le stime ufficiali, si tratta di fondi di
entità tutt’altro che trascurabile: 3,7 miliar-
di di euro per il periodo dal 2010 al 2019 e
242 milioni di euro annui a regime a decor-
rere dal 2020. Ma contravvenendo alla di-

sposizione governativa, tali fondi sono stati
destinati, sia nel 2010 che nel 2011, ad altre
finalità; e dal 2012 il Fondo strategico è sta-
to decurtato esattamente della somma deri-
vante dall’innalzamento dell’età pensionabi-
le delle donne.
Una scelta indubbiamente dettata da esigen-
ze ed emergenze della finanza pubblica, ma
che, oltre a disattendere una specifica norma
di legge, disconosce anche un principio fon-
damentale al quale per la prima volta era sta-
ta data un’attuazione pratica e una conse-
guenza normativa: quello per cui l’effettiva
parità tra uomini e donne sul mercato del la-
voro passa per un riequilibrio complessivo dei
tempi di lavoro e di vita, del quale deve farsi
carico tutto il sistema. E un primo passo di ta-
le «presa in carico» è certamente quello di au-
mentare i servizi sociali e alla persona desti-
nati ad alleviare il carico di lavoro di cura che
ancora continua a gravare prevalentemente
sulle donne, lavoratrici e non. Nella norma
sul tesoretto tale consapevolezza – difficile da
contestare sul piano teorico e di principio –
veniva tradotta in misure di policy concrete:
disattese, nonostante una campagna tanto
ampia quanto inascoltata a opera di un vasto
schieramento di associazioni femminili.

❚ Le nuove pensioni
Tra le previsioni della riforma delle regole pre-
videnziali introdotta dal decreto «Salva Italia»,
vi sono la riduzione della flessibilità dell’età
del pensionamento e la reintroduzione del-
l’anzianità minima a 20 anni. L’insieme delle
misure conferma la tendenza all’aumento del-
l’età pensionabile, avviata in Italia e in Euro-
pa da diversi anni. Alcuni degli effetti di bre-
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ve periodo della riforma previdenziale conte-
nuta nel decreto «salva Italia» sono già am-
piamente visibili nel 2012: tra essi, oltre al-
l’impatto sui conti pubblici e alla contempo-
ranea apertura dell’emergenza dei lavoratori
cosiddetti «esodati», rimasti senza lavoro e
senza pensione, va registrato anche un au-
mento del peso della componente più anzia-
na sull’occupazione femminile. In un conte-
sto generale nel quale l’occupazione femmi-
nile ha complessivamente tenuto per motivi
strutturali e congiunturali di diversa natura,
va sottolineato il contributo molto forte dato
a tale risultato dalle lavoratrici «anziane» ri-
maste al lavoro in virtù delle nuove regole sul-
le pensioni.
Nel medio e lungo periodo, vanno valutati gli
effetti delle nuove disposizioni su contributi
e pensioni nel contesto del mercato del lavo-
ro italiano caratterizzato da una maggiore pre-
senza delle donne nelle cosiddette «carriere
fragili»: carriere caratterizzate da contributi
bassi, dovuti a più bassi salari o al ricorso al
part time; discontinuità contributiva dovuta
a periodi di assenza dal mercato del lavoro per
ragioni di cura; passaggi più frequenti di con-
dizione lavorativa. È per tali caratteristiche del
lavoro femminile che la riforma rischia di pe-
sare in modo particolarmente gravoso sulle
donne lavoratrici. La riforma costringe a re-
stare al lavoro più a lungo chi ha avuto reddi-
ti (e contributi) più bassi nella sua storia lavo-
rativa, tramutando la flessibilità nell’età pen-
sionabile, originariamente prevista dalla ri-
forma Dini, in un privilegio accessibile solo a
chi ha un reddito elevato.
Anche sotto questo aspetto, è destinata ad
avere ripercussioni la mancanza di un qual-

siasi collegamento tra le condizioni del mer-
cato del lavoro, le dinamiche previdenziali e
le misure che in senso lato possiamo definire
«di conciliazione»: pur nella durezza del nuo-
vo assetto previdenziale, la sperequazione tra
donne e uomini potrebbe essere attenuata
qualora alle donne (anziane) lavoratrici ve-
nissero in soccorso servizi e strumenti di wel-
fare e incentivi concreti alla redistribuzione
del lavoro di cura, anche in ambito familiare.
Come si è visto, seguendo le sorti del cosid-
detto «tesoretto», così non è stato finora, an-
zi in misura crescente il peso dell’assistenza e
della cura viene spostato dal welfare pubblico
alle famiglie, ossia molto spesso sulle donne e,
in particolare su quella generazione femmi-
nile che nella pubblicistica corrente è defini-
ta «sandwich», ossia quella che deve farsi ca-
rico contemporaneamente della cura degli
anziani non più autosufficienti e dei figli/ni-
poti non ancora autosufficienti. Tale sposta-
mento di ruolo dalle istituzioni pubbliche al
welfare familiare, in una qualche misura, nel
passato è stato anche teorizzato e pianificato;
ma viene a confliggere con il parallelo au-
mento dell’età pensionabile delle donne at-
tualmente occupate e con le incerte prospet-
tive di reddito e benessere delle attuali giova-
ni, future pensionate.

❚ Conclusioni
Le misure fin qui esaminate non possono es-
sere valutate solo nella loro specificità e astrat-
te dal contesto e dall’indirizzo politico di fon-
do che le hanno generate e condizionate. L’as-
senza di un robusto stanziamento per una ri-
forma degli ammortizzatori sociali che ne
allargasse in modo sensibile la copertura; po-
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litiche per il lavoro concentrate sulle sole con-
dizioni contrattuali dell’offerta; riforme e
continui ritocchi al sistema previdenziale va-
lutati esclusivamente nella loro capacità di ri-
durre il peso del comparto sulla dinamica
complessiva della spesa pubblica; si tratta di
linee di policy coerenti con l’approccio delle
istituzioni e dei governi europei seguito al-
l’esplosione della crisi finanziaria del 2007-
2008, con il suo intreccio tra crisi economica
e crisi dei debiti sovrani. Un approccio che ha
portato sia pure in misura diversa tutti i go-
verni dell’area dell’Europa a misure restritti-
ve di finanza pubblica, in una politica di au-
sterity generalizzata al di qua e criticata al di là
dell’Atlantico. In un quadro predittivo assai
fosco sulle prospettive dell’economia reale eu-
ropea, da fonti autorevoli sono giunte analisi
che hanno messo in discussione l’efficacia di
politiche restrittive della finanza pubblica in
un contesto recessivo prolungato, e hanno
contestato la stessa validità concettuale dei
suoi presupposti analitici.
Forse è troppo presto per parlare di una in-
versione di tendenza in Europa e in Italia, e
certamente la traduzione dell’approccio (au-
to)critico di tali documenti in linee d’azione
di politica economica è affidata all’evoluzio-
ne delle dinamiche politiche internazionali e
soprattutto europee. Ma qualora questo po-
tesse succedere, non andrebbero ignorate le
lezioni che gli anni dell’austerity appena tra-
scorsi ci consegnano in relazione alle poten-
zialità occupazionali legate a un settore pub-
blico e del welfare da riscrivere e rimodellare.
Nella fase più acuta della crisi economica, le
donne hanno pagato relativamente di meno
in termini occupazionali; come si legge in

una sintesi divulgativa su inGenere.it: «In un
bilancio complessivo di genere ha prevalso
quello che si può definire un livellamento
verso il basso, dove il genere che “aveva di
meno” ha anche perso di meno. Ma le anali-
si più dettagliate sull’impatto della crisi in
tutta l’Unione concordano nel sottolineare,
sia pure nelle diversità profonde delle situa-
zioni nazionali, i rischi legati non tanto alla
crisi economica ma alle politiche di austerità
che ne sono seguite. E questo sia per una
maggior presenza delle donne occupate nei
settori del pubblico impiego interessati dai
tagli, sia per il venir meno degli strumenti in-
diretti di sostegno all’occupazione femmini-
le: dai servizi sociali a quelli di cura, dagli ora-
ri scolastici ai costi e alle condizioni dei tra-
sporti. Di tale impatto si sentiranno gli effet-
ti soprattutto nei mesi e negli anni a venire: e
poiché le politiche di austerity hanno interes-
sato soprattutto i Paesi meridionali del-
l’Unione europea – proprio quelli più lonta-
ni dagli obiettivi di parificazione ed empo-
werment femminile – forte è il rischio che, ai
vari aspetti negativi delle politiche di ridu-
zione della spesa pubblica in fase di recessio-
ne, si aggiunga anche quello di un nuovo al-
largamento della forbice «di genere» tra il
Nord e il Sud dell’Europa.
Allo stesso tempo, il peso occupazionale dei
settori della cura, l’enorme potenziale legato
all’innovazione e allo sviluppo tecnologico e
organizzativo in questi settori, e la crescente
domanda legata alle dinamiche demografi-
che, fanno intravedere le potenzialità occu-
pazionali – per donne e uomini – di una di-
rezione della politica economica orientata sul-
le «infrastrutture sociali».
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▼Donne e welfare. 

Aspetti giuspubblicistici della

riforma del mercato del lavoro

❚ L’inclusione delle donne nella vita 
economica: il dato costituzionale 
e il quadro definito dal diritto 
dell’Unione europea

Il 2012 ha visto l’Italia impegnata in un in-
tenso sforzo sul piano della stabilità finanzia-
ria, sforzo che deve necessariamente essere ac-
compagnato da «quello altrettanto essenziale
sul fronte delle riforme strutturali», come è
stato autorevolmente sostenuto. Simili rifor-
me, infatti, sono volte a recuperare alcuni di-
vari rispetto agli altri Paesi, tra cui la creazio-
ne di un’economia in grado di generare «una
crescita intelligente, sostenibile, inclusiva».
Ponendo l’enfasi sul tema dell’inclusione so-
ciale rapportata alla crescita, si manifesta la
necessità di operare interventi di politica eco-
nomica e sociale per ridurre gli scostamenti
esistenti relativi all’accesso e alla permanenza
di entrambi i sessi nel mercato del lavoro.
La letteratura economica evidenzia una cor-
relazione positiva tra la definizione di politi-
che per la famiglia (servizi all’infanzia, diffu-
sione del lavoro part time, congedi parentali,
etc.) e le scelte occupazionali delle donne; al-
lo stesso modo, è stato rilevato che i Paesi con
maggiori tassi di fertilità presentano tassi di
partecipazione delle donne al mercato del la-
voro più elevati, mentre è vero il reciproco per
quelli a bassa fertilità. L’Italia mostra tuttora
un ritardo rispetto al target europeo per quan-
to riguarda i servizi di cura all’infanzia nono-
stante la strategia di Lisbona nel 2000 avesse
fissato l’obiettivo di garantire l’accesso ai ser-

vizi di almeno il 90% dei bambini in età pre-
scolare e di almeno il 33% dei bambini al di
sotto dei 3 anni. Come ha evidenziato il go-
vernatore della Banca d’Italia, allora, la stra-
tegia inclusiva deve andare oltre la sfera eco-
nomica e deve integrare politiche di welfare a
ciò espressamente finalizzate, nella consape-
volezza che, mentre «in molte aree i divari so-
no evidenti, su altre operano effetti indiretti
che vanno studiati e rimossi».
La questione va affrontata nella consapevo-
lezza che si tratti di un obiettivo sensibile,
sia a livello sovranazionale sia a livello in-
ternazionale. Ciò è dimostrato, in primo
luogo, dalla «Strategia Europa 2020», che
tra gli obiettivi prevede il raggiungimento
del tasso di occupazione per donne e uo-
mini di età compresa tra 20 e 64 anni al
75% entro il 2020 – offrendo maggiori op-
portunità lavorative in particolare a donne,
giovani, lavoratori più anziani e meno qua-
lificati, immigrati regolari; in secondo luo-
go dal progetto dell’Ocse per eliminare le
barriere all’uguaglianza di genere nelle aree
del l’istru zione, oc cu pazione, imprendito-
rialità (la «Gender Initiative»).
L’indagine allora deve sfruttare l’ausilio di di-
scipline diverse: oltre alla scienza economica
(e al diritto del lavoro) è proficuo l’ausilio
della giuspubblicistica che può contribuire a
ricondurre il dato normativo predisposto dal
legislatore del 2012 ai principi costituziona-
li e dell’Unione europea, declinati alla luce
della giurisprudenza costituzionale e comu-
nitaria.
In questa prospettiva, infatti, emerge che il
principio di maggiore inclusione delle don-
ne nella vita economica (politica, sociale) –
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da realizzare anche attraverso politiche di
welfare a sostegno della famiglia – trova pre-
cisi riscontri nell’ordinamento costituziona-
le. Esso è contenuto nel principio delle pari
opportunità tra i sessi, insito nella dichiara-
zione di eguaglianza e di pari dignità sociale
dei cittadini, cui si connette il divieto di ogni
discriminazione basata «anche sul sesso»
sancito all’art. 3 della Costituzione. Fonda,
in quanto tale, un vero e proprio «statuto
della parità» che si declina nei vari ambiti del
vivere comune: nella sfera familiare (art. 29
Cost.), nella conciliazione famiglia-lavoro
(art. 37 Cost.), nella partecipazione ai pub-
blici uffici e nella rappresentanza politica
(art. 51, I comma, e 117, VII comma, Cost.).
È inoltre valorizzato dalla giurisprudenza co-
stituzionale sia in riferimento alla sfera socio-
economica, come nei casi della tutela del so-
stegno alla maternità e paternità, sia con ri-
guardo alle ulteriori dimensioni del vivere so-
ciale, come nel caso della rappresentanza
politica.
A livello comunitario, invece, il fondamento
delle politiche inclusive a vantaggio delle
donne è rappresentato dal generale divieto di
ogni discriminazione fondata sul sesso, con-
tenuto nei Trattati, la cui osservanza è garan-
tita dalla Corte di Giustizia. Nel 2012 la stra-
tegia inclusiva prevede per lo più strumenti
di soft law, come la Comunicazione della
Commissione europea «Verso una ripresa
fonte di occupazione». Si tratta di una misu-
ra per incentivare l’occupazione, anche at-
traverso la mobilitazione di fondi Ue per la
creazione di posti di lavoro. Prende il nome
di «pacchetto occupazione» e ha tra i suoi
obiettivi la maggiore integrazione delle don-

ne nel mercato del lavoro. La Comunicazio-
ne del 2012 si colloca all’interno della più
ampia «Strategia quinquennale per la pro-
mozione della parità tra donne e uomini
(2010-2015)» finalizzata a garantire la pari-
tà salariale, il maggiore afflusso delle donne
al mercato del lavoro, la parità nei posti di re-
sponsabilità, la lotta contro la violenza sulle
donne, la promozione della parità all’esterno
dell’Ue attraverso le relazioni che gli Stati
membri intessono con altri Paesi. Il «pac-
chetto occupazione» prevede, tra gli altri
strumenti, anche quello di avviare una con-
sultazione da parte della Commissione sulla
possibilità di creare posti di lavoro di qualità
nei servizi cura della persona e per la famiglia,
attivando politiche finalizzate all’integrazio-
ne delle donne nel mercato del lavoro me-
diante la completa applicazione della Diret-
tiva 2006/54/Ce sulla parità di trattamento
fra uomini e donne in materia di occupazio-
ne e di impiego, in materia salariale, ecc. Il
Consiglio europeo del 29 giugno 2012 si è
riunito per valutare le Raccomandazioni sul
programma di occupazione fatte dalla Com-
missione a ciascuno Stato membro e, nella
riunione del 6 luglio 2012, ha approvato le
Raccomandazioni all’Italia. Ha evidenziato
che nonostante gli sforzi compiuti dal nostro
Paese, il tasso di occupazione delle donne ita-
liane è ancora sotto la media europea (46,5%
nel 2011, rispetto al 58,5%). A tal fine ha
sollecitato l’Italia a intervenire nel biennio
2012-2013 sulla riforma del mercato del la-
voro e sul sistema degli ammortizzatori so-
ciali. All’interno di questi interventi, il Con-
siglio ha sottolineato la necessità di incenti-
vare la partecipazione delle donne al merca-
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to del lavoro, anche e soprattutto interve-
nendo sui servizi di cura dei bambini e degli
anziani che risultano tuttora molto carenti.
Nel nostro ordinamento l’effetto più imme-
diato del «pacchetto occupazione» è dato dal-
la Legge 28 giugno 2012, n. 92 di riforma del
mercato del lavoro che tenta di uniformarsi ai
principi scaturiti dal diritto comunitario in
materia, con esiti più o meno positivi (e più o
meno incisivi).

❚ Le misure inclusive predisposte 
dalla riforma del mercato del lavoro

La Legge 28 giugno 2012 n. 92 viene appro-
vata in un contesto di forte crisi economica e
finanziaria definita «la più grande recessione
dai tempi della Grande Depressione», che
colpisce fortemente anche (rectius: soprat-
tutto) le donne lavoratrici. A più riprese le
istituzioni europee hanno sensibilizzato i le-
gislatori nazionali sugli effetti della crisi sul-
le donne, «più soggette al lavoro precario, più
esposte al rischio di licenziamento e meno tu-
telate dai sistemi di protezione sociale» ri-
chiedendo maggiore attenzione sia da parte
dell’Unione, sia da parte degli Stati membri.
La Legge n. 92 è frutto anche di questo input
proveniente dal diritto Ue. Essa, se da un
canto ha il merito di aver messo sul tappeto
alcune questioni – quali la condivisione del-
la cura della famiglia da parte di entrambi i
genitori, il contrasto alle dimissioni in bian-
co, la necessità di finanziare alcuni servizi di
cura –, dall’altro, non ha sempre efficace-
mente risolto le problematiche ad esse sotte-
se. Ha dato vita, pertanto, a interventi mol-
to circoscritti non sufficienti a risolvere il gap
culturale del nostro Paese.

Sul piano formale, la Legge n. 92, stabilisce
che le misure in essa contenute mirano a
«realizzare un mercato del lavoro inclusivo e
dinamico, in grado di contribuire alla crea-
zione di occupazione, in quantità e qualità,
alla crescita sociale ed economica e alla ridu-
zione permanente del tasso di disoccupazio-
ne». La finalità viene perseguita attraverso la
definizione di rapporti di lavoro più stabili,
ridistribuendo in maniera più equa le forme
di tutela dell’impiego e «promuovendo una
maggiore inclusione delle donne nella vita
economica».
In particolare, si prevedono interventi che fa-
voriscano la maggiore inclusione delle donne
in contesti caratterizzati da una limitata par-
tecipazione delle stesse rispetto agli uomini,
con l’obiettivo di diminuire il divario che ri-
sulta particolarmente ampio nel Mezzogior-
no e tra le fasce meno qualificate, ma che ri-
sulta presente anche tra le fasce qualificate e
nelle posizioni di vertice. Non si tratta di una
disciplina finalizzata a introdurre il meccani-
smo delle quote, in linea con la legislazione
sulle azioni positive introdotta fin dalla Leg-
ge n. 125 del 1991, bensì di un intervento che
tenta di razionalizzare alcuni aspetti della pro-
tezione sociale delle lavoratrici e dei lavorato-
ri. Si prevedono, infatti, specifiche garanzie
relative alla cessazione del rapporto di lavoro,
servizi mirati alla cura della famiglia e un’or-
ganizzazione del lavoro che, almeno a livello
teorico, nell’ottica di rafforzare la tutela della
genitorialità, ridistribuisca il diritto/dovere al-
la cura dei figli su entrambi i componenti del
nucleo familiare.
Sottende al dato normativo la consapevolez-
za dell’esistenza di un welfare ancora incom-
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pleto, in cui la mancanza e il costo elevato dei
servizi di supporto nelle attività di cura rap-
presentano, molto frequentemente, un osta-
colo al mantenimento del posto di lavoro a
tempo pieno e hanno una forte incidenza sul-
l’ingresso e la permanenza delle donne nel
mercato del lavoro, come dimostrano i dati di
riferimento.
[…]

❚ Il contrasto al fenomeno 
delle dimissioni in bianco

Il secondo tipo di misure orientate all’inclu-
sione delle donne nella vita economica è da-
to dal contrasto al fenomeno delle «dimissio-
ni in bianco». Si tratta di un intervento a fa-
vore di tutti i lavoratori, per quanto il feno-
meno interessi prevalentemente le lavoratrici.
Data la diffusione di simile pratica, la que-
stione è stata affrontata nell’ordinamento sin
dalla Legge n. 7 del 1963 che sancisce la nul-
lità delle dimissioni della lavoratrice nel pe-
riodo soggetto al divieto di licenziamento, ri-
spettivamente dalla data delle pubblicazioni
del matrimonio a un anno dopo l’avvenuta
celebrazione. Il Decreto legislativo n. 151 del
2011, a sua volta, estende al padre lavoratore
le forme di tutela già assicurate alla madre la-
voratrice nel periodo della gravidanza e fino a
tre anni del bambino, in una logica di com-
plementarietà nella genitorialità.
La Legge n. 92 definisce una nuova procedu-
ra delle dimissioni, modificando la disciplina
precedente. A differenza di quanto disposto
in precedenza vengono accorpati i due casi di
cessazione del rapporto di lavoro, disponen-
do che entrambi siano soggetti a convalida dal
servizio ispettivo del ministero del Lavoro e

delle Politiche sociali competenti per territo-
rio. Il procedimento si applica anche ai casi di
cessazione del rapporto di lavoro in costanza
di adozioni internazionali e nei primi tre an-
ni di affidamento del minore. Assume un for-
te rilievo l’estensione da uno a tre anni di vita
del bambino (con corrispondenti adegua-
menti per l’ipotesi di adozione o affidamen-
to già evidenziati) del periodo entro il quale le
dimissioni della lavoratrice o del lavoratore
devono essere convalidate dal servizio ispetti-
vo del Ministero del Lavoro per poter acqui-
sire efficacia. Rimane inalterato, invece, il pe-
riodo coperto dal divieto di licenziamento,
nonché il periodo, che è sempre di un anno
dalla nascita del bambino, previsto dal De-
creto n. 151, entro il quale le dimissioni, se re-
se dalla lavoratrice o dal lavoratore che fruisca
del congedo di paternità, danno luogo alla
spettanza delle indennità previste per il caso
di licenziamento, cioè, in pratica all’indenni-
tà sostitutiva del preavviso, come se si tratti di
dimissioni rese per giusta causa.
Suscita perplessità la disciplina di convalida
delle dimissioni o della risoluzione consen-
suale, dal momento che questo istituto è
espressamente orientato ad assicurare la ma-
nifestazione autentica della volontà della la-
voratrice e del lavoratore. Il legislatore, però,
non ha indicato i termini per la convalida da
parte del servizio ispettivo; si tratta di
un’omissione che rende tuttora nebulosa la
disciplina poiché non risolve i problemi in-
terpretativi posti dalla normativa precedente.
Al di fuori dei casi di dimissioni rese nel pe-
riodo protetto (in costanza di celebrazione
del matrimonio, durante la gravidanza e nei
primi tre anni di vita del bambino), l’ordina-
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mento tutela la libertà dei soggetti di dimet-
tersi ai sensi del codice civile. La pratica – dif-
fusa quanto illegale – del fenomeno delle di-
missioni in bianco rende necessario, però, un
controllo amministrativo volto ad accertare
anche in questo caso che la volontà di risol-
vere il rapporto di lavoro sia genuina e con-
testuale.
Sulla questione, già la Legge 17 ottobre
2007 n. 188, abrogata dal governo Berlu-
sconi dopo pochi mesi dalla sua entrata in
vigore, definiva una procedura specifica per
le dimissioni volontarie. La lettera che atte-
stava la volontà di recedere dal contratto di
lavoro, infatti, doveva essere presentata, a pe-
na di nullità, su moduli ad hoc forniti gra-
tuitamente (dalle direzioni provinciali del la-
voro, dagli uffici comunali, dai centri per
l’impiego, dalle organizzazioni sindacali, dai
patronati) o reperibili per via telematica. I
moduli, realizzati secondo direttive del mi-
nistro del Lavoro e della Previdenza sociale,
riportavano un codice alfanumerico pro-
gressivo di identificazione, la data di emis-
sione e avevano una validità di quindici gior-
ni dall’emissione.
L’abrogazione della Legge n. 188 ha riportato
la questione nell’alveo del codice civile ren-
dendo facilmente aggirabile il divieto di preve-
dere dimissioni in bianco. La Legge n. 92, in-
tervenuta esplicitamente per contrastare que-
sto fenomeno, ha stabilito che le modalità at-
traverso cui si manifesti la volontà del
lavoratore siano alternative tra loro. Le parti,
infatti, possono rivolgersi al servizio ispettivo
del ministero del Lavoro per la convalida delle
dimissioni o per la risoluzione consensuale del
rapporto; oppure, e questa è la seconda moda-

lità, la lavoratrice o il lavoratore sottoscrivono
un’apposita dichiarazione «in calce alla ricevu-
ta di trasmissione della comunicazione di ces-
sazione del rapporto di lavoro» che il datore è
tenuto a inviare al Centro per l’impiego.
Dai lavori preparatori emerge che la nuova
procedura, estrinsecandosi in fasi determina-
te, avrebbe l’obiettivo di tutelare allo stesso
tempo le posizioni dei lavoratori e del datore
di lavoro. La lavoratrice/il lavoratore sarebbe
tutelata/o dal meccanismo che prova l’auten-
tica volontà degli stessi di dimettersi o di ri-
solvere consensualmente il rapporto di lavo-
ro; il datore di lavoro avrebbe, dal suo canto,
la garanzia di tempi certi nell’interruzione del
rapporto di lavoro. Il meccanismo, come si è
visto, si fonda sulla convalida, quale atto am-
ministrativo di controllo, cui è subordinata
l’efficacia delle dimissioni e della risoluzione
consensuale del rapporto di lavoro. Emergo-
no però elementi critici.
Il primo è dovuto ai tempi eccessivamente
brevi della convalida previsti dalla legge. Il
datore di lavoro, infatti, entro 30 giorni dal-
la dichiarazione di dimissioni o dalla risolu-
zione consensuale deve invitare l’interessa-
ta/o a presentarsi nelle appropriate sedi am-
ministrative per la convalida stessa. Il lavora-
tore/la lavoratrice ha solo 7 giorni per recarsi
presso la sede competente e manifestare la
sua volontà convalidando o meno le dimis-
sioni o la risoluzione consensuale; questo las-
so di tempo segna il verificarsi della condi-
zione sospensiva, allo scadere del quale il rap-
porto di lavoro cessa comunque di esistere in
maniera definitiva.
Secondo alcuni autori la disposizione previ-
sta dalla Legge n. 92 ha maggiori effetti sulla
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correzione dell’abuso delle «dimissioni in
bianco», piuttosto che sulla prevenzione. Ciò
è dimostrato anche dal meccanismo sanzio-
natorio: come stabilito dalla legge, infatti, le
sansioni sono prevalentemente di natura am-
ministrativa, di tipo pecuniario, salva l’even-
tuale applicazione della sanzione penale ove
si riscontrino gli estremi di reato.
Altro elemento critico è dato, in secondo luo-
go, dal caso di dimissioni o di risoluzione con-
sensuale subordinato anziché alla convalida,
alla già richiamata dichiarazione della lavora-

trice/del lavoratore, in calce alla ricevuta di
trasmissione della comunicazione di cessa-
zione del rapporto di lavoro fatta dal datore
di lavoro. La perplessità è legata al fatto che la
comunicazione in oggetto avviene per via te-
lematica, essendo difficile identificare il mo-
mento in cui debba avvenire la sottoscrizione
in calce da parte del lavoratore. Non è speci-
ficato, inoltre, se la ricevuta debba essere rin-
viata all’ufficio competente del ministero del
Lavoro e se il datore sia soggetto ad ulteriori
controlli amministrativi.  •
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Il welfare come risorse
Il contributo delle politiche sociali alla creazione 
di nuova occupazione in Europa e in Italia

❚ INDAGINE A CURA DEL GRUPPO DI LAVORO:
Andrea Ciarini (coordinatore), Roberto Fantozzi (Istat),
Silvia Lucciarini, Anna Maria Simonazzi, Sara Picchi
e Michele Raitano dell’Università La Sapienza di Roma 
ed Emmanuele Pavolini dell’Università Politecnica della Marche 
per la Rete «Cresce il Welfare, cresce l’Italia» 
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Pensioni

Eduardo Arranz-Bravo, Buho-Home, 1970 (particolare)



ESTRATTO DA:

Le tendenze di medio-lungo periodo del sistema pensionistico 
e socio-sanitario: le previsioni elaborate con i modelli 
della Ragioneria generale dello Stato
Aggiornamento al 2013
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La spesa per le pensioni
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Cagnaccio di San Pietro (Natalino Bentivoglio Scarpa), Lacrime della cipolla, 1929



* Coordinatore Area Immigrazione Inca Cgil nazionale.

Sembrerebbe di sì. In silenzio, senza
molto clamore il governo ha inserito
una norma che produce un pesante

depotenziamento dello strumento dei decre-
ti flussi già impoverito dalla riduzione degli
ingressi attuata negli ultimi due anni. 
Il D.L. 76 del 28 giugno scorso modifica
l’art. 22 del Testo Unico dell’Immigrazione
dove fa riferimento all’assunzione e all’in-
gresso dei lavoratori subordinati e dal ruolo
dei Centri per l’impiego. 
Il datore di lavoro che intende avvalersi del-
lo strumento per l’ingresso di lavoratori
stranieri deve ora, preventivamente, accer-
tarsi presso il Centro per l’impiego della do-
cumentata indisponibilità di uguale forza
lavoro sul territorio nazionale. 

Il testo aggiuntivo applicato al comma 2
dell’art. 22 che recita:
«[...] Il datore di lavoro italiano o straniero
regolarmente soggiornante in Italia che in-
tende instaurare in Italia un rapporto di la-
voro subordinato a tempo determinato o in-
determinato con uno straniero residente al-

l'estero deve presentare, previa verifica, pres-
so il Centro per l’impiego competente, della
indisponibilità di un lavoratore sul territo-
rio nazionale, idoneamente documentata,
allo sportello unico per l’immigrazione della
provincia di residenza ovvero di quella in
cui ha sede legale l’impresa, ovvero di quella
ove avrà luogo la prestazione lavorativa:
a) richiesta nominativa di nulla osta al la-

voro;
b) idonea documentazione relativa alle moda-

lità di sistemazione alloggiativa per il lavo-
ratore straniero;

c) la proposta di contratto di soggiorno con spe-
cificazione delle relative condizioni, com-
prensiva dell’impegno al pagamento da
parte dello stesso datore di lavoro delle spe-
se di ritorno dello straniero nel Paese di pro-
venienza;

d) dichiarazione di impegno a comunicare
ogni variazione concernente il rapporto di
lavoro. [...]».

In attesa delle opportune circolari ministe-
riali, è plausibile attendersi che dai Centri
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per l’Impiego si renda disponibile una sorta
di certificazione di indisponibilità sul terri-
torio nazionale della figura professionale ri-
chiesta. 
Il riferimento al territorio nazionale si deve
intendere proprio entro i confini dello Sta-
to. Se si richiede l’ingresso per l’impiego di
un/una collaboratore/trice familiare stranie-
ro/a ma nel contempo, anche a mille chilo-
metri di distanza entro i confini nazionali,
risulta la disponibilità di una eguale figura
professionale, non sarà possibile procedere e
dar luogo alla richiesta di accesso al Decre-
to flussi. Di fatto una formula che blinda la
possibilità di accedere allo strumento finora
prioritario per l’ingresso dei lavoratori stra-
nieri nel nostro Paese. 
Un meccanismo di prelazione per i lavo-
ratori italiani o comunitari iscritti ai Cen-
tri per l’Impiego era già previsto al comma
4 dello stesso articolo ed operava però a
posteriori: il Centro per l’impiego aveva il
compito di diffondere le richieste di lavo-
ro sul territorio nazionale e trascorsi 20
giorni senza che alcuna domanda fosse
stata presentata, si dava luogo alla richie-
sta di nulla osta per il lavoratore straniero.
Il blocco in questo caso avrebbe potuto
verificarsi qualora un altro lavoratore na-
zionale o comunitario avesse fatto doman-
da per accedere a quella posizione lavora-
tiva. Con la nuova normazione è la certi-
ficazione stessa del Centro per l’impiego

che impedirebbe la prosecuzione della ri-
chiesta di nulla osta a prescindere dalla
presenza di richieste da parte di lavoratori
in cerca di occupazione. 
Con il D.L. 76/2013 si sono contestual-
mente inserite le nuove disposizioni e si è
abrogato il comma 4 rendendo di fatto in-
dispensabile la verifica preventiva della di-
sponibilità della forza lavoro senza, tra l’al-
tro, esplicitare limiti temporali per il rilascio
della certificazione da parte del Centro per
l’impiego. Scompare nella nuova formula-
zione il riferimento al lavoratore nazionale o
comunitario comprendendo ora tra i «di-
sponibili» tutti i lavoratori in attesa di occu-
pazione iscritti ai Centri per l’impiego, non
comunitari compresi.
Occorrerà accertarsi che le disposizioni, ora
operative in forma provvisoria secondo la
formula della decretazione d’urgenza, diver-
ranno definitive e con quali modifiche nel
percorso di conversione in legge previsto a
partire dalla fine del mese di agosto. 
Non ci riteniamo dei nostalgici del Decreto
flussi ma è certo che l’operazione messa in
campo dal governo ha tolto lo strumento fi-
nora utilizzato per l’ingresso dei lavoratori
stranieri in Italia senza però definire le op-
portune alternative. Di nuovo ci si ritrova a
considerare indispensabile una revisione
strutturata della legge sull’ingresso e perma-
nenza dei migranti nel mercato del lavoro
in Italia e in Europa. •
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* Osservatorio Inca Cgil per le politiche sociali in Europa.

Pubblichiamo un’interessante Nota a
sentenza (in corso di pubblicazione
sulla rivista Il Diritto del Mercato del

Lavoro) a cura degli avvocati Luisa Emilia
Nusco ed Elvira Sessa, a proposito della sen-
tenza con la quale il Tribunale di Napoli, Se-
zione distaccata di Capri, ha confermato che
il diritto alle indennità di disoccupazione ri-
conosciuto in Italia ad un lavoratore espa-
triato in un Paese non facente parte del-
l’Unione europea né dello Spazio economico
europeo, non decade qualora il Paese ospi-
tante abbia stipulato una convenzione in-
ternazionale con l’Italia in materia di sicu-
rezza sociale, al fine di garantire la libera
circolazione della manodopera.
Il principio enunciato trova applicazione,
oltre che nei casi di espatrio dei cittadini ita-
liani, anche in caso di rientro nei Paesi
d’origine dei lavoratori extracomunitari re-
golarmente soggiornanti in Italia i quali,
sotto il profilo delle prestazioni assicurative
sociali, sono equiparati ai cittadini italiani.
Nel caso specifico, il lavoratore, nato in Ar-
gentina e residente in Italia, in possesso del-
la cittadinanza italiana e con doppio passa-

porto italiano ed argentino, aveva richiesto
ed ottenuto l’indennità ordinaria di disoc-
cupazione non agricola per gli anni 2009 e
2010. L’Inps dal canto suo aveva accolto, in
entrambi i casi, le istanze del lavoratore,
senza tuttavia mai provvedere alla materiale
liquidazione degli importi spettanti. L’Inps
non aveva contestato i requisiti assicurativi
e contributivi del richiedente, ma aveva po-
sto a giustificazione della mancata erogazio-
ne il fatto che il ricorrente risultasse espa-
triato in Argentina per alcuni mesi, e che
non avesse fatto pervenire alla competente
sede Inps il passaporto autenticato e la cer-
tificazione di espatrio con motivazione.
Il dispositivo del Tribunale di Napoli è par-
ticolarmente interessante, sia perché le at-
tuali difficili condizioni del mercato del la-
voro e la conseguente crescente mobilità dei
lavoratori a livello internazionale portano
con sé l’esigenza di garantire la protezione
sociale delle persone ben oltre i confini del
singolo Stato, sia perché questo caso si in-
quadra al di fuori dei regolamenti europei
sul coordinamento dei sistemi di sicurezza
sociale. Questi ultimi, infatti, ammettono
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l’esportabilità delle prestazioni di disoccu-
pazione in un altro Paese dello Spazio eco-
nomico europeo, sia pur per un periodo li-
mitato di tempo ed a determinate condizio-
ni, ma non hanno alcun effetto sul lavora-
tore disoccupato che espatri in Paese non
comunitario e non convenzionato con l’Ita-
lia, il quale andrebbe quindi immediata-
mente incontro alla decadenza dal diritto
all’indennità di disoccupazione.
Nel caso in questione, invece, a proteggere
il diritto del lavoratore disoccupato espa-
triato interviene la convenzione bilaterale
tra i due Paesi (Italia e Argentina) la quale
sancisce il principio della cosiddetta «assi-
milazione del territorio», secondo cui i lavo-
ratori aventi diritto a prestazioni di sicurez-

za sociale da uno dei due Stati Contraenti,
le riceveranno integralmente e senza alcuna
limitazione o restrizione, ovunque essi risie-
dano.
Le autrici della Nota concludono sottoline-
ando l’importanza delle convenzioni di si-
curezza sociale come strumento insostitui-
bile per la tutela dei diritti individuali dei la-
voratori (e persino per una maggiore com-
petitività delle imprese), e denunciando il
ritardo maturato dall’Italia nel portare a
compimento tale percorso di reciprocità e
di coordinamento, inspiegabilmente non
ancora concluso persino con Paesi caratte-
rizzati dall’alta concentrazione di italiani re-
sidenti all’estero o, al contrario, dall’elevata
presenza di lavoratori immigrati in Italia. •
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A CURA DI:

Luisa Emilia Nusco - Avvocato in Nola e dottore di ricerca in Diritto 
dei rapporti economici e di lavoro presso l’Università «Federico II» di Napoli.

Elvira Sessa - Avvocato in Roma e dottore di ricerca in Diritto dei rapporti
economici e di lavoro presso l’Università «Federico II» di Napoli.
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in corso di pubblicazione sulla rivista
«Il diritto del mercato del lavoro», ed. Esi, Napoli

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

76

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

77

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

78

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

79

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

80

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

81

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

82

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



NotiziarioINCAonline

83

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



* Osservatorio Inca Cgil per le politiche sociali in Europa.

Secondo uno studio realizzato per la
Commissione europea dal Public Po-
licy and Management Institute e

pubblicato in questi giorni, i minori di re-
cente immigrazione sono maggiormente
esposti al rischio di subire la segregazione
scolastica e di frequentare scuole dotate di
meno risorse. Ciò si traduce in uno scarso
rendimento e in un’elevata probabilità di
abbandono scolastico precoce. 
Lo studio esamina le politiche nazionali a
sostegno dei minori di recente immigrazio-
ne di 15 Paesi: Austria, Belgio (comunità
fiamminga), Cipro, Danimarca, Francia,
Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lussem-
burgo, Norvegia, Paesi Bassi, Regno Unito,
Repubblica Ceca e Svezia. Nella maggior
parte dei Paesi le scuole sono lasciate a loro
stesse per quanto riguarda l’applicazione de-
gli orientamenti nazionali generali in mate-
ria di assegnazione dei fondi oppure, al con-
trario, non dispongono dell’autonomia ne-
cessaria per adattare il sostegno alle singole
esigenze e per calibrare le politiche nazionali
in funzione della situazione locale. Si pro-
pone quindi che gli Stati membri fornisca-

no un sostegno educativo mirato ai figli dei
migranti, ad esempio attraverso insegnanti
specializzati e un coinvolgimento sistema-
tico dei genitori e delle comunità.
I risultati mettono in evidenza cinque tipi
di sostegno educativo:
• il modello del sostegno «complessivo»

(Danimarca e Svezia), che prevede un
sostegno continuativo nei settori più
importanti ai fini dell’inclusione dei mi-
nori di recente immigrazione: sostegno
linguistico, sostegno scolastico, coinvol-
gimento dei genitori, educazione inter-
culturale e ambiente favorevole all’ap-
prendimento; 

• il modello del sostegno «non sistematico»
(Italia, Cipro e Grecia), caratterizzato da
un approccio casuale per quanto riguar-
da il sostegno fornito. Le politiche non
sono sempre formulate in modo chiaro,
né dotate di risorse adeguate o attuate in
modo efficace. Gli insegnanti, i genitori
e le comunità locali restano in larga mi-
sura privi di orientamenti precisi;

• il modello del sostegno «compensativo»
(Belgio e Austria), che prevede svariate
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probabilità di finire in scuole mediocri
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forme di politiche di sostegno ed è ca-
ratterizzato dall’insegnamento continua-
tivo della lingua del Paese ospitante, dal
sostegno didattico, pur piuttosto conte-
nuto, dall’individuazione precoce delle
abilità dei discenti e dalla divisione pre-
coce in gruppi di abilità. Questo model-
lo è «compensativo», nel senso che mira
a correggere le differenze piuttosto che a
contrastare lo svantaggio di partenza;

• il modello «dell’integrazione» (Irlanda),
caratterizzato da politiche di coopera-
zione e di educazione interculturale ben
sviluppate. Il collegamento tra scuola,
genitori e comunità locale è sistematico
e l’apprendimento interculturale è ben
integrato nei programmi scolastici e
promosso nella vita scolastica quotidia-
na. Il modello non si concentra sul so-
stegno linguistico; 

• il modello del sostegno «centralizzato al-
l’ingresso» (Francia e Lussemburgo), ba-
sato sull’accoglienza centralizzata dei fi-
gli dei migranti e sull’offerta di un so-
stegno scolastico. Offre programmi arti-
colati di sostegno mirato a favore degli
alunni con scarso rendimento, come
pure un sostegno linguistico e l’ascolto
dei genitori.

Secondo le conclusioni della ricerca, il
modello migliore è quello «complessivo»
della Danimarca e della Svezia, che si basa
sull’offerta di un sostegno mirato e su un
ragionevole livello di autonomia delle
scuole. Gli altri Paesi tendono a concen-
trarsi soltanto su uno di questi aspetti e il
risultato è che non pervengono a una mi-

gliore inclusione dei figli dei migranti.
L’analisi sottolinea l’importanza dell’auto-
nomia scolastica e di un approccio olistico
in materia di sostegno educativo ai mino-
ri di recente immigrazione, comprenden-
te il sostegno linguistico e scolastico, il
coinvolgimento dei genitori e delle comu-
nità e l’educazione interculturale. Secon-
do lo studio, le scuole dovrebbero evitare
la segregazione e la selezione precoce degli
alunni sulla base delle abilità, in quanto
ciò potrebbe sfavorire i figli dei migranti
che si stanno adattando a una nuova lin-
gua. Viene inoltre sottolineata la necessità
di migliorare il monitoraggio e la raccolta
di dati statistici sull’accesso, sulla parteci-
pazione e sul rendimento degli alunni e
degli studenti migranti.
I risultati dello studio riflettono le conclu-
sioni dell’indagine Pisa (Programme for
International Student Assessment) del-
l’Ocse, che valuta le competenze e le co-
noscenze dei quindicenni. L’Ocse ha rile-
vato che nel 2010, in Europa, il tasso di
abbandono precoce dell’istruzione o della
formazione è stato del 25,9% tra gli alun-
ni stranieri, contro un livello del 13% tra
quelli autoctoni. 
L’Unione europea, nel quadro della strate-
gia per la crescita e l’occupazione, incorag-
gia gli Stati membri a investire di più nel-
l’istruzione, in modo da rafforzare le eco-
nomie europee e far acquisire ai giovani le
competenze richieste dal mercato del lavo-
ro. I Paesi dell’Ue si sono impegnati a ri-
durre, entro il 2020, la percentuale di gio-
vani in possesso di scarse competenze di
base (nella lettura, nella matematica e nel-

NotiziarioINCAonline

86

M
IG

R
A

Z
IO

N
I



le scienze) e di coloro che abbandonano
prematuramente la scuola. Hanno conve-
nuto che entro il 2020 la percentuale di
quindicenni in possesso di abilità insuffi-
cienti nel campo della lettura, della mate-
matica e delle scienze debba essere inferio-

re al 15%, che la percentuale di abbando-
no precoce dell’istruzione e della formazio-
ne debba essere inferiore al 10% e che
quella delle persone di età compresa tra i
30 e i 34 anni con un livello di istruzione
terziaria debba essere almeno del 40%. •
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