
ESISTE ANCORA LO ST ATO SOCIALE?

In un momento storico in cui le sperequazioni sociali stanno diventando in-
tollerabili, si pone un quesito di scottante attualità: lo Stato riuscirà a conserva-
re il suo ruolo cruciale per controbilanciare le crescenti ingiustizie e per rende-
re effettivi i diritti di tutti i cittadini?

Per rispondere a questo interrogativo, sfuggendo ai luoghi comuni, Fiora
Luzzatto in questo volume risale alle radici del nostro patto di convivenza civi-
le, cioè alla nostra Costituzione. Il volume percorre le tappe salienti della legi-
slazione assistenziale italiana, individuando se si siano compiuti progressi – o
regressi – nell’attuazione dell’art.38 e delle altre norme costituzionali. L’analisi
non si limita alla legislazione assistenziale propriamente detta, ma affronta i
rapporti con le altre aree del welfare: previdenza, istruzione, sanità, lavoro, im-
migrazione, diritti civili. Con un’ottica attenta alla specifica realtà meridionale,
si evidenziano le gravi disparità tra Nord e Sud, che potrebbero accentuarsi
con la futura attuazione del federalismo. 

Il libro indaga sul passaggio dal welfare-state al welfare-mix, e sul ruolo svol-
to e da svolgere da parte degli enti pubblici e delle organizzazioni private.
Dopo decenni di sviluppo dello Stato sociale, il ruolo degli enti pubblici, a par-
tire dalla fine dello scorso millennio, è sembrato sfumare e spegnersi. Ma men-
tre si sta diffondendo l’idea che sia indispensabile smantellare il sistema pub-
blico di welfare per salvare il Paese e per la crescita economica, il presente vo-
lume afferma una visione alternativa, e dà spazio alle proposte di chi non ri-
nuncia a credere in un welfare futuro ove lo Stato, le Regioni, i Comuni restino
in prima linea per assicurare la giustizia sociale. 

Fiora Luzzatto si è laureata in Giurisprudenza nell’Università di Genova, e si
è diplomata assistente sociale. Ha frequentato corsi di perfezionamento post-
laurea nell’Università Cattolica di Washington e nell’Università Lomonosov di
Mosca. Ha lavorato come assistente sociale nel Comune di Genova, e poi
come dirigente dei servizi sociali nel Comune di Isernia. Docente di Organizza-
zione del Servizio Sociale nell’Università del Molise. Ha pubblicato: Servizi e
operatori sociali nell’Unione Sovietica, ed. Centro Sociale, Roma, 1968; Ingiu-
stizia è fatta, cento storie di violenza sui minori, ed. Enne, Campobasso, 1979;
L’incontro, ed. Enne, Campobasso, 1981; voce “Pratica antidiscriminatoria” in
Dizionario di servizio sociale, Carocci, 2005.
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A Gabriella 

che fin da piccola 
quando c’era un problema 
non solo chiedeva sempre: 

“Perché?” 
ma chiedeva anche:  

“Che cosa si può fare?” 
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Introduzione 
 

Dici: «Per noi va male.  
Dopo tanti anni il nemico ci sta innanzi più potente che mai. 

Ha preso una apparenza invincibile. 
Siamo sempre di meno.  

Una parte delle nostre parole le ha stravolte il nemico  
fino a renderle irriconoscibili. 

Che cosa è ora falso di quel che abbiamo detto? 
Qualcosa o tutto?” 

Questo tu chiedi.  
Non aspettarti nessuna risposta 

oltre la tua. 
 

(Bertolt Brecht) 

 
Le ideologie sono morte? Quasi tutti dicono di sì. Invece pare proprio di 

no. Tramontano le varie ideologie che hanno caratterizzato il Novecento. 
Però una ideologia c’è, è viva e vegeta, è ampiamente condivisa, e conqui-
sta ogni giorno un maggior numero di sostenitori: è la convinzione (una ve-
ra e propria ideologia, poiché non è basata su dati empirici) che tutto ciò 
che è “statale” sia, per ciò stesso, comunque inefficiente, sbagliato, e quindi 
da cestinare. Si pensa pertanto che lo Stato sia il Male, e che i metodi del 
“privato” debbano essere trasferiti anche nel funzionamento dello Stato. 
Ancor più evidente è la marea montante di critiche ai servizi “pubblici” al-
lorché si tratta di servizi assistenziali1. 

Chi afferma il valore dello Stato viene accusato di fare un discorso 
“ideologico” e di essere un nostalgico di idee che ormai devono essere mor-
te e sepolte. Ma chi dice che il ruolo dello Stato è vecchio e superato, rifiuta 
di ammettere che proprio questo sia un discorso ideologico2. 

Il fatto è che quest’ultima ideologia è talmente diffusa, talmente preva-
lente, sta talmente permeando la società, che i suoi sostenitori, essendo la 
stragrande maggioranza, non si accorgono che esiste anche un’idea oppo-
sta, sostenuta da una minoranza. Tra le diffuse esaltazioni del nuovo welfa-

 
1 Gaboardi F. (2003), Diritto amministrativo dei servizi sociali, Carocci, pg.11; Stradi 

N., “Storia dell’assistenza”, in AA.VV (2005), Dizionario di Servizio Sociale, Carocci; 
AA.VV. (1999), Lo Stato sociale in Italia, Mondadori; De Vita R. (1994), La politica socia-
le oltre la crisi del welfare state, FrancoAngeli; Rei D. (1989), Oltre il welfare. Lavoro so-
ciale e nuova cittadinanza, EGA.  

2 Lo storico Judt sostiene che, alla fine del secolo scorso, l’ossessione e il culto delle 
privatizzazioni, nonché il disprezzo per il settore pubblico, ha coinciso con crescenti disu-
guaglianze tra ricchi e poveri. Vedi: Judt T. (2010), Ill fares the land, Penguin Books, pg.2.; 
trad. it. (2011), Guasto è il mondo, Feltrinelli. 
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re-mix, si sono levate qualificatissime voci che sono fuori dal coro3. Ma va 
notato che poca o nessuna traccia di queste riflessioni critiche compare nei 
testi per la formazione degli operatori sociali, né giunge all’attenzione di 
chi opera sul campo come professionista. Per lo più, ogni dubbio sulla ne-
cessità di uno smantellamento del “welfare state” appare assente nella men-
te e nei linguaggi dei decisori politici.  

Lo scopo del presente lavoro è quello di documentare, attraverso 
l’evoluzione legislativa, il ruolo centrale e insostituibile che lo Stato ha, 
nella realizzazione di una società più giusta. 
 
 
Le colonne del welfare 

Ai tempi degli antichi Greci l’amore nei confronti degli altri veniva 
chiamato “agapè”. Con l’affermarsi del Cristianesimo, si diffonde la parola 
“carità”, che è considerata dalla Chiesa come una delle virtù teologali: Fe-
de, Speranza, Carità. Celebre è il testo di San Paolo4 che proclama che, di 
queste tre virtù, la Carità ha il primo posto. Molti secoli più tardi 
l’Illuminismo rifiuta il concetto di “carità” ed elabora l’idea che si fa il be-
ne per motivi umani e non religiosi: la natura è fondata sulla Fraternità; 
questa parola (unita alla Libertà e all’Eguaglianza) diventa l’emblema della 
rivoluzione Francese, e la ritroviamo nel testo della Costituzione francese 
del 1848. Nel 1849 a Parigi viene creata la “Amministrazione generale 
dell’assistenza pubblica” e così la parola “assistenza” entra nel vocabolario. 
Questo termine lessicale non piace ai socialisti che, mentre si afferma la 
lotta di classe, parlano invece di “Humanitè”. A fine Ottocento, con il na-
scere della sociologia, si elabora la teoria della “solidarietà organica”, cioè 
l’interdipendenza tra i membri della società5. 

La parola “welfare” prese forma in Inghilterra nel secondo dopoguerra 
durante la formazione del “Piano Beveridge”. L’equivalente italiano può 
essere “Stato del benessere” ovvero “Stato del vivere bene”; ma ormai la 
traduzione italiana non si usa più perché “welfare” è entrato nel vocabolario 
anche in Italia.  

Nel dizionario Zingarelli, dove si trova il lemma “welfare state”, la de-
finizione è la seguente: “Sistema sociale in cui lo Stato si assume il compi-
to di promuovere il benessere dei cittadini garantendo loro un reddito mi-
nimo e attuando varie misure di sicurezza sociale”.  

 
3 Pennacchi L. (2008), La moralità del welfare, Contro il neoliberismo populista, Don-

zelli. 
4 Paolo, Prima Lettera ai Corinzi,13, 1. 
5 Harouel J.L., “Charité”, in Dictionnaire de la violence, Parigi, 2011.  
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Oggi viene chiamato “Welfare State” il moderno sistema di garanzia nel 
quale i diritti sociali corrispondono al dovere della contribuzione finanzia-
ria da parte dei cittadini. Viene chiamato “Stato sociale” il sistema che ga-
rantisce “sicurezza, eguaglianza e integrazione sociale a tutti i cittadini, sol-
lecitandone la diretta partecipazione alla costruzione e gestione degli inter-
venti”6. 

La definizione più nota di Welfare State è quella che ne individua 
l’essenza nella “garanzia da parte dello Stato di standard minimi di reddito, 
alimentazione, salute e sicurezza fisica, istruzione e abitazione, assicurata a 
ogni cittadino come diritto politico”7. Secondo un altro Autore8 il Welfare 
State è uno Stato in cui il potere è utilizzato per modificare le forze di mer-
cato garantendo agli individui un reddito minimo, restringendo la insicu-
rezza mettendo le persone in condizione di fronteggiare la malattia, la vec-
chiaia, la disoccupazione e altre contingenze sociali, assicurando a ogni cit-
tadino, senza distinzione di classe o di status, i migliori standard disponibili 
nei servizi sociali. 

Dunque, a stretto rigore, in Italia, dove il reddito minimo non è ancora 
stato istituito, la parola “welfare State” non sarebbe appropriata. 

Si usa considerare il “welfare” come un sistema che poggia su quattro 
colonne: istruzione, sanità, previdenza9, assistenza. In senso lato, il “welfa-
re” comprende tutte e quattro le predette colonne; in senso stretto, viene uti-
lizzata la parola welfare nel suo significato più limitato, cioè riguardante la 
legislazione “assistenziale”. 

L’ISTAT definisce “assistenza sociale” il settore in cui le prestazioni 
sociali sono legate all’insufficienza delle risorse economiche o a situazioni 
di disagio (handicap, abbandono, e simili), a cui si fa fronte mediante la fi-

 
6 Zagrebelsky G. (2005), Imparare democrazia, Einaudi, pg.117. 
7 Wilenski H.(1965), in Girotti, F. (1998), Welfare state, storia modelli e critica, Caroc-

ci; Conti F., Silei G. (2005), Breve storia dello stato sociale, Carocci; Ritter G. A. (2011), 
Storia dello stato sociale, Laterza. 

8 Briggs A. (1961), cit. in Girotti,op. cit. 
9 L’ISTAT definisce “previdenza sociale” il settore in cui le prestazioni sono legate al 

versamento di un contributo. Viene chiamata “pensione” la prestazione in denaro periodica e 
continuativa erogata individualmente da enti pubblici e privati a seguito di: raggiungimento 
di una determinata età, o maturazione di anzianità di versamenti contributivi, o mancanza o 
riduzione della capacità lavorativa per menomazione congenita, o sopravvenuta morte della 
persona protetta. Viene chiamata “pensione assistenziale” la prestazione erogata a cittadini 
con reddito scarso o insufficiente, indipendentemente dal versamento di contributi, a seguito 
del raggiungimento del 65° anno di età o per invalidità non derivante dall’attività lavorativa 
svolta. Spesso si afferma che la spesa previdenziale-pensionistica in Italia è più alta rispetto 
alla media europea. In realtà tale dato è gonfiato, poiché in Italia le statistiche spesso inclu-
dono nella “previdenza” anche quegli assegni che prescindono dal versamento di contributi, 
e quindi dovrebbero essere classificati come “assistenza”. 
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scalità generale. Secondo alcuni studiosi, la “discrezionalità” sarebbe la ca-
ratteristica intrinseca dell’assistenza, mentre soltanto la previdenza configu-
rerebbe un vero e proprio diritto10. È un punto di vista che suscita perplessi-
tà, quasi che sia impensabile una assistenza giuridicamente vincolante: esi-
stono infatti interventi di assistenza (troppo pochi, ma alcuni esistono), fi-
nanziati con la fiscalità generale, che non sono discrezionali, ma sono veri e 
propri diritti dei cittadini. 

Il presente lavoro prende in considerazione specificamente l’assistenza, 
salve comunque le necessarie connessioni tra la legislazione più strettamen-
te “assistenziale” e la legislazione riguardante le altre tre colonne del welfa-
re. 
 
 
Le politiche del welfare tra corsi e ricorsi 

Fino alla fine dell’Ottocento lo Stato era semplicemente l’apparato at-
traverso il quale le classi dirigenti esercitavano un potere ereditario. Poi, 
poco a poco, lo Stato ha assunto una quantità di compiti che prima erano 
nelle mani dei privati11.  

Lo “stato sociale” nasce quando, essendo stato esteso il diritto di voto 
anche ai non possidenti, giunge dal basso la domanda di protezione: contro 
la disoccupazione, per le assicurazioni sociali.  

Le politiche per il welfare che si sono sviluppate in Europa dopo la se-
conda guerra mondiale12 sono basate sul principio dell’uguaglianza di diritti 
di tutti i cittadini13: una eguaglianza che non deve limitarsi alle enunciazio-
ni giuridiche, ma deve tradursi nella promozione di condizioni per rendere 
effettivi tali diritti. Insomma, nella seconda metà del Novecento si è svilup-
pata la consapevolezza che una equa distribuzione delle risorse sia un ele-
mento cruciale per una società democratica14. 

 
10 Ferrario P. (2011), Politica dei servizi sociali, Carocci, pg. 61 e 68.  
11 Judt, op.cit., pg. 121 
12 L’ideatore del Piano Beveridge affermava nel 1942 nell’Inghilterra bombardata dai 

Tedeschi: È proprio adesso, con la guerra che tende a eliminare ogni genere di limitazioni e 
differenze, che si presenta l’occasione della riforma. Un periodo rivoluzionario nella storia 
del mondo è il momento più opportuno per fare cambiamenti radicali invece di semplici rat-
toppi. Vedi Beveridge, W. (2010), La libertà solidale, Donzelli. 

13 Il compito dei servizi “’pubblici” è di garantire determinate prestazioni proprio perché 
sono considerate “nell’interesse pubblico” (Judt, op.cit., pg.116). 

14 La tassazione e lo Stato interventista, dopo il 1945, hanno erogato, in diverso grado, i 
servizi sociali realizzando una maggiore eguaglianza. Negli ultimi anni del Novecento c’è 
stata poi la tendenza a credere che il prezzo pagato per questi vantaggi sia stato troppo alto: 
debito pubblico più alto e scarsa efficienza economica. Ma la maggior parte di queste criti-
che sono false. (Judt, op. cit., pg.72). 
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Ma oggi la crisi dello Stato Sociale spinge a rimettere in dubbio la natu-
ra di “diritti” di molte situazioni alle quali i poteri pubblici avevano esteso 
la loro garanzia15. 
 
 
Diversi modelli di welfare  

I modelli di “welfare state” sono stati così classificati16: 
- modello residuale: offre servizi alle persone di reddito più basso, che 

non possono permettersi di accedere ai servizi privati. L’intervento delle 
pubbliche istituzioni è previsto solo se falliscono i canali sociali natura-
li: famiglia, volontariato, mercato. I programmi finanziati per via fiscale 
sono riservati ai più poveri, le prestazioni vengono concesse solo a chi 
dà la prova di essere privo di mezzi; 

- modello aziendale-occupazionale: offre servizi diversificati a seconda 
del tipo di lavoro svolto dai destinatari degli interventi; sono i lavoratori 
che accedono a prestazioni previdenziali, finanziate con contributi ver-
sati sia dai lavoratori stessi, sia ai datori di lavoro, eventualmente inte-
grati da sovvenzioni statali (tipici, negli Stati Uniti, i “fringe benefits” 
aziendali); 

- modello universalistico istituzionale redistributivo: offre servizi a tutti, 
indipendentemente dal loro reddito, attraverso estesi programmi pubbli-
ci (finanziati con il prelievo fiscale) per garantire a tutti i cittadini la li-
bertà dal bisogno17.Se si decide di calibrare i benefici a seconda del red-
dito di ciascun cittadino il sistema viene chiamato “universalismo selet-
tivo”. 

 
 

Come si misura il progresso?  
In Italia oggi si pensa che ci sia un “declino” e ci si chiede quali para-

metri vadano usati per misurare questo declino. Nel frasario comune, e nel 
linguaggio politico corrente, per indicare l’opposto del declino c’è 
l’abitudine di ricorrere alla parola “crescita”, ed è sottinteso che si tratti di 
“crescita del PIL”, cioè del Prodotto Interno Lordo. 

 
15 Rodotà S. (2011), Diritti e libertà nella storia d’Italia, Donzelli. 
16 Titmuss R. (1986), Saggi sul welfare state, Ed. Lavoro; Kazepov Y., Carbone D. 

(2007), Che cosa è il welfare state, Carocci. 
17 Secondo alcuni Autori, l’applicazione del criterio dell'universalismo senza selettività 

porta ad una deriva. Vedi: Gorrieri E. (2000), Parti uguali fra disuguali, Povertà, disugua-
glianza e politiche redistributive, Mulino. Se lo Stato eroga i servizi senza tener conto delle 
diverse situazioni economiche dei destinatari, il risultato è di consolidare e perpetuare le di-
suguaglianze.  
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Per decenni, a livello internazionale, il PIL è stato il solo parametro su 
cui misurare lo sviluppo. Ma ormai da più parti si mette in discussione 
l’idea che il PIL sia l’unico indicatore rilevante. Tra gli economisti e gli 
esperti di statistica si sta affermando la consapevolezza che per misurare il 
benessere di un Paese si debba tener conto non solo della “crescita” 
dell’economia, ma anche (qualcuno dice: soprattutto) dell’“equità” nella 
distribuzione delle risorse18. È noto che, quando si vuole ironizzare sulle 
statistiche, si usa dire che la statistica è quel meccanismo in base al quale, 
se io mangio un pollo e tu non mangi niente, si conclude che ciascuno di 
noi ha mangiato mezzo pollo. Se dunque ragioniamo usando l’immagine 
dei polli, possiamo affermare che non basta contare i polli: bisogna anche 
verificare quante persone mangino un pollo intero e quante persone non 
mangino il pollo per niente: insomma bisogna misurare le disuguaglianze19. 

Analizzare il sistema del welfare individuando in quale misura tale si-
stema garantisca i principi di giustizia ci porta a confermare i forti dubbi in 
merito al PIL come strumento-cardine per misurare il progresso. Ci sono 
crescenti perplessità in merito al diffusissimo assioma secondo il quale la 
crescita del PIL sarebbe automaticamente un vantaggio per tutti. Infatti può 
avvenire, ed in effetti avviene, che un aumento del PIL non corrisponda a 

 
18 Si stanno facendo strada diversi misuratori con cui si cerca di calcolare il “benessere” 

di uno Stato anche attraverso fattori non economici. Vi è chi (Thinley, ministro del Bhutan) 
propone di misurare il “FIL” cioè la Felicità Interna Lorda (vedi “Statistiche alternative” in 
Sole 24 ore, 8.1.2012). Una misurazione della felicità è stata elaborata dall’economista Ea-
sterlin nel 1974 (il cosiddetto paradosso di Easterlin”): quando aumenta il benessere econo-
mico, la felicità umana aumenta fino a un certo punto, poi comincia a diminuire, seguendo 
un grafico a U rovesciata. Vedi: Bruni L., Porta P. (2004), Felicità ed economia, Guerini. 
L’ONU misura l’“indice di sviluppo umano” che viene calcolato unendo al PIL anche la 
“longevità” ed il livello di istruzione della popolazione (hdr.undp.org). Il movimento equo e 
solidale propone di prendere in esame 12 dimensioni: ambiente, salute, benessere economi-
co, benessere soggettivo, istruzione, lavoro, relazioni sociali, sicurezza, paesaggio, ricerca, 
qualità dei servizi, politica e istituzioni(www.commercioequo.org). In Italia l’Ufficio Studi 
della Confcommercio ha elaborato il QQB (Quoziente Qualitativo di Benessere) che corri-
sponde al rapporto tra le spese per i consumi preferiti e la spesa per beni e servizi necessari 
ed obbligati (www.confcommercio.it). L’ISTAT, dopo un approfondito lavoro del “Comita-
to di indirizzo sulla misura del progresso della società italiana” introduce per la prima volta, 
nel 2012, un diverso modo di misurare il Benessere Equo e Sostenibile (BES), sulla base di 
134 indicatori socio-ambientali (www.csrmanagernetwork.it). Ma per ora il parametro in 
base al quale si misura il debito pubblico ed il deficit del Paese (e quindi il patto di stabilità) 
resta il vecchio PIL. 

19 Carra A. (2010), Oltre il PIL. Un’altra economia, Ediesse; “Il benessere oltre il PIL”, 
in Rivista delle Politiche sociali, 1, 2011. 
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un aumento della equità sociale, quando non vengono tenuti in considera-
zione i fattori che misurano la divergenza interna20. 

Ma se il prezzo da pagare, per realizzare la crescita del PIL, è l’aumento 
delle disuguaglianze, allora si dovrà pur trovare un modello di sviluppo di-
verso, nel quale si tenga conto non solo di quanto è grande la torta, ma an-
che di come siano distribuite le fette di torta tra i numerosi commensali. 

Dobbiamo continuare soltanto a lagnarci che la torta è troppo piccola, o 
dobbiamo anche e soprattutto verificare se tutti hanno una fetta di torta di 
analoga dimensione? Che me ne faccio di una torta più grossa, se la mia 
fetta diventa sempre più piccola? 

Si dovrebbe dunque smettere di parlare di “crescita” con il sottinteso 
che si tratta di crescita del PIL, e occorre cominciare a misurare anche la 
crescita o la diminuzione della disuguaglianze.  

In passato, questo problema è stato affrontato dalla classe operaia. I ser-
vizi sociali sono nati proprio perché c’era gente a cui capitava una fetta 
troppo piccola. O proprio nessuna fetta. 
 
 
Uguaglianze e disuguaglianze 

Tra tutte le funzioni della Repubblica, quella relativa al welfare è tipi-
camente, strutturalmente la più fortemente connessa all’idea di uguaglian-
za21:e va specificato che uguaglianza non significa massificazione, poiché 
ognuno ha diritto alla sua originalità rispetto alla massa. In un momento 
storico in cui si assiste a una tendenza all’aumento delle disuguaglianze22, è 
di fondamentale importanza non dimenticare che “la democrazia è basata 
sull’uguaglianza; è insidiata mortalmente dal privilegio”23.  

 
20 Corrado Gini, statistico italiano, nel 1912, elaborò per primo una misura della dise-

guaglianza della distribuzione del reddito e della ricchezza. Il “coefficiente Gini” è un nu-
mero compreso tra 0 ed 1. Il valore 0 corrisponde alla equidistribuzione, cioè la situazione in 
cui tutti percepiscano esattamente lo stesso reddito. Valori bassi del coefficiente indicano 
una distribuzione abbastanza omogenea. Valori alti del coefficiente indicano una distribu-
zione più diseguale, con il valore 1 che corrisponde alla massima concentrazione, ovvero la 
situazione ipotetica dove una persona percepisca tutto il reddito del Paese mentre tutti gli 
altri hanno un reddito nullo. Ma usare soltanto il coefficiente Gini per misurare l’eguali-
tarismo può essere fuorviante: oggi sono stati elaborati sistemi più approfonditi per la misu-
razione delle disuguaglianze. 

21 Rawls J. (2008), Una teoria della giustizia, Feltrinelli; Urbinati N. (2001), Liberi e 
uguali, Laterza. 

22 L’Italia è ai primi posti nella graduatoria dei Paesi dove la sperequazione tra ricchi e 
poveri è maggiore (Saraceno C., 2012, Cittadini a metà. Come hanno rubato i diritti degli 
italiani, Rizzoli). 

23 Zagrebelsky, op. cit., pg, 24. Impossibile riportare la ulteriore sterminata bibliografia 
(giuridica, economica, sociologica) in merito alle disuguaglianze.  
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