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Introduzione

L’emergenza legata al Covid-19 ci ha co-
stretto a modi�care molti di quelli che 

erano ormai appuntamenti tradizionali per 
lo Spi Lombardia. Così in questo 2020 non 
abbiamo potuto presentare pubblicamente il 
consueto rapporto annuale sulla negoziazione 
sociale in Lombardia.
Abbiamo dunque voluto dedicare questo nu-
mero di Nuovi Argomenti alla pubblicazione 
del Rapporto e non solo. Per favorire e arric-
chire la ri�essione su una delle azioni più im-
portanti del sindacato dei pensionati abbiamo 
chiesto importanti contributi esterni.
Troverete all’interno un interessante saggio/
analisi di Ida Regalia, Università degli stu-
di di Milano, che da sempre segue l’evolversi 
della nostra negoziazione e poi i contributi di 
Anci, tramite il presidente del dipartimento Welfare Guido Agostoni, e del sindaco di Brescia 
Emilio Del Bono.
E poi alcuni esempi di buone pratiche dai territori.
Nelle sue conclusioni Valerio Zanolla, segretario generale Spi Lombardia, oltre a un’ampia 
ri�essione sull’oggi, offre spunti per tracciare la strada del futuro.
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OBIETTIVO 2020: 
RISPONDERE 
AI NUOVI BISOGNI

Il lavoro fatto dai dirigen-
ti dello Spi nei territori 

nel 2019 sulla negoziazione 
sociale va analizzato e valo-
rizzato, ci aiuterà a farlo, in 
maniera puntuale e compe-
tente, Francesco Montemur-
ro dell’Ires Lucia Morosini.
Il Covid-19 ci accompagne-
rà ancora per un periodo non 
breve e cambierà le nostre 
modalità di confronto non 
solo tra di noi, ma anche con 
i soggetti con cui abitual-
mente siamo soliti incontrarci e confrontarci. 
In queste settimane molti di voi l’hanno già fat-
to, incontrando Ats, Asst e in alcuni casi anche 
gli enti locali.
Il coronavirus, non solo ha inciso sull’orga-
nizzazione della società, i tipi di relazione, le 
modalità di incontro, ma ha segnato profon-
damente molte famiglie sulle condizioni socio 
economiche.
I dati sull’economia sono signi�cativi delle dif-
�coltà che dovremo affrontare.
Il prodotto interno lordo è previsto in calo 
dell’9 per cento, il debito pubblico al 155 per 
cento e il dato sulla disoccupazione al 20 per 
cento. Nella 2a fase dobbiamo evitare di disper-
dere il capitale umano, la capacità produttiva i 
legami tra lavoratori ed impresa.
È auspicabile (dopo il faticoso confronto tra gli 
stati Europei) che le risorse del recovery fund e 
i circa 209 miliardi di euro spettanti all’Italia, 

possano da una parte facili-
tare quanto sopra.
Va aggiunto che queste ri-
sorse dovranno consentire 
quelle necessarie riforme per 
modernizzare il paese e dare 
risposta alle fasce più deboli 
della popolazione.
Una riforma �scale e una 
lotta seria all’evasione può 
consentire �nalmente di va-
rare una legge (come lo Spi 
ed unitariamente con le al-
tre organizzazioni sindacali 

chiedono da tempo), sulla non autosuf�cienza.
Resta aperta la questione dei 37 miliardi di pre-
stiti del Mes senza condizioni da spendere in 
sanità, ne avremmo grande bisogno.
L’opposizione politica nel nostro paese è più at-
tenta ai propri interessi elettorali che ai bisogni 
reali del nostro paese.
In questo quadro, non certo confortante, dob-
biamo riprendere la nostra attività di negozia-
zione e l’analisi di quanto fatto nel 2019 può 
aiutarci ad af�nare le nostre rivendicazioni e 
quali�care le nostre proposte.
In quasi tutti i territori nei primi due mesi 
del 2020, sono state varate unitariamente le 
future linee guida della negoziazione.
Un lavoro interessante, con molti contenuti in-
novativi, tutti attenti a migliorare gli interven-
ti in essere, per tutelare ancora meglio le fasce 
deboli della popolazione.
Alcuni comprensori come Milano, avevano pre-

Sergio Pomari  Segreteria Spi Lombardia
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disposto un piano formativo per i nostri attivi-
sti. Obiettivo del corso era quello di dare stru-
menti a chi opera all’interno delle nostre leghe, 
per intervenire nella contrattazione sociale, in 
maniera più quali�cata ed estensiva. Lavoro che 
andrà sicuramente ripreso.
Sono sicuramente emersi in questi mesi, coni 
d’ombra nella nostra società totalmente scono-
sciuti prima della pandemia. 
I servizi sociali hanno incontrato molte fami-
glie che non si erano mai rivolte a loro, se ciò è 
avvenuto in questa fase d’emergenza, ho l’im-
pressione, per i dati socio economici futuri, che 
l’esigenza di queste famiglie sia destinata a du-
rare nel tempo.
Molte situazioni famigliari si sono profonda-
mente modi�cate: i lutti, la rete famigliare, la 
solitudine, la condizione economica e la neces-
sità di conoscenza – pensiamo all’importanza in 
questa fase degli strumenti informatici – e la 
capacità di poterli utilizzare.
Il sistema socio assistenziale che abbiamo cono-
sciuto, oltre ad avere evidenziato in questa fase 
un notevole de�cit e una inef�cacia importante, 
si è fondato sostanzialmente sulla capacità della 
rete famigliare, di soddisfare i bisogni crescenti 
della popolazione anziana.
L’intervento della famiglia non solo si fa carico 
della protezione sociale, ma anche in ambito 
sanitario a dimostrazione, di quanto la sani-
tà territoriale in questi anni, si sia fortemente 
indebolita.
Per queste ragioni, la nostra capacità di nego-
ziazione con la confederazione deve guardare 
molto di più, al ruolo delle Ats e Asst. Come 
vedremo nel rapporto sulla negoziazione che ci 
presenterà Francesco Montemurro, ancora trop-
po pochi sono gli accordi che riusciamo a sotto-
scrivere con questi enti.
In questo quadro, va letto e collocato il corso 
che abbiamo iniziato e stiamo proseguendo sui 
Piani di zona.
Oltre ad aver registrato un’importante adesio-
ne e partecipazione dei territori, registriamo un 
forte interesse, e la consapevolezza che per noi, 
essere in grado di leggere i nuovi bisogni signi-
�ca, essere capaci di formulare proposte e par-
tecipare alla programmazione dei servizi socio 
assistenziali.

Dobbiamo chiedere alla nostra confederazio-
ne, che le banche dati dei nostri servizi venga-
no messe a disposizione, mi riferisco al Caf e 
all’Inca.
Conosciamo tanto della condizione socio eco-
nomica dei nostri territori, ma la possibilità di 
avere ed elaborare questi dati è ancora lontana.
Un altro punto importante per la lettura dei 
bisogni, è il lavoro importante svolto dagli 
sportelli sociali. Incontriamo tante persone, 
ascoltiamo tante storie di bisogni concreti, 
spesso non le utilizziamo per trasformarle in 
proposte reali di rivendicazione. 
Stiamo intervenendo per migliorare la nostra 
piattaforma.
Vorremmo farla interagire con Sin-Cgil e cer-
care di non disperdere le informazioni raccolte, 
mettendole a disposizione della negoziazione 
sociale.
Lascio la parte di valutazione e analisi sulla ne-
goziazione svolta da Montemurro, analisi che 
come vedrete, supportata anche da tabelle, af-
fronta il tema in modo quanti e qualitativo.
Verranno spiegate alcune novità normative, che 
potranno facilitare la possibilità di spesa da par-
te dei Comuni e quindi, una maggiore possibi-
lità di proposte che noi possiamo avanzare.
Nella presentazione di alcuni dati, non è nostra 
intenzione trasformarli in classi�che.
L’agibilità e la volontà degli Spi territoriali a 
svolgere la negoziazione, spesso è condizionata 
da variabili che non dipendono da noi, faccio un 
esempio: il rapporto unitario con Fnp e Uilp, 
Cisl e Uil in molti territori è complicato e spes-
so, frena lo svolgimento del nostro agire.
Ho condiviso con Montemurro, l’idea e i conte-
nuti sui punti di forza e di debolezza del lavoro 
fatto, che concluderanno la sua relazione pertan-
to, non li affronterò in questa mia presentazione.
Questa lettura, ci può dare sicuramente indi-
cazioni utili al lavoro importante che dovremo 
svolgere in futuro.
Le conclusioni di Valerio Zanolla, nostro segreta-
rio generale, sicuramente ci consentiranno di af-
frontare le nuove s�de, in modo più puntuale. 
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RAPPORTO 2019 
SULLA NEGOZIAZIONE 
SOCIALE 
IN LOMBARDIA
Sintesi della ricerca 
A cura di Francesco Montemurro e Valerio Porporato
Coordinamento: Sergio Pomari  Segretario Spi Cgil Lombardia

Francesco Montemurro
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PREMESSA
L’emergenza sanitaria Covid-19 avrà ripercussioni importanti sulle attività di contrattazione socia-
le in Lombardia, sia in relazione al crescente fabbisogno di aiuto espresso in particolare dalle fami-
glie con redditi medio-bassi, sia per quanto riguarda le tipologie e la qualità degli interventi ne-
cessari a ricostruire i legami di partecipazione e solidarietà, nonché a favorire lo sviluppo di per-
corsi più inclusivi del welfare.
Come è noto, la pandemia che ha interessato in misura così signi�cativa il nostro Paese si innesta 
in un contesto di forti dif�coltà per l’economia italiana, raffreddando le speranze di ripresa dopo 
il sensibile calo di prestazioni registrato nel 2019 per il settore manifatturiero, colpito dal brusco 
rallentamento dell’economia tedesca e dall’escalation della guerra internazionale dei dazi. La de-
crescita del prodotto interno lordo nell’ultimo trimestre del 2019 (-0,3 per cento) ha confermato 
gli scenari pessimistici prospettati nei mesi scorsi dai principali osservatori, determinando una so-
stanziale stagnazione in corso d’anno (+0,3 per cento). 
Sarebbe oggi prematuro fornire una valutazione del potenziale impatto delle misure di conteni-
mento dell’epidemia adottate da governo, cittadini e aziende, le quali hanno già prodotto nel Pa-
ese un calo della domanda e una crisi dell’offerta concentrati in alcuni comparti dei servizi (allog-
gio e ristorazione, commercio al dettaglio, trasporti). 
Le proiezioni rilasciate a marzo concordano nel rivedere al ribasso le prospettive di crescita nel 
2020, come si vedrà nel capitolo dedicato alle condizioni economiche. 
Un’analisi di Cerved Group SPA sulle prospettive di fatturato, tuttavia, anticipa scenari molto 
negativi. Ipotizzando un rientro rapido dall’emergenza (entro maggio) le imprese italiane perde-
rebbero nel 2020 il 7,4 per cento del proprio fatturato. In uno scenario più pessimistico di durata 
dell’epidemia per tutto il 2020, la perdita di fatturato sarebbe del 17,8 per cento. Secondo lo stes-
so istituto, a patire maggiormente sarebbero i comparti legati ai servizi ricettivo-alberghieri, ai 
servizi di trasporto e alla produzione di autoveicoli e loro componenti. Performance positive invece 
interesserebbero diversi comparti della distribuzione e della produzione medico-farmaceutica, del-
le lavanderie industriali, della cantieristica, dei gas industriali e della produzione ortofrutticola.
A rendere ancora più complicata la valutazione dell’impatto della crisi sull’economia sono le inco-
gnite sulla durata delle restrizioni e sull’ef�cacia delle misure contenute nei provvedimenti �no a 
oggi adottati da governo e Parlamento, allo scopo di migliorare la risposta del servizio sanitario e 
sostenere i settori e le fasce di popolazione più colpiti.
Ad aprile 2020 l’Istat stima per marzo una forte diminuzione sia dell’indice del clima di �ducia 
dei consumatori (da 110,9 a 101,0) sia dell’indice composito del clima di �ducia delle imprese (da 
97,8 a 81,7). Tutte le componenti del clima di �ducia dei consumatori sono in �essione, ma l’in-
tensità del calo è marcata soprattutto per il clima economico e futuro mentre il clima personale e 
quello corrente registrano diminuzioni più contenute. 
Nel periodo successivo all’emergenza Covid-19 saranno messe a dura prova non solo le azioni per 
il rilancio dell’economia, ma anche le politiche di welfare. 
Da un lato, occorrerà fornire risposte puntuali ed ef�caci alla crescente domanda sociale, dall’altro, 
sarà necessario, a fronte dell’evoluzione delle problematiche sociali, introdurre nuovi paradigmi di 
qualità e nuovi modelli di intervento sociale. Basti pensare alle s�de che ci attendono relativamen-
te alle tematiche dell’isolamento – �sico e relazionale – degli anziani, in particolare di quelli che 
vivono nelle periferie delle città metropolitane e nelle aree interne o marginali, e agli anziani che 
vivono nelle strutture residenziali, un problema di drammatica attualità.
Nelle conclusioni si cercherà di delineare alcuni possibili cambiamenti in seno ai processi di con-
trattazione sociale.
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INTRODUZIONE
Prosegue il lavoro di analisi e monitoraggio dell’attività di negoziazione sociale nella regione 
Lombardia. Il rapporto qui presentato illustra i principali risultati dell’analisi dei documenti pro-
dotti in sede di negoziazione nel corso del 2019. Con un totale di 437 documenti in vigore per il 
2019 l’attività negoziale registra un calo, dal punto di vista quantitativo, rispetto al periodo im-
mediatamente precedente, facendo però un passo in avanti per quanto riguarda la ripresa del ne-
goziato con la Regione (l’ente sovraordinato con forti competenze legislative e di indirizzo in ma-
teria di welfare) e l’Anci, la principale associazione dei comuni italiani e lombardi. In crescita sono 
anche gli accordi sottoscritti con le Comunità montane, mentre diminuisce ancora, in linea con 
quanto avvenuto a partire dal 2016, il numero degli accordi siglati con gli Ambiti di zona, un fe-
nomeno originato in parte dalle incertezze della programmazione sociale regionale. 
Il rapporto è strutturato come segue. La prima parte è dedicata alla descrizione del contesto sia 
istituzionale, sia socio-economico – in�uenzato notevolmente dagli effetti dell’emergenza Co-
vid-19 – in cui l’attività negoziale si svolge. In questo quadro, oltre a ricostruire i principali vin-
coli normativi che condizionano le scelte amministrative e politiche degli enti locali (cfr. Il quadro 
politico-istituzionale), si illustrano le caratteristiche principali dei provvedimenti sociali adottati 
nei primi mesi del 2020 al �ne di contrastare gli effetti negativi dell’emergenza; vengono inoltre 
esaminati alcuni dei principali indicatori socio-economici (la composizione della popolazione con 
particolare attenzione alla presenza di migranti ed al grado di invecchiamento; le condizioni di sa-
lute, la composizione dei redditi, gli indici di povertà) della regione Lombardia. Ciò con l’inten-
to di delineare alcune tendenze emergenti al �ne, da un lato, di meglio caratterizzare le condizio-
ni ed i bisogni sociali della popolazione lombarda a cui l’attività negoziale si rivolge, dall’altro, di 
proporre alcune ri�essioni circa la coerenza tra i temi oggetto di contrattazione ed il contesto eco-
nomico-sociale in cui questa attività si svolge.
La seconda parte del rapporto è dedicata all’analisi dei documenti prodotti in sede di negoziazio-
ne sociale. Prima sarà presentata un’analisi quantitativa degli accordi validi per il 2019. In parti-
colare, concentreremo l’attenzione sul numero e sul tipo di enti �rmatari di accordi, sulle caratte-
ristiche dei comuni coinvolti, sullo sviluppo della negoziazione sociale. L’analisi si focalizzerà an-
che, con l’applicazione di alcune tecniche statistiche di tipo regressivo, sui principali risultati (an-
che in termini d’impatto) ottenuti dalla negoziazione, mettendo a confronto comuni negoziato-
ri e non negoziatori. 
Nella terza parte si è realizzata una analisi qualitativa di un campione ristretto di documenti di 
negoziazione sociale, allo scopo di approfondire le tematiche trattate e, soprattutto, di individua-
re le caratteristiche principali del processo negoziale, cercando di distinguere i documenti conte-
nenti progettualità sindacale e scelte operative condivise da quelli in cui sono prevalenti le propo-
ste e gli impegni generali, oppure che vedono il sindacato impegnato soprattutto nella presa d’at-
to delle scelte adottate dall’amministrazione comunale. 
In conclusione, a partire dall’analisi presentata in precedenza e alla luce dello speci�co contesto so-
cio-economico e istituzionale in cui la negoziazione sociale si svolge, saranno identi�cate le aree di 
miglioramento e le buone pratiche che potrebbero contribuire a rendere più incisiva la strategia 
negoziale (cfr. Conclusioni: aree di miglioramento e buone pratiche).



IL CONTESTO 
Il quadro politico-istituzionale 
Le modalità di realizzazione della negoziazione sociale risentono fortemente delle scelte politiche 
ed economico-�nanziarie adottate negli ultimi anni dai governi nazionali, nonché, guardando al 
prossimo futuro, degli effetti dell’emergenza Covid-19 in Italia e in Lombardia.
Per quanto riguarda il quadro politico-istituzionale, le conseguenze per gli enti locali che deriva-
no dall’approvazione della Legge di Bilancio per il 2020 (Legge 27 dicembre 2019, n. 160, G.U. 
30/12/2019) devono essere esaminate alla luce del disposto del Decreto legislativo 10 agosto 2014 
n. 126, che reca modi�che al D.Lgs. n. 118/2011 (disposizioni in materia di armonizzazione dei 
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle regioni, degli enti locali e dei loro organismi) e 
della recente determinazione dei fabbisogni standard dei Comuni (legge n. 42 del 5 maggio 2009, 
delega al governo in materia di federalismo �scale e successivi provvedimenti)1.
Relativamente alla disciplina dell’ordinamento �nanziario, negli ultimi venti anni è cambiato il 
tipo di apporto che gli enti locali forniscono alle politiche di risanamento e contenimento della 
spesa pubblica. L’obbligo di partecipazione delle regioni e degli enti locali alla realizzazione degli 
obiettivi di �nanza pubblica discende dalla competenza dello Stato in materia di coordinamento 
della �nanza pubblica, indicata dall’articolo 117 della Costituzione, come modi�cato dalla legge 
costituzionale n. 3/2001, ed è più esplicitamente previsto dalla nuova formulazione dell’articolo 
119 della Costituzione – operata dalla legge costituzionale n. 1/2012 – volta ad introdurre il prin-
cipio del pareggio di bilancio nella Carta costituzionale. 
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La COSTITUZIONE ITALIANAParte II • Ordinamento della Repubblica

Titolo V • Le Regioni, le Provincie, i Comuni

Articolo 119 • I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno autono-
mia �nanziaria di entrata e di spesa, nel rispetto dell’equilibrio dei relativi bilanci, e con-
corrono ad assicurare l’osservanza dei vincoli economici e �nanziari derivanti dall’ordina-
mento dell’Unione europea.
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome. Stabi-
liscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione [53 c.2] e se-
condo i princìpi di coordinamento della �nanza pubblica e del sistema tributario.
Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio.
La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i 
territori con minore capacità �scale per abitante.
Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi precedenti consentono ai Comuni, alle Pro-
vince, alle Città metropolitane e alle Regioni di �nanziare integralmente le funzioni pub-
bliche loro attribuite.
Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere 
gli squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio dei diritti della persona, 
o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina 
risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Provin-
ce, Città metropolitane e Regioni.
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno un proprio patrimonio, 
attribuito secondo i princìpi generali determinati dalla legge dello Stato.
Possono ricorrere all’indebitamento solo per �nanziare spese di investimento, con la con-
testuale de�nizione di piani di ammortamento e a condizione che per il complesso degli 
enti di ciascuna Regione sia rispettato l’equilibrio di bilancio.
È esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestiti dagli stessi contratti.



A partire dal 2016 il Patto di Stabilità, basato sul regime dei saldi di spesa, è stato sostituito con 
un saldo non negativo tra entrate e spese �nali basato sulla competenza (al netto delle voci relative 
all’accensione o al rimborso di prestiti), senza considerare la cassa e le partite correnti. 
Tra le innovazioni introdotte, la previsione di demandare ad apposite intese regionali non solo le 
operazioni di indebitamento sul rispettivo territorio, ma anche la possibilità di utilizzare gli avan-
zi pregressi per operazioni di investimento. Le intese regionali sono stata chiamate ad assicurare il 
rispetto degli obiettivi di �nanza pubblica per il complesso degli enti territoriali della regione in-
teressata, compresa la regione stessa. Il ruolo delle Regioni è, pertanto, fondamentale per conse-
guire risultati positivi in termini di rilancio dell’economia a livello territoriale 
Con la legge di Bilancio 2019 è stata superata in via de�nitiva la norma che prevede per i comu-
ni il “saldo di competenza” introdotto nel 2016. La disciplina di bilancio è quella de�nita degli 
“equilibri ordinari” (tra entrate e spese) come disciplinati dal Dlgs 118/2011 e dal Testo Unico 
degli enti locali senza introdurre un ulteriore limite aggiuntivo desunto dal “saldo �nale” di com-
petenza non negativo. In tal modo i comuni potranno utilizzare pienamente sia il “Fondo plurien-
nale vincolato” di entrata sia “l’avanzo di amministrazione” ai �ni del raggiungimento degli equi-
libri di bilancio.
L’applicazione del nuovo principio del pareggio consentirà agli enti territoriali di calibrare meglio 
la programmazione. 
Con la legge di Bilancio 2020 è stato previsto il consolidamento e l’ampliamento delle risorse a 
sostegno degli investimenti (cap. 2 – Contributi agli investimenti degli enti territoriali), che ali-
mentano la ripresa della spesa comunale registrata ormai stabilmente nell’ultimo biennio. 
Maggiori risorse del bilancio pubblico destinate agli investimenti potrebbero rafforzare la dota-
zione infrastrutturale, migliorando la produttività del lavoro e la crescita economica. In particola-
re, viene fatto notare come gli investimenti più quali�cati (trasporti, reti energetiche, urbanistica, 
ecc.) creino domanda nel breve termine per un’ampia gamma di beni e servizi nelle catene logisti-
che del settore delle costruzioni e installazioni; nel medio-lungo periodo questi investimenti sti-
molano la crescita e l’occupazione poiché espandano la dotazione del capitale �sico e possono offri-
re nuove opportunità attraverso un maggior ricorso all’innovazione. Inoltre, l’impulso dell’inter-
vento pubblico può essere più forte se gli investimenti effettuati risultano complementari al capi-
tale privato, in modo da poterli stimolare e integrare (Banca d’Italia, 2018). 

Gli investimenti: intervento cruciale degli enti locali:
1) infrastrutturazione
2) elemento trainante per l’occupazione

Da questo punto di vista sarà importante sollecitare i Comuni a progettare investimenti quali�-
cati, specie relativamente a: politiche urbanistiche, trasporti, abitazioni, appartamenti protetti e 
strutture residenziali «leggere» per anziani non autosuf�cienti e parzialmente autosuf�cienti, po-
tenziamento raccolta differenziata e intervento per l’ambiente, ecc. 
Importante è stato anche l’intervento della Legge di Bilancio 2020 sulle risorse correnti (cap. 1 – 
Risorse correnti e norme �nanziarie di carattere generale), con l’avvio del reintegro del taglio di 
cui al dl n. 66 del 2014, che ha disciplinato il concorso degli enti locali alla riduzione della spesa 
pubblica nell’ambito dell’intervento di spending review (560 mln. che sono riassegnati progressi-
vamente tra il 2020 e il 2024).
È previsto inoltre l’incremento del Fondo di solidarietà comunale (FSC), di 100 milioni di euro 
per il 2020, di 200 milioni per il 2021, di 300 milioni per il 2022, di 330 milioni nel 2023, per 
poi stabilizzarsi a regime in 560 milioni di euro dal 2024. È stata inoltre ripristinata per un trien-
nio l’anticipazione di tesoreria a 5/12 delle entrate correnti. La legge di bilancio interviene anche 
in campo �scale (cap. 4 – Uni�cazione Imu-Tasi, riforma della riscossione e Canone unico), a rifor-
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mare il processo di riscossione delle entrate locali, rendendolo più snello e accorciando i tempi di 
recupero in caso di riscossione coattiva. Infatti, dal 1° gennaio 2020 gli accertamenti tributari de-
gli enti locali e gli avvisi di pagamento riguardanti le entrate patrimoniali sono immediatamente 
esecutivi. Questo comporta l’esazione immediata delle somme dovute dai debitori, anche con rife-
rimento alle entrate che non risultino ancora prescritte. A questo proposito, non è più obbligato-
ria la noti�ca della cartella di pagamento o dell’ingiunzione per il recupero dei crediti: si passa di-
rettamente dalla fase accertativa a quella esecutiva e di espropriazione forzata (pignoramento…).
Secondo l’interpretazione più diffusa, la specialità delle norme che regolano le sanzioni per viola-
zione del codice della strada porta ad escludere questa fattispecie (le multe) dal campo di applica-
zione della riforma. 
Il provvedimento, che garantirà ai comuni l’aumento delle riscossioni, potrà, in diversi casi, raf-
freddare l’interesse degli amministratori a partecipare alla lotta all’evasione �scale. 
A questo si aggiunge la sempli�cazione dovuta all’uni�cazione Imu-Tasi, a parità di pressione �-
scale, due tributi ormai pressoché identici che davano luogo ad inutili appesantimenti per i con-
tribuenti e per i Comuni. Sempre in materia �scale, la prospettiva di uni�cazione del prelievo su 
occupazioni di spazi pubblici e pubblicità (“Canone unico”) viene prevista a decorrere dal 2021. 
Signi�cativi sono inoltre gli interventi sulla disciplina del personale con riferimento all’abroga-
zione del divieto di scorrimento delle graduatorie approvate a decorrere dal 1 gennaio 2019 e alle 
modi�che sui criteri per il decreto attuativo per il superamento del turn over come limite assun-
zionale prevalente (art. 33, dl 34/2019). 
Risultati positivi per gli equilibri �nanziari degli enti deriveranno anche dall’attuazione della nor-
ma (il comma 557, ora dettagliato dall’art. 39 del dl “Proroghe”) che �nalmente dispone una vera 
ristrutturazione del debito locale, dalla quale ci si attende un rilevante alleggerimento degli oneri 
oggi sostenuti per interessi (ben 1,8 miliardi di euro annui) in base ai tassi dello scorso decennio, 
ormai completamente “fuori mercato”.
Resta purtroppo sottovalutata l’esigenza di una gestione più �essibile ed ef�cace delle crisi �nan-
ziarie degli enti locali (oltre 400 enti in dissesto e predissesto a livello nazionale), di cui circa 80 
venute a crearsi nel corso del 2019. 

Le principali misure varate dalla Legge di Bilancio 2020 
Il sostegno agli equilibri �nanziari

• Ristrutturazione del debito. L’intervento dello Stato. 
 Risparmio per i comuni dall’abbattimento degli interessi.
• Riscossione esecutiva delle entrate. Accelerazione dei tempi.
• Anticipazioni di liquidità a favore degli enti territoriali per il pagamento dei debiti 
 certi, liquidi ed esigibili. Le anticipazioni non costituiscono debito e non rientrano 
 nella massa passiva in caso di dissesto dell’ente.
• Incremento da 3 a 5 dodicesimi del limite delle anticipazioni di tesoreria 
 per gli enti locali.
• Incremento del Fondo di solidarietà. 
• Incremento dei contributi agli investimenti.
 
Per quanto riguarda le politiche sociali, va sottolineato come la legge di bilancio 2020 (Sezione II 
della legge 160/2019) abbia previsto, per ciascun anno del triennio 2020-2022, un �nanziamento 
di 394 milioni di euro in capo al Fondo nazionale per le politiche sociali, confermando l’au-
mento della dotazione introdotto lo scorso anno.
La Manovra non ha toccato il disegno complessivo del Reddito di Cittadinanza e ha confermato 
le risorse previste dalla precedente Legge di Bilancio; i diversi problemi strutturali emersi in que-
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sti mesi non sono stati dunque oggetto di interventi. Le uniche azioni previste riguardano infat-
ti lo stanziamento di risorse aggiuntive a favore dei Centri di Assistenza Fiscale (CAF) e dei pa-
tronati per facilitare le funzioni preliminari relative alla compilazione e all’invio della domanda.
La legge di bilancio 2020 ha istituito il Fondo assegno universale e servizi alla famiglia, nel 
quale, dal 2021, verranno trasferite le risorse dedicate all’erogazione dell’assegno di natalità (c.d. 
bonus bebè) e del Bonus asilo nido. Le ulteriori risorse del Fondo saranno indirizzate all’attuazio-
ne di interventi in materia di sostegno e valorizzazione della famiglia nonché al riordino e alla si-
stematizzazione delle politiche di sostegno alle famiglie con �gli. La stessa operazione di riordino 
e razionalizzazione è stata avviata con l’istituzione, sempre da parte della legge di bilancio 2020, 
di un fondo a carattere strutturale denominato “Fondo per la disabilità e la non autosuf�cienza”, 
con una dotazione di 29 milioni di euro per il 2020, di 200 milioni di euro per il 2021 e di 300 
milioni di euro annui a decorrere dal 2022. Le risorse del Fondo sono indirizzate all’attuazione di 
interventi a favore della disabilità, �nalizzati al riordino e alla sistematizzazione delle politiche di 
sostegno in materia. 
Relativamente al Fondo per le non autosuf�cienze (FNA) (art. 1, comma 1264, della legge 27 di-
cembre 2006 n. 296 - legge �nanziaria 2007), �nalizzato a dare copertura ai costi di rilevanza so-
ciale dell’assistenza socio-sanitaria rivolta al sostegno di persone con gravissima disabilità e ad an-
ziani non autosuf�cienti, e favorirne la permanenza presso il proprio domicilio evitando il rischio 
di istituzionalizzazione, la sezione II della legge di bilancio 2020 (legge 160/2019) ha previsto 
una dotazione del Fondo per il 2020 pari a 571 milioni di euro. Nel corso dell’esame referente, 
nel corpo della Sezione I della legge di bilancio, è stato inserito il comma 331 che ha disposto un 
incremento di 50 milioni di euro a favore del Fondo per le non autosuf�cienze, le cui risorse sono 
pertanto pari, per il 2020, a 621 milioni di euro.
Relativamente al Fondo per la famiglia (promuovere e realizzare interventi a tutela della fami-
glia, nonché per supportare l’Osservatorio nazionale sulla famiglia), la dotazione prevista dalla leg-
ge di bilancio 2020 è pari a 74,5 milioni di euro (la Sezione II della legge 160/2019 ha infatti 
operato una riduzione di circa 30 milioni di euro sulla dotazione strutturale del Fondo come sta-
bilita dalla legge di bilancio 2019). 
La dotazione del Fondo per le politiche dedicate all’infanzia e ai giovani, riservata a 15 cit-
tà italiane (Bari, Bologna, Brindisi, Cagliari, Catania, Firenze, Genova, Milano, Napoli, Palermo, 
Reggio Calabria, Roma, Taranto, Torino, Venezia), per il 2020 è pari a 28,8 milioni di euro.
È di 23,8 milioni per il 2020, invece, la dotazione del Fondo per il sostegno del ruolo di cura 
e di assistenza del caregiver familiare. È stato in�ne incrementato il Fondo Dopo di noi (2 
milioni di euro, per un totale di 58,1 milioni di euro). Occorre poi ricordare l’istituzione di nuo-
vi fondi fra i quali quelli dedicati alla mobilità delle persone disabili e all’inclusione delle perso-
ne sorde o con ipoacusia.

L’emergenza Covid-19
Le misure rivolte agli enti territoriali e i ri�essi per la contrattazione sociale
Il Decreto Cura Italia, il Dcpm 28 marzo 2020 (Criteri di formazione e di riparto del Fondo di so-
lidarietà comunale 2020) e l’Ordinanza della Protezione Civile del 29 marzo hanno attivato misu-
re rivolte a dare sostenibilità ai bilanci degli enti territoriali, specie per quanto riguarda la liqui-
dità in capo alle spese correnti.
In considerazione della situazione di emergenza epidemiologica da Covid-19, solo per l’esercizio 
�nanziario 2020, Regioni, Comuni e Province possono utilizzare la quota libera dell’avanzo di am-
ministrazione per il �nanziamento di spese correnti collegate all’emergenza in corso, in deroga alle 
ordinarie modalità di utilizzo previste dall’articolo 187, comma 2, del Tuel (utilizzo dell’avanzo 
di amministrazione), fatte salve però le priorità che riguardano la copertura dei debiti fuori bilan-
cio e la salvaguardia degli equilibri di bilancio. Inoltre, pur nel rispetto del principio di equilibrio 
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di bilancio, per l’anno 2020 gli enti locali possono utilizzare, anche integralmente, per il �nanzia-
mento delle spese correnti connesse all’emergenza in corso, i proventi delle concessioni edilizie e 
delle sanzioni previste dal testo unico per l’edilizia, con esclusione delle sanzioni relative a inter-
venti eseguiti in assenza di permesso di costruire (articolo 31, comma 4-bis, del Dpr 380/2001). 
È stata poi stabilita la sospensione di un anno delle quote capitale dei mutui che scadranno dalla 
data di entrata in vigore del decreto al 31 dicembre 2020 e il relativo differimento all’anno imme-
diatamente successivo alla data di scadenza del piano di ammortamento. I risparmi, che interessa-
no i mutui concessi dalla Cassa depositi e prestiti e che sono trasferiti al Ministero dell’economia, 
pari a 272,9 milioni, dovranno essere utilizzati per il �nanziamento di interventi utili a far fronte 
all’emergenza Covid-19. La sospensione del rimborso non si applica alle anticipazioni di liquidi-
tà del Dl 35/2013 (pagamenti dei debiti con le imprese), né ai mutui che hanno già bene�ciato di 
differimenti di pagamento delle rate di ammortamento in scadenza nel 2020, autorizzati a favore 
degli enti locali colpiti da eventi sismici.
Un ulteriore aiuto a Comuni, Province e Città metropolitane deriva dall’istituzione, presso il mi-
nistero dell’Interno, di un fondo �nalizzato a concorrere al �nanziamento delle spese di sani�cazio-
ne e disinfezione degli uf�ci, degli ambienti e dei mezzi di Province e Città metropolitane (5 mi-
lioni) e Comuni (75 milioni). 
Il provvedimento Cura Italia ha inoltre previsto la proroga al 31 maggio delle scadenze per l’ap-
provazione del bilancio di previsione 2020/22 e del rendiconto 20192, unitamente alla dilazione 
di 4 mesi per la de�nizione dei fabbisogni standard di Province e Città metropolitane.
Il DPCM 28 marzo 2020 è stato invece adottato allo scopo di sostenere gli impegni �nanziari del-
le amministrazioni comunali. Il provvedimento prevede infatti l’erogazione anticipata (a maggio 
rispetto al mese di giugno) del 66% del Fondo di solidarietà comunale destinato agli enti loca-
li, pari a circa 4,3 miliardi, con uno stanziamento aggiuntivo da 400 milioni per la consegna di 
“buoni spesa” e pacchi alimentari alle famiglie che si trovino in condizioni di dif�coltà economi-
che (l’Anci stima il fabbisogno per quest’ultimo intervento in circa un miliardo di euro). 
La quota del fondo assegnato a ciascun Comune viene gestita ed erogata dallo stesso Comune, pri-
vilegiando i criteri di prossimità e sussidiarietà, e il riparto di tali risorse aggiuntive è stato basa-
to, secondo il decreto, su criteri nuovi, quali i principi del minor reddito pro capite e del nume-
ro di abitanti, concordati con l’Anci. Con l’ordinanza n. 658 del 29 marzo �rmata dal capo della 
Protezione civile, viene stabilito che il contributo per ciascun comune non possa essere inferiore a 
600 euro. L’80% del totale, 320 milioni, viene ripartito tra le amministrazioni in base alla popo-
lazione, mentre il 20%, 80 milioni, viene distribuito in base alla differenza tra il reddito pro capi-
te e il reddito medio nazionale. I Comuni potranno assegnare le risorse ai cittadini sotto forma di 
buoni spesa utilizzabili per generi alimentari oppure comprare e distribuire direttamente generi 
alimentari e prodotti di prima necessità. Nel testo non viene speci�cato l’importo dei buoni spesa. 
L’uf�cio dei servizi sociali di ciascun Comune individua la platea dei bene�ciari: viene data priori-
tà a chi non sia già destinatario di altro sostegno pubblico (come il reddito di cittadinanza). Men-
tre per l’acquisto e la distribuzione dei beni ci si può avvalere di enti del terzo settore. I Comuni 
possono anche destinare all’acquisto di generi alimentari i fondi derivanti da eventuali donazio-
ni, che possono con�uire su conti correnti bancari appositamente aperti. Occorrerà fare attenzione 
e vigilare sulla capacità degli uf�ci sociali comunali di adottare criteri trasparenti, equi e solidali 
nella ripartizione di tali risorse.
Il comune che riceverà il contributo �nanziario più alto sarà Roma (circa 15 milioni), il comune di 
Milano, invece, riceverà circa 7,3 milioni; anche ai comuni di Napoli (7,6 milioni), Palermo (5,1 
milioni) e Torino (4,6 milioni) sono destinati contributi elevati. Si arriva poi ai micro-stanziamen-
ti da 600 euro a testa per una quarantina di piccolissimi Comuni.
Su base regionale è la Lombardia a ricevere la quota maggiore di risorse, 55 milioni; alla Campa-
nia vanno 50 milioni.
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Le tendenze nella negoziazione sociale in Lombardia
Grazie agli impulsi della negoziazione sociale, nei Comuni lombardi sono state recentemente in-
trodotte diverse misure (agevolazioni e innovazioni nei meccanismi di funzionamento di tribu-
ti e tariffe, applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale, sostegno al reddito e servizi per 
le persone non autosuf�cienti, misure per l’abitazione, ecc.) idonee a tutelare i redditi più bassi e 
a permettere ai cittadini di fronteggiare in modo più dignitoso la grave situazione di crisi attual-
mente in atto.
In linea generale, in Lombardia la contrattazione sociale è stata caratterizzata da almeno tre fasi 
d’intervento.
Nella prima parte degli anni 2000, gli accordi sottoscritti sono stati in larga parte �nalizzati ad 
interventi di promozione e valorizzazione della negoziazione sociale, ai quali, però, si è immedia-
tamente af�ancata l’attività di contrattazione sulle politiche di bilancio. In questo periodo il con-
fronto con gli enti locali ha interessato in modo particolare i grandi e medi Comuni della Lombar-
dia. Protagonista dell’intervento pioniere sono stati i Sindacati dei Pensionati, che in Lombardia 
hanno sottoscritto numerosi accordi in modo unitario (Spi-Fnp-Uilp). Il Sindacato si è dimostrato 
molto attento all’evoluzione dei processi demogra�ci e alle implicazioni sociali derivanti da essi, 
impegnandosi nella costante lettura delle condizioni degli anziani alla luce sia delle recenti rifor-
me del welfare e della previdenza, sia del progressivo inasprimento del Patto di Stabilità interno. 
In conseguenza, le tematiche trattate si sono caratterizzate per una forte attenzione alla popolazio-
ne anziana, sebbene in numerosi accordi – anche tra quelli siglati esclusivamente dai Sindacati dei 
Pensionati – la contrattazione sociale si sia focalizzata anche sulle fasce sociali dei giovani e dei di-
soccupati, sul problema delle abitazioni, sulla necessità di introdurre sistemi locali di progressivi-
tà �scale e, più in generale, sullo sviluppo dei servizi sociali territoriali.
In una seconda fase, che a sua volta ha conosciuto una forte evoluzione nel periodo più acuto del-
la crisi economica e del debito sovrano (2009-2013), i processi di negoziazione si sono caratteriz-
zati soprattutto per l’orientamento difensivo, volto cioè a tutelare i diritti sociali della popolazione 
a fronte della tendenza degli enti locali ad aumentare imposte e tariffe. Nella terza ed attuale fase 
(dal 2014 al 2019), i processi di negoziazione sociale si distinguono soprattutto per:
a) la maggiore articolazione dei temi trattati, attraverso la graduale trasformazione delle piattafor-
me sindacali da generali-rivendicative a speci�che-propositive;
b) il progressivo coinvolgimento dei piccoli comuni nella negoziazione e il mantenimento delle re-
lazioni sindacali nei grandi comuni;
c) la de�nizione di piattaforme sociali rivendicative a carattere sovracomunale rivolte agli organi-
smi della gestione associata quali i Piani di zona, le Unioni di comuni, le Conferenze a livello pro-
vinciale;
d) il tentativo di raccordare, con più ef�cacia rispetto al passato, la negoziazione sociale di livello 
locale con la concertazione a carattere regionale, al �ne di potenziare il coordinamento territoriale 
delle politiche e degli interventi.
In merito all’ultimo punto va ricordato che le azioni di negoziazione sociale con gli enti locali sono 
state sollecitate e accompagnate dall’introduzione di un nuovo sistema – regionale – di relazioni 
sindacali, con la partecipazione di Anci e Legautonomie della Lombardia e di Spi-Cgil, Fnp-Cisl, 
Uilp-Uil regionali, già a partire dai primi anni duemila.
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ASPETTI SOCIODEMOGRAFICI: 
INVECCHIAMENTO, MIGRAZIONI E FRAMMENTAZIONE 

Prima in Italia per dimensione della popolazione residente e per numerosità delle amministrazioni 
locali, la Lombardia, una delle regioni più “affollate” dell’Europa, rappresenta un unicum demo-
gra�co nel contesto italiano: in questa piccola porzione del territorio nazionale (il 7,9% della su-
per�cie complessiva) risiede un sesto degli abitanti (dieci dei sessanta milioni di cittadini italiani 
e stranieri che popolano il Paese).
La situazione demogra�ca lombarda si caratterizza per una certa difformità territoriale, con alcune 
aree a media densità abitativa e altre ad elevata concentrazione di insediamenti e fortemente an-
tropizzate: dei Comprensori CGIL rappresentati nella Figura 2 in cui è suddivisa la regione, quel-
li più popolosi, storicamente, sono Milano e Brianza (che insieme costituiscono un’area di ridotte 
dimensioni ad urbanizzazione diffusa ed elevatissima densità abitativa – oltre 2.600 abitanti per 
km2 –, la quale contiene al suo interno il 6% della super�cie regionale e ospita il 36% della popo-
lazione), seguiti da Ticino-Olona, Varese e Como. Un terzo gruppo di comprensori (Lecco, Lodi, 
Bergamo e Brescia) presentano un’elevata densità abitativa ma inferiore alla media regionale, un 
quarto (Cremona, Pavia, Mantova e Valle Camonica) ha una densità inferiore ai 200 abitanti per 
chilometro quadrato e, in�ne, il Comprensorio di Sondrio possiede caratteristiche abitative e geo-
morfologiche atipiche, con un territorio interamente montuoso, prevalenza di insediamenti di pic-
cole o piccolissime dimensioni e una densità di 57 abitanti per chilometro quadrato. Con l’eccezio-
ne di Sondrio e Cremona, in tutti i comprensori si è veri�cata una crescita demogra�ca nell’ultimo 
decennio, con tassi più elevati in quello di Milano, della Brianza e del Ticino-Olona3. L’espansio-
ne demogra�ca è quindi concentrata intorno al Capoluogo e al suo hinterland ed è legata al ruo-
lo di principale “polo attrattore” delle attività del terziario che l’area della Grande Milano esercita 
negli ultimi anni. Sono territori demogra�camente vivaci anche quello bergamasco e quello bre-
sciano, limitatamente ai comprensori di Bergamo e Brescia. In quello della Valle Camonica, in-
fatti, pur essendo riscontrabile una struttura anagra�ca più giovane rispetto alla media regionale, 
si manifestano le avvisaglie del depauperamento demogra�co tipico delle aree montuose interne.
Con riferimento a quest’ultimo aspetto, mentre i comuni di pianura e di collina proseguono la loro 
espansione urbanistica, quelli montuosi sono stati interessati da un calo della popolazione residen-
te nell’ultimo decennio (-1,2%), che ri�ette il noto processo di spopolamento delle aree interne. 
Nella nostra regione, esse si collocano prevalentemente nelle zone più lontane dal Capoluogo che 
non rientrano nell’orbita della Grande Milano. In particolare, in corrispondenza dell’arco alpino 
che attraversa i comprensori di Sondrio, Como, Lecco, Bergamo e Valle Camonica e, a Sud, in al-
cune zone del Pavese. Si tratta di comuni che, per via della storica distanza dai principali insedia-
menti produttivi e dai poli di offerta di servizi di cittadinanza (trasporti, sanità, istruzione), pati-
scono gli effetti di una lunga emorragia demogra�ca che ha aggravato la loro marginalità, produ-
cendo un circolo vizioso dif�cile da arrestare (Dipartimento per lo sviluppo e la coesione econo-
mica, 2013).



15

Come rilevato in altri rapporti di questo istituto (IRES Lucia Morosini, 2017), gli indicatori della 
Tabella 1 mostrano i segni di quella che potremmo de�nire la “vivacità” demogra�ca della Lom-
bardia, se considerata in relazione alla generale situazione di “malessere” nazionale. Negli ultimi 
10 anni, infatti, questa regione ha visto crescere del 3,3% la sua popolazione residente: una varia-
zione più positiva sia rispetto a quella nazionale (+0,5%), sia rispetto a quella osservata in tutte 
le altre regioni ad eccezione del Trentino-Alto Adige (+5,3%) e del Lazio (+4,5%). Il contributo 
decisivo alla crescita va attribuito alla componente migratoria del saldo demogra�co. Nel 2018, 
come nel resto del decennio appena trascorso, il saldo migratorio con l’estero della Lombardia (3,6 
per 1.000 abitanti) si è confermato più alto di quello nazionale. Anche il saldo migratorio con le 
altre regioni italiane ha mantenuto il segno positivo (2,1 per 1.000 abitanti) e soltanto in tre re-
gioni del Nord-Est è stato rilevato un valore superiore. Va evidenziato, inoltre, che la componen-
te naturale della crescita, seppure negativa, non ha raggiunto i valori critici che caratterizzano al-
tre aree del Paese. Sono quattro le regioni che presentano un tasso di natalità più alto e altrettan-
te quelle con un tasso di mortalità più basso: in Lombardia, nel 2018, ogni 1.000 abitanti si sono 
veri�cati 9,9 decessi e 7,5 nascite4. Sono indicatori che mostrano come questa regione si sia distin-
ta sia per una maggiore capacità di attrarre popolazione residente al di fuori dei propri con�ni (un 
aspetto, questo, da mettere in relazione al tessuto produttivo più vitale rispetto ad altre aree del 
paese) sia per un saldo naturale decrescente nel tempo ma meno preoccupante rispetto a quello che 
caratterizza l’Italia nel suo complesso.

Figura 1 - I COMPRENSORI DELLA LOMBARDIA 

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia
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Il calo demogra�co che da quattro anni ha investito il nostro Paese rappresenta un’inversione di 
tendenza di portata storica (se si considera che la popolazione italiana, a partire dal 1861, è cre-
sciuta ininterrottamente, di censimento in censimento, a un tasso medio decennale del 7,5%) che 
ci accompagnerà per molti anni, a meno di importanti sconvolgimenti prodotti da uno di questi 
fattori o da una loro combinazione:

• cambiamenti nei modelli di vita in grado di mutare i comportamenti riproduttivi;
• un’inversione di tendenza nella dimensione dei �ussi migratori (dal 2007, il saldo migratorio 
italiano, seppure sia sempre positivo, è in forte discesa);

Se il declino demogra�co italiano pare un processo ormai confermato dalla convergenza delle pro-
iezioni dei demogra� (ISTAT, 2018), sulla direzione della futura dinamica lombarda sussiste un 
elevato grado di incertezza. In ogni caso, le stime più recenti assegnano maggiori probabilità alla 
crescita rispetto alla decrescita della popolazione: secondo lo scenario “intermedio”5 prospettato 
dall’ISTAT, infatti, nel 2030 i residenti saranno 270mila in più rispetto alla rilevazione del 2019 
e nel 2050 circa 520mila in più. La Lombardia farebbe parte, quindi, dello sparuto gruppo di re-
gioni (insieme a Trentino-Alto Adige e Lazio) che nel prossimo decennio, a differenza delle altre, 
non saranno colpite dallo spopolamento. Essa è, in effetti, una delle quattro che ha visto aumenta-
re leggermente la sua popolazione residente nell’ultimo anno solare (+0,2%).

Tabella 1 - PRINCIPALI INDICATORI DEMOGRAFICI. REGIONI ITALIANE. ANNI 2018 E 2019 

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat
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Anche se sarebbe prematuro fornire valutazioni o stime de�nitive e quantitativamente attendibili, 
è verosimile che la crisi sanitaria in atto del Covid-19 rappresenterà un elemento di rottura nella 
dinamica demogra�ca nazionale, condizionandola per mesi e, forse, persino anni.
Il primo e immediato effetto della pandemia sarà un incremento del tasso di mortalità, dovuto sia 
ai decessi per cause legate all’infezione da coronavirus (di cui i bollettini uf�ciali non costituisco-
no una stima attendibile, secondo gli esperti), sia ai decessi dovuti alla minore capacità di presa in 
carico delle patologie “ordinarie” (acute e croniche) e delle emergenze da parte di un sistema sani-
tario sotto pressione.
Sulla base di alcuni dati anticipatori della mortalità generale forniti dall’ISTAT, è possibile deli-
neare alcune caratteristiche del fenomeno. Le informazioni disponibili riguardano un campione di 
554 comuni lombardi, selezionati con criteri non casuali6 (e quindi non rappresentativi dell’intero 
universo). Le nostre osservazioni si limiteranno pertanto all’insieme dei dodici comuni capoluogo 
di provincia (tutti compresi nel campione dell’ISTAT), senza avanzare ipotesi sull’andamento del-
la mortalità per la restante parte del territorio regionale, per la quale non abbiamo a disposizione 
elementi conoscitivi suf�cienti. Si può evincere (Figura 2) che nel mese di marzo e nei primi quat-
tro giorni di aprile 2020, considerando tutte le cause di morte, i decessi hanno subito un’impen-
nata del 102% rispetto allo stesso periodo del 2019 (il confronto a parità di calendario consente di 
tenere sotto controllo gli effetti stagionali). Il legame tra l’incremento della mortalità e coronavi-
rus pare confermato dalla maggiore intensità del fenomeno nelle aree di più vasta diffusione della 
malattia nel mese di marzo. Le città in cui si sono osservati più elevati picchi di decessi sono infat-
ti Bergamo (+383%), Cremona (+287%), Lodi (+262%) e Brescia (+204%).
La scomposizione dei decessi per classi di età mostra che l’incremento ha riguardato maggiormen-
te le fasce anziane, che le osservazioni epidemiologiche preliminari individuano come le più espo-
ste all’esito fatale in seguito ad un’infezione da Covid-19. L’incremento è stato del 115% per i 
“giovani anziani” 65-74enni, del 123% per i 75-84enni e del 96% per gli ultra-85enni. L’incre-
mento delle morti tra gli uomini è stato del 133%, mentre tra le donne, mediamente più anziane 
ma meno a rischio di sviluppare forme gravi della malattia, del 78%.
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Oltre agli effetti sulla mortalità, che diverranno pienamente visibili soltanto in seguito ad accu-
rate indagini epidemiologiche, l’epidemia potrà avere delle ripercussioni anche sulla componente 
migratoria della dinamica demogra�ca, che verrà presumibilmente attenuata dalle disposizioni li-
mitanti le libertà e le occasioni di movimento, sia interno che da/verso l’estero. Bisognerà inoltre 
prendere in considerazione la profonda recessione economica anticipata da diversi osservatori per 
il 2020, che renderà più as�ttico il mercato del lavoro italiano, attenuando la mobilità degli occu-
pati e delle persone in cerca di impiego.
Alla luce di questi cambiamenti e al �ne di caratterizzare la situazione demogra�ca lombarda (e 
italiana in generale), evidenziando gli sviluppi più importanti per le loro ricadute sull’articolazio-
ne dei bisogni sociali, vogliamo nel seguito porre l’accento su tre macro-fenomeni che sembrano 
delinearsi con chiarezza: la senilizzazione, le migrazioni in entrata e l’individualizzazione dei nu-
clei familiari.
Il loro monitoraggio è precondizione fondamentale per l’indirizzo dell’attività di negoziazione ter-

Figura 2 - INCREMENTO PERCENTUALE DEL NUMERO DI DECESSI NEL PERIODO 1 MARZO - 4 APRILE 
2020 RISPETTO AGLI STESSI GIORNI DEL 2019. COMUNI CAPOLUOGO DELLA LOMBARDIA
2A. Incremento per fascia anagra�ca

2C. Incremento per comune capoluogo

2B. Incremento per genere della persona

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat
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ritoriale, dal momento che questi rappresentano le evoluzioni più importanti della domanda socia-
le espressa dalla popolazione residente, ponendo s�de cruciali ai sistemi di protezione e di assisten-
za ed anche ai meccanismi di inclusione e partecipazione. Riteniamo, infatti, che queste tre distin-
te tendenze presentino una comune caratteristica, ovvero un incremento del rischio di isolamento 
degli individui nel sistema dei rapporti economici, dei servizi e delle relazioni sociali.

Anziani e stranieri
L’invecchiamento della popolazione lombarda è un fenomeno in costante aumento, che si presenta 
in modo analogo nelle altre regioni italiane e, a un livello più generale, in tutto il pianeta (Figura 
3). L’Italia è il secondo paese dopo il Giappone per incidenza degli ultrasessantacinquenni, i quali 
in molte aree costituiscono ormai un quarto della popolazione residente (Tabella 1). Il processo ha 
avuto luogo in modo lineare e in tempi brevi, se consideriamo che soltanto nei primi anni Ottan-
ta appena un residente su otto aveva compiuto i sessantacinque anni, e investe molti aspetti della 
società italiana, generando anche preoccupazioni per l’emergere di squilibri intergenerazionali che 
hanno implicazioni rilevanti per il mercato del lavoro, la produttività, la tenuta della previdenza 
sociale e la pressione sul sistema sanitario e socioassistenziale.

Anche nelle aree più giovani della nostra regione (Brescia, Bergamo, Lodi, Monza-Brianza), gli 
ultrasessantacinquenni sono più di un quinto dei residenti e sono ormai vicini ad un quinto nelle 
aree più anziane meridionali di Mantova, Cremona e Pavia. Gli ultra-ottantacinquenni, una fascia 
anagra�ca in cui si riscontrano con elevata frequenza le condizioni di maggiore fragilità (precarie-
tà dello stato di salute, ridotta autonomia, mancanza di supporto informale, solitudine, …) hanno 
superato la soglia del 3% in tutti i comprensori ad eccezione di Bergamo.
La percentuale di ultrasessantacinquenni corrisponde, con un buon grado di approssimazione, a 
quella degli individui in età da pensione ed è di particolare interesse nello studio del mercato del 
lavoro e degli scenari previdenziali, ma non può essere identi�cata con una fascia anagra�ca carat-
terizzata da un decadimento �sico e cognitivo e dalla conseguente perdita di funzionalità e neces-
sità di assistenza. Infatti, i “giovani anziani” del 2018, grazie all’aumento del loro livello di istru-
zione, al miglioramento delle loro condizioni economiche e alla diffusione di stili di vita più sani, 

Figura 3 - INCIDENZA DEGLI ULTRASESSANTACINQUENNI SULLA POPOLAZIONE RESIDENTE. 
PERIODO 1952-2019. LOMBARDIA, ITALIA, MONDO 

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat e Banca Mondiale
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riescono a preservare uno stato di buona salute per un periodo di tempo che sarebbe parso inim-
maginabile soltanto pochi anni fa. L’essere anziano oggi nei paesi avanzati, soprattutto se si dispo-
ne di un buon livello di istruzione, non rappresenta una condizione di “dipendenza” dalle genera-
zioni più giovani, ma una fase della vita in cui l’individuo dispone di più tempo e può impiega-
re un prezioso capitale di esperienze per migliorare la propria qualità di vita e produrre welfare7.
D’altra parte, la crescita degli ultra-ottantacinquenni, che sono la fascia di età che meglio indivi-
dua quella degli anziani ad alto rischio di disabilità (e, quindi, più sovente bisognosi di assisten-
za continuativa), vedovanza ed erosione del capitale sociale (Robine et al., 2007) rappresenta un 
elemento di preoccupazione per l’aumento della domanda di servizi sanitari e socioassistenziali. 
Si prevede che tra il 2019 e il 2040 gli ultrasessantacinquenni residenti in Lombardia crescano 
da circa 2 milioni e 270mila unità a 3 milioni e 390mila (+ 49%) e gli ultra-ottantacinquenni da 
348mila a 579mila (+67%).
Gli ultrasessantacinquenni erano il 22,6% al primo gennaio del 2019 e, considerando soltanto la 
popolazione di cittadinanza italiana, il 25,1%. L’apporto della componente straniera alla struttu-
ra demogra�ca lombarda (11,7% il suo peso nel 2018) oltre a mantenere positivo il tasso di cre-
scita della popolazione (+3,3% negli ultimi dieci anni) ha infatti contribuito a limitarne l’invec-
chiamento (direttamente, grazie al pro�lo anagra�co degli immigrati, e indirettamente, grazie 
ai loro maggiori livelli di fecondità). La distribuzione per età della popolazione italiana residen-
te in Lombardia presenta la tipica struttura “a rombo” delle società in declino demogra�co, men-
tre la piramide della popolazione straniera ha una forma irregolare che evidenzia, da un lato, una 
base corposa (corrispondente alle coorti dei giovanissimi), un “rigon�amento” in corrisponden-
za delle fasce di età adulta (25-54) e un marcato assottigliamento nelle coorti più anziane (Figu-
ra 4). Questa composizione segnala una prevalenza di soggetti in età da lavoro ed anche più ele-
vati tassi di natalità.

Figura 4 - PIRAMIDE DELLE ETÀ. LOMBARDIA. ANNO 2019 

4A. Popolazione complessiva 4B. Popolazione straniera 4C. Popolazione italiana

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat
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Gli indicatori sul grado di invecchiamento della popolazione riportati nella Tabella 2 consentono 
di apprezzare alcune differenze territoriali: emerge un gruppo di comprensori orientali “giovani” 
(Bergamo e Brescia) e un gruppo di comprensori meridionali e montuosi “anziani” (Pavia, Cremo-
na, Mantova, Sondrio e Varese).
La senilizzazione non sembra avere una relazione diretta con la presenza straniera, come esempli-
�cano tre casi estremi: quello del Comprensorio di Mantova, nel quale coesistono un’elevata inci-
denza della componente straniera (12,9%) e un elevato indice di vecchiaia (177,9), e quelli di Ti-
cino-Olona e di Brianza, dove l’incidenza della popolazione straniera è signi�cativamente inferio-
re a quella regionale nonostante abbiano un livello di invecchiamento contenuto. Un’analisi al li-
vello dei comuni fa emergere, infatti, una relazione molto debole tra la percentuale di stranieri e 
la percentuale di ultrasessantacinquenni (r= -0,21). In media, al crescere della presenza straniera 
nei comuni lombardi diminuisce solo in misura modesta il loro grado di invecchiamento: gli stra-
nieri, pertanto, contribuiscono in molti casi al contenimento dell’età media in territori che altri-
menti si troverebbero in uno stato avanzato di senescenza della popolazione. Bisogna considerare 
inoltre che l’elevata incidenza dei grandi anziani può alimentare un mercato di cura della perso-
na nel quale trovano posto in prevalenza le donne immigrate. Queste osservazioni impongono di 
prestare attenzione alla composizione della popolazione delle diverse realtà locali, dove le temati-
che dell’invecchiamento e quelle dell’integrazione degli stranieri possono coesistere e far emerge-
re una domanda sociale articolata. In particolare, la crescita di parte migratoria dei grandi insedia-
menti con popolazione superiore ai 50.000 abitanti, dove la popolazione straniera ha ormai supe-
rato il 17%, si accompagna ad un maggiore invecchiamento rispetto ai comuni di medie dimen-
sioni (Tabella 3).

Alcune dimensioni caratterizzanti i comuni lombardi sembrano avere una buona capacità esplica-
tiva delle variabili demogra�che qui considerate. In primo luogo, classi�cando i comuni per am-
piezza demogra�ca, osserviamo una situazione di malessere nei piccolissimi comuni �no a 1.000 

4C. Popolazione italiana

Tabella 2 - PRINCIPALI INDICATORI DEMOGRAFICI. COMPRENSORI LOMBARDI. ANNO 2019

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat



abitanti, dove la percentuale di stranieri è più contenuta (7,1%) e l’invecchiamento ha raggiun-
to uno stadio più avanzato (ogni 100 individui di età inferiore ai 15 anni sono presenti più di 226 
ultrasessantacinquenni). Non sorprende quindi, in considerazione della dinamica negativa della 
nati-mortalità, che in questo insieme di comuni si sia veri�cata una riduzione molto signi�cativa 
della popolazione nell’ultimo decennio (-5,1%). La relazione tra invecchiamento e ampiezza de-
mogra�ca del comune rivela una peculiare forma “a U”: l’indice di vecchiaia diminuisce �no alla 
classe di ampiezza 3.001-5.000 abitanti per poi aumentare costantemente al crescere dell’ampiez-
za comunale. La percentuale di stranieri, invece, ha una relazione positiva e monotòna con la classe 
di ampiezza comunale (dal 7,1% nei piccolissimi comuni al 17,5% nei grandi comuni).
Il grado di urbanizzazione dei comuni sembra avere una funzione esplicativa analoga alla classe di 
ampiezza demogra�ca: la percentuale di stranieri cresce all’aumentare dell’urbanizzazione, men-
tre il livello di invecchiamento è più contenuto nei comuni a media urbanizzazione sia rispetto ai 
comuni a urbanizzazione bassa sia rispetto ai comuni a urbanizzazione alta, riproponendo una re-
lazione a U.
In�ne, maggiore la classe di altimetria, minore l’incidenza degli stranieri e maggiore il grado di 
invecchiamento. I comuni pianeggianti e di collina presentano un’analoga struttura anagra�ca 
della popolazione mentre i comuni di montagna, situati in aree interne con tendenza alla perdi-
ta demogra�ca, si distinguono per un indice di vecchiaia signi�cativamente più elevato rispetto a 
quello regionale e per un calo della popolazione residente complessiva (-1,2%).

Le nuove famiglie
Le dinamiche demogra�che �n qui descritte si inscrivono in quadro di rapida evoluzione negli sti-
li di vita, che potremmo sintetizzare con la formula della “frammentazione”, legata ad almeno due 
processi distinti: l’“assottigliamento”, che consiste nella riduzione del numero medio di componenti 
per nucleo familiare per effetto della denatalità; la “nuclearizzazione”, ovvero la divisione delle fami-
glie tradizionali estese e, in parte, delle coppie con �gli e senza �gli in nuclei autonomi dove i single 
adulti, i monogenitori e i single anziani hanno un’incidenza maggiore rispetto al passato.
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Tabella 3 - PRINCIPALI INDICATORI DEMOGRAFICI PER CLASSI DI COMUNI. LOMBARDIA. ANNO 2019

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat



In altri rapporti abbiamo osservato la tendenza di lungo periodo all’aumento del numero delle fa-
miglie e, di conseguenza, alla riduzione della loro dimensione (IRES Lucia Morosini, 2017), la 
quale sembra essere proseguita negli ultimi anni in Lombardia, dove il numero medio di compo-
nenti per famiglia è sceso �no a 2,2 nel 2019 (era di 2,3 nel 2007 e di 2,5 nei primi anni Duemi-
la). Questo è un risultato prodotto prevalentemente dall’incremento del numero di famiglie com-
poste da individui soli, che ha raggiunto il 34,5%, partendo da valori vicini al 25% nei primi anni 
Duemila (Figura 5A): un cambiamento che trova corrispondenza nella nuova composizione del-
la popolazione residente per stato civile e che mostra come, anno dopo anno, l’incidenza dei celi-
bi e delle nubili si stia avvicinando a quella dei coniugati e delle coniugate (Figura 5B). Ha avu-
to un ruolo importante nel processo di frammentazione anche la crescita delle famiglie costituite 
da nuclei senza �gli o da nuclei monogenitoriali, che hanno acquisito un peso maggiore a danno 
dei tradizionali nuclei con �gli (Figura 5C), i quali tuttavia sono aumentati dal 50,8% al 51,9% 
nell’ultimo triennio.
Le famiglie numerose (con 5 o più componenti) nel 2018-2019 costituivano il 4,5% (dato medio 
del biennio): si tratta di un valore vicino alla media del ventennio precedente, sul quale presumi-
bilmente incidono i comportamenti riproduttivi e di co-residenza della popolazione straniera in 
aumento. Pertanto, se negli ultimi anni l’aumento delle famiglie unipersonali si con�gura come la 
prosecuzione di un trend di lungo periodo, lo stesso non si può dire per le famiglie numerose che, 
in seguito a una lunga storia di declino, dopo aver toccato il loro punto più basso (4,0%) alla �ne 
degli anni Duemila, hanno poi incrementato il loro peso, anche grazie al ruolo delle famiglie este-
se, che continuano a costituire una quota non trascurabile dell’intero universo (3,5%). Quest’ulti-
ma tipologia è costituita dalle forme di convivenza che comprendono più di un nucleo (coppie o 
monogenitore) e dalle famiglie con un solo nucleo e altri membri aggregati e rappresentano spes-
so delle forme di adattamento alle dif�coltà transitorie o strutturali che gli individui incontrano 
nel loro corso di vita: perdita dell’impiego, divorzio o separazione, disabilità, peggioramento del-
le condizioni di salute che può condurre ad uno stato di non autosuf�cienza.
Nonostante la percentuale di vedovi/e sul totale della popolazione sia in lieve diminuzione (pre-
sumibilmente per effetto della tendenza ad un allineamento tra la speranza di vita degli uomini 
e delle donne), la percentuale di famiglie composte da persone sole ultrasessantenni è aumentata 
di 3,5 punti percentuali in 10 anni �no a raggiungere il 18,5% nel 2019. Su questo risultato può 
avere inciso sia la diffusione dei divorzi e delle separazioni8 sia l’indebolimento dell’usanza del ri-
congiungimento con i �gli in seguito alla morte del coniuge o al sopraggiungere di altre situazioni 
di dif�coltà: si tratta di un aspetto con implicazioni ambivalenti, perché evidenzia sia un aumen-
to delle forme di vita indipendente – che va interpretato positivamente – sia quello del rischio di 
trovarsi senza un supporto nel momento del bisogno. Oltre due terzi degli anziani soli sono don-
ne: una categoria particolarmente fragile dal punto di vista del supporto familiare, dello stato di 
salute, delle possibilità di spostamento e anche del reddito, potendo disporre, rispetto ai coetanei 
maschi, di trasferimenti pensionistici più bassi, in media, che tendono a crescere solo in tarda età, 
quando aumentano i casi di vedovanza e quindi le prestazioni di reversibilità.
Il problema degli anziani soli, soprattutto se in cattiva salute e residenti in aree rurali, rischia di 
essere aggravato dalle norme di sanità pubblica �nalizzate alla gestione dell’emergenza Covid-19. 
Un distanziamento sociale mirato, infatti, colpirebbe in modo selettivo le fasce più anziane, sia 
perché composte da soggetti più a rischio, da un punto di vista epidemiologico, sia perché non im-
pegnate in attività garantite (lavoro e istruzione).
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Figura 5 - ALCUNE CARATTERISTICHE DELLE FAMIGLIE LOMBARDE. PERIODO 2009-2019 

5A. Incidenza di alcune 
tipologie sul totale delle 
famiglie (media dell’anno 
di riferimento e di quello 
precedente)

5B. Composizione 
della popolazione 
per stato civile

5C. Incidenza sul totale 
dei nuclei (media dell’anno 
di riferimento e di quello 
precedente)

Nota: la famiglia è costituita dall’insieme delle persone coabitanti legate da vincoli di matrimonio o parentela, af�nità, adozione, tu-
tela o affettivi; il nucleo è l’insieme delle persone che formano una coppia con �gli celibi o nubili, una coppia senza �gli, un genitore 
solo con �gli celibi o nubili. Una famiglia può coincidere con un nucleo, può essere formata da un nucleo più altri membri aggrega-
ti, da più nuclei (con o senza membri aggregati), o da nessun nucleo (persone sole, famiglie composte ad esempio da due sorelle, da 
un genitore con �glio separato, divorziato o vedovo, eccetera).

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat
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LA SALUTE 
La salute è una dimensione essenziale del benessere individuale poiché incide su tutti gli aspetti 
della vita delle persone: le condizioni di vita, i comportamenti, le relazioni sociali, le opportunità, 
le prospettive degli individui e quelle dei loro familiari.
Il �lo rosso di questa sezione è come riconoscere i fattori e le disuguaglianze più importanti che pe-
sano negativamente sulle condizioni di salute degli anziani in Lombardia, capire come e con quale 
intensità questi aspetti si declinano a livello territoriale, comprendere in che modo i diversi gra-
dienti – socio-demogra�ci, di carattere economico, ecc. – contribuiscono a determinare situazioni 
di benessere e di disagio, per giungere in�ne a pensare ad alcune contromisure e proposte.
Un punto di partenza è che qualunque sia la dimensione di salute che si consideri (quella �sica, 
mentale, funzionale, soggettiva) la vera differenza tra la condizione “anziana” e quella delle età 
adulte è uno stato di salute più precario (Preston e Wang 2006; Caselli e Egidi 2011).
Ciò implica, da un lato, che la sostenibilità sociale ed economica dell’invecchiamento è legata so-
prattutto alla possibilità che la salute possa continuare a migliorare (Christensen et al. 2009), 
dall’altro, che le politiche rivolte agli anziani dovrebbero assumere la “consapevolezza” che quan-
do gli anziani godono di buone condizioni di salute sono persone simili alle altre, hanno un enor-
me potenziale ed esprimono bisogni importanti in termini di vita attiva.

I fattori di rischio 
Tra i comportamenti dannosi, comunemente de�niti come fattori di rischio, vengono individuati 
tra gli altri, il sovrappeso, la scarsa attività �sica e scorrette abitudini alimentari. 
Come si legge nel Rapporto Istat 2017 sui fattori di rischio9, il sovrappeso è – in coerenza con le 
classi�cazioni OMS – uno tra i maggiori fattori che incidono sull’insorgenza di malattie cardiova-
scolari, tumori e diabete. Nel 2018 la quota di persone con età pari o superiore ai 18 anni in ecces-
so di peso in Lombardia era pari al 41,3%10, un valore più basso del parametro nazionale (46,1%) 
e di quello rilevato nel Nord-Ovest (42,4%). Il dato più preoccupante è che la popolazione lom-
barda in eccesso di peso è cresciuta di circa tre punti percentuali negli ultimi tredici anni.
L’eccesso di peso è strettamente legato sia alla sedentarietà sia ad una scorretta alimentazione. Nel 
2018, in Lombardia il 27,2% delle persone con un’età superiore ai 3 anni non praticava alcun tipo 
di attività �sica, un valore più alto della media del Nord (26,2%) e molto più basso, invece, del 
parametro nazionale (35,9%). Va tuttavia osservato come la tendenza a non praticare attività �si-
ca o sport aumenti con il crescere dell’età e nella popolazione con titoli di studio bassi: infatti, i 
dati disponibili a livello nazionale mostrano che tra le persone ultra75enni la quota dei sedenta-
ri è pari al 71,3% della popolazione di riferimento, un valore che cresce �no al 78,1% se si consi-
dera la sola componente femminile della popolazione anziana. Anche tra i “giovani anziani” di età 
compresa tra i 65 e i 74 anni residenti in Italia la propensione a svolgere attività �sica è più bas-
sa rispetto alla popolazione complessiva (47,3% di sedentari). Considerando il totale della popo-
lazione con più di 65 anni, inoltre, ben il 73,1% di coloro che sono in possesso della sola licenza 
elementare ha uno stile di vita sedentario, mentre tra i laureati la quota di chi non fa sport né at-
tività �sica si abbassa al 34,6%11, suggerendo che le disuguaglianze sul piano del reddito e del li-
vello culturale possano tradursi facilmente in disuguaglianze di salute.
Allo stesso modo, la letteratura mette in risalto il ruolo di una corretta alimentazione nel preve-
nire malattie croniche in età adulta: l’indicatore più comunemente scelto per esaminare questa 
condizione è quello del consumo di frutta e verdura giornaliero nella popolazione. Secondo l’I-
STAT, nel 2018 l’82,3% della popolazione lombarda di tre anni e più consuma questi alimenti 
almeno due volte al giorno, una quota in linea con quella rilevata, in media, nel Nord (l’82,2%) 
e nel Centro (82,4%) e molto più alta invece dei parametri nazionale (80,8%) e del Mezzogior-
no (77,8%)12. 



Le condizioni di salute
La Lombardia è una delle regioni più longeve: nel 2018 la speranza di vita alla nascita è di 85,7 
anni per le donne e 81,3 per gli uomini, in linea con i valori medi rilevati nel Nord. Il dato rela-
tivo all’intera popolazione lombarda è pari a 83,4, poco più alto della media nazionale (83,0), con 
valori più bassi rilevati nella provincia Sondrio (82,5) e nelle province meridionali di Pavia (82,3), 
Cremona (82,9), Mantova (83,2) e Lodi (82,8). La speranza di vita a 65 anni è pari invece a 21,1 
anni (con valori compresi tra i 20,2 rilevati nella provincia di Pavia e i 21,5 in quella di Lecco)13. 
A questa longevità, però, non si accompagna una speranza di vita in buona salute altrettanto alta 
(58,8 anni, meno del valore medio del Nord, dove si attesta a 59,3) e neanche un’elevata speran-
za di vita libera da limitazioni a 65 anni di età14 (10,7 anni, poco più alta rispetto ai 10,7 rileva-
ti per il Nord). La situazione lombarda, da questo punto di vista, risulta migliore rispetto a quan-
to si rileva mediamente nel resto del Paese, un dato che potrebbe essere legato non solo ai più ele-
vati livelli d’istruzione della sua popolazione che permettono, ad esempio, stili di vita più saluta-
ri, ma anche a più elevati livelli di reddito. D’altra parte, il tasso standardizzato (per 10mila resi-
denti) di mortalità per demenza o malattie del sistema nervoso per gli ultra65enni lombardi, pari 
a 33,2 nel 2016 risulta più alto del valore medio nazionale (31,2) e, soprattutto, più elevato di cir-
ca 9 punti rispetto a quanto rilevato nel 2005 (24,2); si tratta di un dato strettamente correlato al 
progressivo invecchiamento della popolazione che, come sappiamo, riguarda maggiormente le re-
gioni del Nord15. 
In�ne, i dati riportati di seguito – provenienti dall’indagine Istat sugli Aspetti della vita quoti-
diana – mostrano che negli ultimi nove anni le condizioni di salute della popolazione sono leg-
germente peggiorate, sia a livello Italia sia per quanto riguarda la Lombardia. La nostra regione, 
infatti, pur mostrando un leggero vantaggio sul resto del Paese, vede diminuire la quota percen-
tuale di persone in buona salute (dal 69,8% del 2009 al 69,4% del 2018). La riduzione dei mala-
ti cronici è stata molto contenuta (-0,4 punti percentuali) e cela inoltre un incremento della quota 
percentuale di coloro che si trovano in una condizione di comorbilità, trovandosi a convivere con 
più di una patologia: questi sono passati dal 19,2% al 21%. Va tuttavia considerata positivamen-
te la crescita (dal 44,1% al 47,8%) della percentuale di malati cronici che dichiarano di trovarsi 
in condizioni di buona salute, un dato che accomuna la Lombardia alla quasi totalità delle regioni 
comparabili e che potrebbe segnalare l’accresciuta capacità di risposta delle terapie mediche e del-
la presa in carico da parte della rete di assistenza territoriale.
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A fronte del progressivo invecchiamento della popolazione si può, quindi, immaginare che lo sce-
nario appena tratteggiato, destinato a cambiare ancora nei prossimi anni, vedrà crescere sempre 
più il numero delle persone che si trovano in una condizione di limitazione e che necessitano, di 
conseguenza, di un’assistenza di tipo continuativo (Long Term Care, LTC). La s�da sul tavolo delle 
policies è quella di riuscire a soddisfare questa crescente complessità di bisogni degli anziani, auto-
suf�cienti e non, con interventi adeguati da parte del sistema sanitario e della protezione sociale, a 
maggior ragione in un Paese come l’Italia in cui – esplicitamente o meno – si è fatto a lungo af�-
damento, in termini di spesa e di cura, sul ruolo della famiglia. A questo proposito, occorre osser-
vare come la parte di welfare che �no ad ora è stata appannaggio della famiglia sia destinata inevi-
tabilmente a decrescere con il tempo, poiché il rapporto tra la popolazione adulta (50-75 anni) po-
tenzialmente in grado di prendersi cura di quella anziana (oltre i 85 anni) presenta un trend in di-
minuzione nel tempo a cui farà seguito, inevitabilmente, una diminuzione delle cure intergenera-
zionali. In Lombardia, infatti, all’inizio del 2019 il rapporto tra la fascia di popolazione compresa 
tra i 50 e i 75 anni e gli ultra85enni, de�nito come OOSR (Oldest-Old Support Ratio)16, era pari 
a 9,4, poco più della metà del valore rilevato nel 2005 (16,3). Si tratta di una riduzione signi�cati-
va, tale da indurci ad esprimere forte preoccupazione per gli effetti sui costi dell’assistenza per an-
ziani non autosuf�cienti, dal momento che tale dinamica è destinata continuare.
Va considerato che anche la crescente partecipazione femminile al mercato del lavoro, soprattut-
to nelle coorti più giovani, mette in crisi la sostenibilità del modello italiano di welfare “famili-
stico”, nel quale il supporto alle generazioni più anziane è sostenuto da una divisione dei compi-
ti di stampo tradizionale che assegna alle donne maggiori responsabilità nella sfera domestica (Sa-
raceno, 2003).
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Tabella 4 - POPOLAZIONE SECONDO LA CONDIZIONE DI SALUTE. 
ANNO 2019 E VARIAZIONE 2009/2018

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Istat



28 Numero 7/8 • Luglio-Agosto 2020

Le condizioni economiche
Da alcuni anni la Lombardia attraversa una fase di moderata crescita economica, in relazione ad al-
tre aree del paese con un tessuto produttivo più fragile nelle quali l’eredità della crisi è stata una 
più lunga e profonda stagnazione. Tra il 2012 e il 2018, il PIL misurato a prezzi costanti è cre-
sciuto del 5,3% (in Italia e nel Centro-Nord soltanto del 3,5% e del 4,3%, rispettivamente), su-
perando i livelli del 2007-2008. Bisogna tuttavia osservare che nel 2018, ultimo anno per il quale 
sono disponibili stime a consuntivo, il livello di ricchezza pro capite era ancora inferiore del 2,1% 
rispetto al 2008, evidenziando che la nostra regione non aveva ancora superato il solco prodotto 
dalla Grande Recessione. Nello stesso periodo, il reddito disponibile delle famiglie consumatrici 
in valori pro capite si è ridotto del 7,4%, principalmente per effetto della mancata ripresa del po-
tere d’acquisto dei lavoratori dipendenti, mentre è aumentata lievemente la spesa pro capite per 
consumi �nali sul territorio (+1,6%). In questo scenario di parziale ripresa dell’attività economi-
ca, si sono innestati nel 2019 alcuni fattori di incertezza, in particolare: le tensioni politiche in-
terne al Paese che hanno generato preoccupazioni sui mercati �nanziari circa il suo posizionamen-
to nello scacchiere internazionale e la sostenibilità del suo debito pubblico; gli esiti incerti della 
vicenda Brexit; la crisi dell’automotive che si è riverberata lungo la catena del valore tedesco che ha 
molti punti di congiunzione con le produzioni del Nord Italia; l’escalation della “guerra dei dazi” 
che ha rallentato il commercio internazionale. Negli ultimi mesi dell’anno era opinione diffusa 
tra gli osservatori che dopo un 2019 di sostanziale stagnazione (+0,3% la dinamica del PIL italia-
no), il 2020 avrebbe portato una lieve ripresa. Tuttavia, l’emergenza sanitaria del Covid-19 ha in-
dotto una repentina revisione delle aspettative, facendo presagire l’inizio della più grave recessio-
ne mondiale dal 1929: il Fondo Monetario Internazionale (2020) ha previsto, sotto le premesse di 
uno “scenario base” in cui la pandemia si dissolverebbe nella seconda metà dell’anno, un calo del 
prodotto interno lordo mondiale del 3%, ben più profondo di quello veri�catosi durante la cri-
si �nanziaria del 2008 (-0,1%). L’Italia, con un -9,1%, subirebbe la contrazione più pesante tra le 
nazioni europee dopo la Grecia, cui dovrebbe seguire un rimbalzo del 4,8% nel 2021 (Tabella 5).
Questi scenari infausti prendono in considerazione gli effetti delle misure di distanziamento socia-
le messe in campo dagli stati e dagli individui per mitigare il contagio, che hanno l’effetto inde-

Tabella 5 - TASSO DI CRESCITA DEL PRODOTTO INTERNO LORDO NEL 2020 E NEL 2021: 
STIME DI APRILE 2020

Fonte: dati FMI
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siderato di produrre un calo della domanda e una crisi dell’offerta, colpendo in modo non omoge-
neo i diversi settori economici, tra i quali risultano particolarmente penalizzati gli esercizi ricetti-
vo-alberghieri e diversi comparti dell’industria (come l’automotive). La peculiarità della “Crisi del 
Lockdown”, rispetto a quella del 2008, è che gli stati non possono mettere in atto le ordinarie mi-
sure di stimolo per l’attività economica, la quale viene anzi limitata d’imperio al �ne di contene-
re la diffusione del virus e lo stress sul sistema sanitario. Alcuni dati recentemente diffusi consen-
tono di inquadrare la portata delle conseguenze economiche anche a livello regionale. Una prima 
proxy della stagnazione delle attività, riferita da Assolombarda (2020), riguarda il calo tendenzia-
le pari al 22,1% dei consumi energetici regionali durante la settimana tra il 6 e il 12 aprile. I dati 
disponibili sulla mobilità riferiscono un 67% di spostamenti in meno verso i luoghi di lavoro nel-
la giornata dell’11 aprile rispetto alla baseline del periodo compreso tra il 3 gennaio e il 6 febbra-
io (fonte: Google COVID-19 Community Mobility Reports) e un -36,7% di volumi di merci in 
transito nell’aeroporto di Malpensa (dati SEA che confrontano la settimana tra il 30 marzo e il 5 
aprile con lo stesso periodo del 2019). Un’indagine condotta a �ne marzo dal Centro Studi Asso-
lombarda su un campione di 1.414 imprese dell’industria e dei servizi operanti nelle province di 
Milano, Lodi e Monza-Brianza rileva che il 73% delle aziende, alla data di rilevazione, erano chiu-
se, parzialmente chiuse o in procinto di chiudere. Il 69% aveva fatto ricorso o era in procinto di ri-
correre agli ammortizzatori sociali.
La s�da di questi giorni è quella di individuare e adottare tempestivamente le misure di conteni-
mento più ef�caci, salvaguardando le attività a basso rischio che possono essere svolte rispettan-
do il distanziamento sociale. È essenziale infatti non disperdere la capacità produttiva, il capitale 
umano, le relazioni economiche, i legami tra lavoratori e imprese: risorse che saranno essenziali per 
una ripresa. Per sostenere gli operatori dei settori più colpiti, i quali dovranno ricorrere in molti 
casi agli ammortizzatori sociali, e per far fronte ai costi necessari a garantire il funzionamento del 
sistema sanitario17 bisognerà inoltre reperire risorse sia tramite la leva �scale (saranno forse inevi-
tabili contributi da parte di pensionati e lavoratori pubblici, il cui reddito non è stato al momento 
intaccato) sia tramite l’indebitamento (in questa direzione va il quantitative easing da 750 miliardi 
disposto dalla BCE per l’acquisto di titoli pubblici e privati e di commercial paper).
È presto per anticipare quanto pesanti saranno le conseguenze sociali di questa crisi: molto dipen-
derà dalla sua durata, dalla capacità di migliorare la risposta sanitaria, da quella di trovare sistemi 
di distanziamento sociale che preservino la mobilità e le possibilità di interagire nei luoghi di la-
voro, da quella di cogliere le opportunità di cambio tecnologico, dai nuovi impulsi che verranno 
forniti all’iniziativa privata. In ogni caso, è prevedibile che la sofferenza della produzione si river-
bererà sul mercato del lavoro, colpendo le diverse fasce della popolazione in maniera molto diffe-
renziata. Saranno penalizzati soprattutto i lavoratori dei settori a rischio, i dipendenti delle picco-
le e microimprese, gli autonomi e i lavoratori atipici che non dispongono di tutele (si pensi al caso 
dei lavoratori con contratti a chiamata o a quello degli addetti ai servizi domestici).
Secondo alcune stime anticipatorie di Goldman Sachs, il tasso di disoccupazione italiano nel 2020 
passerà dal 9,9% al 17%, superando i livelli record raggiunti nel 2014 (12,7%). La crisi del mer-
cato del lavoro, soprattutto se si rivelerà duratura, potrebbe far crescere signi�cativamente il nu-
mero dei poveri, aggravando una situazione che già risulta deteriorata rispetto alla fase precedente 
alla Crisi Finanziaria 2008-2014. La Tabella 6 mostra come, nonostante la parziale ripresa dell’at-
tività economica e l’incremento dell’occupazione, le sacche della povertà si siano ingrossate duran-
te l’ultima decade: dal 2007 al 2018, la percentuale di famiglie della Lombardia in condizioni di 
povertà relativa è passata dal 3,6% al 6,6%, mentre hanno avuto incrementi meno signi�cativi il 
tasso di persone a rischio di povertà e quello di persone in grave deprivazione materiale. Quest’ul-
timo indicatore si è portato su valori molto più contenuti nel 2018, secondo una dinamica che po-
trebbe essere ricondotta all’entrata in vigore del ReI, prima forma quasi universalistica di soste-
gno al reddito introdotta in Italia.



Sarà quindi cruciale trovare gli strumenti adatti per contenere gli effetti dello shock economico sul 
potere d’acquisto delle famiglie e anche mettere in atto le misure necessarie af�nché questi siano 
transitori e non generino condizioni di disoccupazione e incapienza durature. Particolare attenzio-
ne andrà rivolta alle famiglie giovani e a quelle con �gli a carico, maggiormente esposte agli ef-
fetti del ciclo economico. Molte imprese falliranno, molti posti di lavoro verranno persi: bisogne-
rà non disperdere e riquali�care il capitale umano dei lavoratori colpiti. A questo proposito, nono-
stante le ingenti risorse messe a disposizione dallo stato centrale, il Reddito di Cittadinanza non 
sembra aver raggiunto gli obiettivi auspicati, né dal lato del sostegno al reddito né dal lato delle 
politiche attive. Sul primo punto, abbiamo discusso altrove (IRES Lucia Morosini, 2019b) le cri-
ticità dello strumento che lo rendono inadatto ad individuare ef�cacemente le situazioni di vulne-
rabilità, che qui elenchiamo sinteticamente:

• I requisiti stringenti sulla residenza, che escludono larga parte degli stranieri, una categoria a 
forte rischio di povertà.
• La scala di equivalenza regressiva che penalizza le famiglie numerose.
• Il mancato riconoscimento delle differenze territoriali nel livello dei prezzi, che penalizzano le 
aree con un più elevato costo della vita, come la nostra regione. Sulla base dei dati disponibili sem-
bra che in Lombardia, nonostante una signi�cativa percentuale di popolazione viva in condizioni 
di indigenza o di disagio economico, l’accesso al RdC sia molto limitato, interessando meno del 
2% dei residenti (Tabella 7).
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Tabella 6 - INDICATORI DI POVERTÀ E DI DISAGIO ECONOMICO. GRANDI REGIONI DEL NORD ITALIA. 
PERIODO 2007-2018

Fonte: dati Istat



Resta poi irrisolto il nodo dell’ef�cacia delle politiche attive previste nei Patti per il Lavoro e nei 
Patti per l’Inclusione sociale. La fusione delle funzioni di contrasto alla povertà e di attivazione al 
lavoro in un unico strumento presta il �anco a diversi meccanismi perversi, generando pericolose 
“trappole di povertà”, che disincentivano la ricerca di un lavoro poiché i guadagni che si otterreb-
bero non sono suf�cienti per compensare adeguatamente la perdita dei trasferimenti sociali18. Ha 
suscitato forti perplessità inoltre la scelta di perseguire la strada già battuta (senza successo) dei 
centri per l’impiego potenziati da migliaia di “navigator” spesso privi di competenze speci�che: 
essa sembra ricondurre il problema della disoccupazione al mancato incrocio tra domanda e offerta 
di lavoro, senza fornire adeguate risposte all’esigenza di aumentare l’offerta di manodopera quali-
�cata attraverso la formazione e di aumentare la domanda attraverso ef�caci politiche di sviluppo.
Un aspetto spesso poco considerato delle condizioni reddituali-patrimoniali della popolazione è 
la situazione abitativa. In Lombardia, ogni 100 euro di reddito, 11,5 sono destinati in media alle 
spese per l’abitazione. Il 76,7% delle famiglie gode di un’abitazione di proprietà mentre il 23,3% 
ha un contratto di af�tto (dati ISTAT riferiti al 2018), che rappresenta una delle principali voci 
di spesa, soprattutto nelle aree metropolitane. La percentuale di famiglie locatarie era limitata al 
19,5% nel 2008. Al sopraggiungere di situazioni di dif�coltà individuale o al mutare delle con-
dizioni del mercato immobiliare, possono quindi veri�carsi dilazioni e rateizzazioni dei pagamen-
ti della parte locataria o anche situazioni di morosità, spesso incolpevole. I provvedimenti di sfrat-
to emessi durante l’anno (qui espressi nella forma di tassi per 1.000 famiglie) e rilevati dal Mini-
stero dell’Interno (Anni vari) esprimono pertanto un indicatore di disagio abitativo grave sul qua-
le gli enti locali sono chiamati a intervenire, sia mettendo in atto piani ef�caci di edilizia abitati-
va in una logica di lungo periodo, sia “tamponando” le situazioni critiche di morosità incolpevole 
attraverso la predisposizione di soluzioni anche provvisorie per le famiglie colpite da sfratto oppu-
re sostegni economici mirati alla copertura del canone. Anche se il conteggio effettuato dal Mini-
stero dell’Interno comprende gli sfratti effettuati per necessità del locatore o per �nita locazione, 
questi rappresentano appena l’8% del totale. La maggior parte degli sfratti è determinata da mo-
rosità o altre ragioni riconducibili all’inquilino.
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Tabella 7 - NUCLEI BENEFICIARI DEL REDDITO DI CITTADINANZA E PERSONE COINVOLTE. 
MARZO 2020. ITALIA, LOMBARDIA E PROVINCE

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Inps e Istat



Questa forma di disagio non discende necessariamente ed esclusivamente dalle condizioni mate-
riali della popolazione, ma ha a che fare anche con i modelli abitativi prevalenti. Così sembra logi-
co assumere (e alcune veri�che effettuate sembrano confermarlo) che la diffusione degli sfratti sul 
territorio nazionale abbia una relazione diretta con la percentuale di individui che vivono in af�t-
to e non soltanto con le condizioni economiche delle famiglie.
Nel 2018 in Lombardia sono stati emessi 8.752 provvedimenti di sfratto ogni 1.000 famiglie re-
sidenti (il 25% in meno rispetto all’anno precedente). È un tasso inferiore a quello della maggior 
parte delle grandi regioni italiane che, tuttavia, se studiato per provincia, consente di individuare 
alcune situazioni di particolare criticità (Tabella 8). Se nelle province di Sondrio, Bergamo e Lecco 
il tasso di sfratti risulta molto contenuto, in quelle di Pavia e Varese supera il valore di 3 per mille 
famiglie, suggerendo che la questione abitativa meriti un’attenzione particolare in questi territori. 
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Tabella 8 - PROVVEDIMENTI DI SFRATTO EMESSI NEL 2018. ITALIA, GRANDI REGIONI DEL NORD 
E PROVINCE DELLA LOMBARDIA

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Ministero dell’Interno e Istat
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ANALISI QUANTITATIVA DEGLI ACCORDI 
Questo capitolo è dedicato all’analisi quantitativa dell’attività negoziale svolta in Lombardia nel 
corso del 2019. Seguendo lo schema proposto nei precedenti rapporti, verranno illustrate le ca-
ratteristiche della negoziazione attraverso confronti spaziali e temporali. Nel dettaglio, concen-
treremo l’attenzione sul tipo di enti �rmatari, sulle loro caratteristiche e sulle tematiche ogget-
to di negoziazione.
Complessivamente, sono 437 gli accordi validi per il 2019: un dato che interrompe una tendenza 
positiva iniziata nel 2014, culminata con il massimo di 491 accordi raggiunto nel 2018.

Come negli anni precedenti, la maggior parte dei documenti (397) rappresentano accordi sigla-
ti con singoli comuni (dei quali 162 accordi in senso stretto, 133 verbali di incontro e 102 proto-
colli d’intesa), 13 con comuni associati in unioni19, 12 con gli Ambiti di Zona (enti sovracomu-
nali deputati alla gestione associata dei servizi), 7 con le Agenzie di Tutela della Salute, 2 con le 
Aziende Socio Sanitarie Territoriali, 1 con una Residenza Sanitaria Assistenziale, 2 con le Comuni-
tà Montane (Tabella 9). Come nel 2018, non sono stati sottoscritti accordi con i Consigli di Rap-
presentanza dei Sindaci, mentre è ripresa l’attività negoziale con la Regione Lombardia (2 accor-
di) e con l’ANCI (1 accordo).

Figura 6 - EVOLUZIONE DEL NUMERO COMPLESSIVO DI ACCORDI. LOMBARDIA. PERIODO 2010-2019 

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia



L’interlocuzione con la Regione e l’ANCI va considerata positivamente perché consente di valicare 
i limiti comunali, ampliando sia le materie che possono essere oggetto di negoziazione sia la popo-
lazione potenzialmente interessata dalle decisioni assunte da parte degli enti �rmatari. Cionono-
stante, nel 2019 la negoziazione in Lombardia ha accentuato la sua tendenza a privilegiare l’inter-
locuzione con i comuni in forma singola. Rispetto all’anno precedente, gli accordi di questo tipo, 
pur essendo diminuiti di 22 unità in valori assoluti, sono passati dall’88% al 94% del totale. Per 
quanto riguarda gli enti sovracomunali, si rileva un aumento dell’attività soltanto con le comuni-
tà montane, essendosi aggiunto l’Oltrepò Pavese all’Alta Valtellina. Sono diminuiti invece gli ac-
cordi con le ATS (da 12 a 7), con le ASST (da 8 a 2) e con gli Ambiti di Zona (da 14 a 12), enti che 
hanno assunto negli ultimi anni maggiori competenze nell’organizzazione dei servizi, più orienta-
ta ad una gestione associata rispetto al passato.
Come già evidenziato nei precedenti rapporti, il calo della negoziazione con gli Ambiti di Zona è 
particolarmente rilevante se si osserva un arco di tempo più esteso. Nel 2015, infatti, gli accordi 
siglati con questi enti sono stati 82, un numero che si è bruscamente ridotto nel 2016 senza più 
mostrare segnali di ripresa. A questo proposito, rileviamo che la promozione di attività negoziali a 
livello sovracomunale presenta numerosi vantaggi perché può rispondere a speci�che criticità che 
talvolta af�iggono la prassi tradizionale, quando questa identi�ca l’ente comunale come interlocu-
tore privilegiato. Infatti, la contrattazione svolta al livello degli ambiti territoriali e degli altri enti 
sovracomunali, oltre a poter incidere maggiormente sulla programmazione, contribuisce essa stes-
sa a adottare una gestione associata delle funzioni amministrative e dei servizi e può favorire pro-
cessi di unione e fusione tra comuni, determinanti per conseguire economie di scala e rimuovere le 
inef�cienze e, di conseguenza, permettere agli enti locali di liberare risorse da destinare, ad esem-
pio, alla riduzione dell’imposizione �scale e delle tariffe o al potenziamento dei servizi. Inoltre, la 
negoziazione per ambiti territoriali va incontro all’obiettivo di ridurre le disuguaglianze genera-
te da una gestione su piccola scala che rischia di produrre differenze dif�cilmente giusti�cabili – 
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Tabella 9 - DISTRIBUZIONE CONGIUNTA DEGLI ACCORDI PER COMPRENSORIO E TIPO DI ENTE. 
ANNO 2019. LOMBARDIA

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia



anche tra comuni limitro� – nella qualità, nella quantità e nei costi delle prestazioni erogate. La 
questione è di particolare rilievo in Lombardia che, come le altre regioni del Nord-Ovest, presen-
ta un numero di municipalità molto elevato in relazione alla popolazione residente (con 10 milio-
ni di abitanti distribuiti su 1.509 comuni20). Anche nel 2019 tuttavia la negoziazione in Lombar-
dia tende ad avere luogo con i rappresentanti dei comuni in forma non associata.
Peraltro, va sottolineato come l’attività negoziale, pur essendosi diffusa maggiormente nei comuni 
di dimensioni medio-grandi tra 20mila e 50mila abitanti, nel 2019 ha mostrato un netto calo nel-
le città con più di 50mila abitanti, soltanto nove delle quali – a fronte delle venti dell’anno prece-
dente – sono state coinvolte nella negoziazione. Ferma restando l’importanza di coinvolgere i co-
muni di piccole dimensioni che più faticano a sviluppare un’offerta di servizi adeguata, gli accor-
di sottoscritti con i comuni di più grandi dimensioni favoriscono una più ampia copertura della po-
polazione interessata dalle misure concertate.
Da un punto di vista territoriale, è confermata la dinamica positiva nel Comprensorio di Brescia, 
storicamente il più attivo, dove sono stati �rmati 141 accordi, prevalentemente da amministrazio-
ni comunali (130). Rispetto al 2018 si segnala poi una crescita nei comprensori di Lodi (da 36 a 
37), di Sondrio (da 2 a 5) e di Milano (da 19 a 29), mentre nelle restanti divisioni territoriali si os-
serva un calo, ad eccezione di Pavia dove gli accordi si sono stabilizzati a 50. Riduzioni consistenti 
hanno interessato Como, Lecco, Varese e Cremona, comprensorio dove l’attività negoziale ha pro-
dotto 4 accordi, mentre soltanto due anni prima, con 63 documenti, si collocava tra i più attivi. 
Perdura la dif�coltà di radicamento della negoziazione nella bergamasca, dove nonostante i molti 
momenti di discussione e trattativa risulta dif�cile ormai da diversi anni giungere ad una forma-
lizzazione dell’attività concertativa con i comuni. Nel comprensorio bergamasco sono stati sotto-
scritti soltanto un accordo con il Comune Capoluogo e con il comune di Villa di Serio, mentre non 
è stata rinnovata l’attività con Zogno e con i sei Ambiti di Zona coinvolti nel 2018.
Anche nel 2019 non è decollata l’attività nei comprensori del Ticino Olona (4 accordi) e della Val-
le Camonica (2 accordi).
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Figura 7 - ACCORDI IN VALORI ASSOLUTI. LOMBARDIA. PERIODO 2016-2019

7A. Numero di accordi per tipo di controparte

(segue nella pagina successiva)



In sintesi, nel 2019 i comuni negoziatori (in forma singola e associata in unioni) sono stati 393, 
ovvero il 26% del totale. Questi sono composti da un 21,9% di comuni che hanno confermato la 
negoziazione già svolta nel 2018 e da un 4,1% di comuni “nuovi negoziatori” rispetto all’anno 
precedente. Il 74% dei comuni, invece, non ha �rmato accordi nel 2019. Questo gruppo si compo-
ne di un 68,9% che non ha svolto attività di negoziazione né nel 2018 né nel 2019 e di un 5,1% 
che, dopo aver negoziato nel 2018, non è stato coinvolto nell’anno successivo.
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Figura 7 - ACCORDI IN VALORI ASSOLUTI. LOMBARDIA. PERIODO 2016-2019

7B. Numero di accordi per Comprensorio

7C. Numero di accordi sottoscritti dai comuni per classe di ampiezza demogra�ca

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia e Istat



Per studiare lo sviluppo e l’effettiva presenza dell’attività negoziale nei territori ci siamo avvalsi 
di due indicatori: il tasso di diffusione e il tasso di copertura. Il primo esprime la percentuale di co-
muni che – individualmente o in forma di unione – hanno sottoscritto accordi nel corso del 2019, 
e consente di rilevare lo sviluppo della negoziazione a livello istituzionale. Il secondo esprime la 
percentuale di popolazione residente nei comuni �rmatari rispetto al totale dei residenti e consen-
te di rilevare la porzione di abitanti che bene�cia degli interventi concordati. Il tasso di diffusio-
ne regionale è del 26% e il tasso di copertura del 49,2%, mostrando indirettamente che la nego-
ziazione ha una diffusione maggiore nei comuni di dimensioni medie e grandi rispetto ai comu-
ni piccoli. Entrambi gli indici si sono ridotti rispetto al 2018, quando erano pari rispettivamen-
te al 27,1% e al 49,5%.
Come suggerito dalla disamina dei valori assoluti, i tassi di diffusione più bassi (< 6%) si rileva-
no nei comprensori di Bergamo, Como, Cremona, Sondrio, Ticino-Olona e Valle Camonica. Il tas-
so di copertura di Bergamo, Cremona e Sondrio, tuttavia, sono signi�cativamente più elevati ri-
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Tabella 10 - DISTRIBUZIONE DEI COMUNI PER COMPRENSORIO RISPETTO ALL’ATTIVITÀ 
DI NEGOZIAZIONE CONDOTTA NEL 2018 E NEL 2019

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia e Istat
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spetto ai rispettivi tassi di diffusione, mostrando come il coinvolgimento dei comuni capoluogo di 
Provincia e di altre municipalità di grandi dimensioni consenta di estendere i bene�ci della nego-
ziazione ad una percentuale di popolazione molto ampia, anche in presenza di un’attività poco ca-
pillare. Ampi scarti tra i tassi di copertura e diffusione si osservano anche nei comprensori di Lec-
co e Milano, dove gli accordi �rmati con diversi comuni popolosi come Milano, Rho, Paderno Du-
gnano, Pioltello, Lecco e Merate hanno consentito di coinvolgere porzioni signi�cative della po-
polazione residente.
Il comprensorio di Brescia si conferma anche nel 2019 quello con i più alti tassi di diffusione (con 
una percentuale di comuni �rmatari pari all’83,4%) e di copertura (con una percentuale di popo-
lazione residente nei comuni �rmatari pari al 92,7%), seguito da Mantova, che ha un tasso di dif-
fusione dell’82,8% e un tasso di copertura dell’89,5%. 

Come già rilevato, i tassi di copertura sono più elevati dei tassi di diffusione, evidenziando che i 
comuni che sottoscrivono accordi hanno, in media, una dimensione più elevata. Si osservi, a que-
sto proposito, che i tassi di diffusione e di copertura tendono a crescere con la classe di ampiezza 
demogra�ca dei comuni (Tabella 12). Se quasi la metà (46,7%) dei comuni con più di 50.000 abi-
tanti hanno svolto attività negoziale, nei piccolissimi comuni �no a 1.000 abitanti il tasso di dif-
fusione si ferma al 4,4%. Allo stesso tempo, rileviamo che l’attività negoziale è più intensa (sia in 
termini di diffusione sia in termini di copertura) nelle aree pianeggianti e collinari rispetto a quel-
le montuose, dove è più consistente la presenza di insediamenti a rischio di marginalizzazione con 
livelli critici nell’offerta di servizi di cittadinanza essenziali quali sanità, scuola e trasporto (Dipar-
timento per lo sviluppo e la coesione economica, 2013).

Tabella 11 - TASSI DI DIFFUSIONE E TASSI DI COPERTURA DEGLI ACCORDI FIRMATI DAI COMUNI 
E DALLE UNIONI DI COMUNI. LOMBARDIA E COMPRENSORI. ANNO 2019

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia e Istat
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Considerando l’ultimo triennio di rilevazione disponibile (2015-2017), l’analisi delle materie af-
frontate mostra una tendenza alla stipula di accordi multi-tematici. Tra il 2015 e il 2016 la media 
dei raggruppamenti tematici21 per accordo è passata da 5,3 a 6,1, mentre nel 2017 è risultata pari 
a 6,3. Questi risultati mostrano il tentativo dell’attività negoziale di affrontare la pluralità dei bi-
sogni sociali, riconoscendone l’interdipendenza.
Nel 2017 si conferma molto elevata l’incidenza dei temi legati alla de�nizione delle relazio-
ni sindacali e delle modalità procedurali (attuazione dell’accordo, veri�ca, riconoscimento delle 
OO.SS, …) e cresce sostanzialmente rispetto ai due anni precedenti – divenendo il più affronta-
to – quello della Programmazione, un’area che coinvolge, tra i tanti, gli interventi relativi agli 
investimenti, all’analisi della domanda, alla formazione degli assistenti familiari, al sostegno del 
terzo settore e alla razionalizzazione delle funzioni amministrative (unioni e fusioni di comu-
ni). Cresce �no al 76,8% l’incidenza delle tematiche relative ai servizi di assistenza territoria-
le (infanzia, sostegno alle disabilità e ai soggetti fragili, segretariato sociale, …), seguono i con-
tributi economici e le agevolazioni tariffarie (67,3%) e gli interventi inerenti alla �scalità loca-
le (67,1%). È in aumento anche l’incidenza delle tematiche che interessano la popolazione anzia-
na: gli accordi che includono interventi relativi ai servizi domiciliari (SAD, ADI, Telesoccorso, 
…) superano il 60% e, soprattutto, crescono dal 32,5% al 54,3% gli accordi che prevedono in-
terventi per i servizi residenziali: una variazione che pare coerente con l’incremento degli accor-
di stipulati con le RSA nel corso del 2017. Tuttavia, bisogna speci�care che l’80% degli accordi 
che includono le tematiche dei servizi residenziali sono stati sottoscritti dagli enti comunali che 
hanno la titolarità o che �nanziano le strutture. Seguono, in�ne, per incidenza, le aree dei Servi-
zi ricreativi e culturali, dei Diritti e dell’informazione dei cittadini, delle Tariffe, della Sicurezza 
e delle Misure anticrisi (Figura 8). L’incidenza di quest’ultima area tematica, che include le mi-
sure di sostegno al reddito e all’occupazione e i voucher lavorativi, è diminuita drasticamente tra 
il 2016 e il 2017 (dal 39,9% al 14,5%).

Tabella 12 - TASSI DI DIFFUSIONE E TASSI DI COPERTURA PER ALCUNE CATEGORIE DI COMUNI. 
LOMBARDIA. ANNO 2019

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia e Istat



Dei raggruppamenti tematici considerati nella Figura 8, quello della �scalità locale è stato affron-
tato con elevata frequenza nel triennio 2015-2017 (80% degli accordi del 2016 e 67% degli ac-
cordi del 2017). I tributi (IMU, TASI, tasse sui ri�uti, addizionale all’IRPEF) rappresentano la 
principale voce delle entrate proprie dei comuni ed è obiettivo della negoziazione sindacale ope-
rare af�nché la loro applicazione avvenga secondo criteri di equità, tutelando le fasce più debo-
li e, in particolare, i redditi da lavoro e i redditi da pensione. In relazione all’addizionale comu-
nale all’IRPEF, le richieste del Sindacato vertono sia sull’introduzione/estensione della multi-ali-
quota sia sulla disciplina di una soglia di reddito al di sotto del quale i contribuenti sono solleva-
ti dall’onere della contribuzione. Nel primo caso, l’obiettivo della negoziazione è introdurre o raf-
forzare il principio della progressività �scale. Nel secondo caso è quello di salvaguardare il potere 
d’acquisto delle fasce più deboli.
In conclusione di questo capitolo, proponiamo un’analisi della relazione statistica tra la parteci-
pazione dei comuni all’attività negoziale e l’applicazione dei principi di equità �scale richiesti dal 
Sindacato. Con riferimento al 2019, la Tabella 13 mostra che i comuni negoziatori applicano il 
sistema progressivo nel 37,3% dei casi, contro il 21,7% dei non negoziatori. L’indice statistico 
Odds Ratio, che misura l’associazione tra variabili, pari a 2,1 conferma la presenza di un’associa-
zione positiva tra la propensione dei comuni a negoziare e quella ad applicare un sistema d’impo-
sizione progressivo.

40 Numero 7/8 • Luglio-Agosto 2020

Figura 8 - INCIDENZA DELLE AREE TEMATICHE NEGLI ACCORDI. LOMBARDIA. PERIODO 2015-2017

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia



Allo stesso modo, la Tabella 14 rivela che i comuni negoziatori applicano anche la soglia di esen-
zione in proporzione maggiore (72,7%) rispetto agli altri (47,0%). In questo caso, l’Odds Ratio 
è pari 3,0.

Va precisato che questi risultati non implicano un nesso causale tra la pratica della negoziazione e 
l’applicazione della progressività e dell’esenzione. Nella maggior parte dei casi, infatti, i comuni 
(negoziatori e non) non hanno modi�cato il regolamento nel 2019 e, pertanto, tra le due variabi-
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Tabella 13 - CONTRATTAZIONE E PROGRESSIVITÀ DELL’ADDIZIONALE COMUNALE ALL’IRPEF. 
COMUNI DELLA LOMBARDIA. ANNO 2019

Tabella 14 - CONTRATTAZIONE E SOGLIA DI ESENZIONE NELL’APPLICAZIONE DELL’ADDIZIONALE 
COMUNALE ALL’IRPEF. COMUNI DELLA LOMBARDIA. ANNO 2019

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia e Mef

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Spi Cgil Lombardia e Mef



li delle tabelle 13 e 14 non può sussistere una relazione diretta. Anche se i comuni tendono a con-
fermare la pratica concertativa di anno in anno, non è comunque possibile affermare che la nego-
ziazione condotta negli anni precedenti abbia in�uenzato positivamente la presenza di progressi-
vità ed esenzioni nel 2019. Questo è certamente plausibile (e verosimile, per molti casi), ma può 
anche darsi la possibilità che i Comuni più attenti alle tematiche del sociale siano anche i più in-
clini sia a introdurre sistemi di imposizione più equi sia a condurre una negoziazione con il Sinda-
cato per tutelare le istanze delle fasce più deboli (e anche questo sembrerebbe ragionevole). La Fi-
gura 9 schematizza i due meccanismi appena ipotizzati.

Come già evidenziato nel precedente rapporto, il 2019 è stato un anno di spartiacque nella disci-
plina dei tributi locali. La Legge di Bilancio 2019, infatti, ha disposto la rimozione del blocco del-
le aliquote dei tributi locali introdotta nel 2016 dal Governo Renzi, che aveva contribuito a con-
tenere la pressione �scale. L’impossibilità di manovra tributaria unita al taglio dei trasferimenti 
centrali aveva indotto i comuni ad agire sull’unica leva rimasta: le tariffe dei servizi locali, che se-
condo la Uf�cio Studi CGIA (2018) dal 2015 al 2018 sono aumentate in media del 5,1% in Italia, 
a fronte di una crescita del livello dei prezzi pari soltanto all’1,7%. Con lo sblocco delle aliquote, 
avendo l’80% dei comuni margini di manovra sia sull’addizionale IRPEF sia sull’IMU, era preve-
dibile che molte amministrazioni locali cercassero di reperire risorse aumentando le imposte a ca-
rico di cittadini e imprese: un problema che rischiava di colpire maggiormente le regioni del Cen-
tro-Nord, i cui comuni dispongono di maggiori margini di manovra �scale grazie ad equilibri di 
bilancio più sani, rispetto a quelle del Mezzogiorno, dove una percentuale più alta di comuni ave-
va già deliberato le aliquote massime consentite dalla legge. Un’analisi preliminare condotta sulle 
422 delibere dei comuni lombardi disponibili nell’aprile 2019 (IRES Lucia Morosini, Anni vari) 
anticipava come i casi di aumento della pressione �scale nella nostra regione fossero prevalenti ri-
spetto a quelli in cui le amministrazioni avevano deciso di abbassare le aliquote. Alcune testate 
giornalistiche avevano pubblicato osservazioni convergenti, su scala nazionale22.
Essendosi conclusa la fase di pubblicazione delle delibere, è oggi possibile disporre di un quadro 
aggiornato, includendo nell’analisi tutti i comuni lombardi.
È emerso che una maggioranza sostanziale ha confermato il sistema applicato nel 2018 mentre 
solo una parte minoritaria ha usufruito dello sblocco delle aliquote (Tabella 15). In ogni caso, que-
sta minoranza è composta da un 8,6% che ha incrementato la pressione �scale prevedendo un au-
mento di una o più aliquote oppure agendo sulla soglia di esenzione, che in alcuni casi è stata ri-
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Figura 9 - IPOTESI DI MECCANISMI CAUSALI RESPONSABILI DELLA RELAZIONE TRA NEGOZIAZIONE 
E SCELTE FISCALI DEI COMUNI.

9A. Primo meccanismo ipotizzato (relazione 
diretta): la negoziazione realizza le richieste 
di progressività e di esenzione da parte 
del Sindacato

9B. Secondo meccanismo ipotizzato (relazione 
apparente): i Comuni con maggiore attenzione 
verso il sociale realizzano la progressività �scale 
e, allo stesso tempo, hanno più probabilità 
di negoziare. Non c’è un legame diretto tra 
negoziazione, progressività ed esenzione



dotta, in altri rimossa e in altri ancora è stata ristretta ai soli redditi da lavoro dipendente e da 
pensione. In alcuni casi, l’aumento della pressione �scale è stato conseguito con una revisione del-
le aliquote che ha accresciuto anche la progressività: è il caso, ad esempio, dei comuni di Garlate e 
Costa Serina, che sono passati ad un sistema multi-scaglione con un’aliquota minima pari all’ali-
quota unica del 2018; oppure di Busto Arsizio e Lentate Sul Seveso, che hanno aumentato sia l’a-
liquota sia la soglia di esenzione. Solo il 2,3% dei comuni ha ridotto pressione �scale, quota che 
sale al 4,9% se si considera esclusivamente l’insieme dei comuni negoziatori. In ogni caso, sia tra 
i comuni negoziatori sia tra i comuni non negoziatori le manovre sull’addizionale hanno prodotto 
in prevalenza un aumento del carico �scale sulle famiglie: nell’8,6% dei comuni non negoziatori 
e nell’8,5% dei comuni negoziatori.
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Tabella 15 - LE MANOVRE SULL’ADDIZIONALE COMUNALE ALL’IRPEF NEL 2019. 
COMUNI NEGOZIATORI E COMUNI NON NEGOZIATORI NEL 2019. LOMBARDIA

Fonte: elaborazione Ires Lucia Morosini su dati Mef



ANALISI QUALITATIVA DEGLI ACCORDI
In questo capitolo presentiamo un’analisi del contenuto di un campione di 14 accordi validi per 
il 2019, selezionati in base a criteri di rappresentatività territoriale (un accordo per ciascun Com-
prensorio) e di rilevanza dell’ente �rmatario e delle materie trattate. Nella scelta, si è quindi data 
priorità agli accordi �rmati con i comuni più grandi; per i comprensori di Milano, Sondrio e 
Brianza sono stati selezionati accordi con enti sovra-comunali23.
Nel seguito proporremo una classi�cazione degli accordi basata sul loro grado di operatività e sul 
ruolo assunto dal Sindacato nella fase di progettazione e formulazione delle proposte. Successiva-
mente, esporremo i contenuti dei principali provvedimenti oggetto di discussione che sono emer-
si dalla lettura dei documenti. Gli accordi selezionati trattano in modo estensivo tutti i raggrup-
pamenti di materie individuati dalla classi�cazione dello Spi-Cgil riportata nella Figura 8.
Le tre tipologie adottate nella classi�cazione, già proposte in altri rapporti e rivelatesi ef�caci per 
diverse annualità e diversi contesti geogra�ci, sono quella del Confronto con presa d’atto, quella del 
Confronto che prende avvio dalle proposte sindacali e quella dell’Intesa progettuale �nalizzata ad assumere 
decisioni operative. Le prime due possono essere ricondotte al �lone della concertazione e si distin-
guono per il ruolo assunto dalla parte sindacale. La terza si riferisce alla negoziazione che si svol-
ge attraverso l’approvazione di progetti, �nalizzati a realizzare cambiamenti all’interno della pro-
grammazione dell’ente. Rappresenta spesso l’esito �nale di una prassi concertativa svoltasi in mo-
menti precedenti e con modalità riconducibili al confronto tra le parti. Va precisato che spesso, 
all’interno di uno stesso documento, coesistono almeno due approcci. Inoltre, sono molte le in-
tese in cui si rilevano elementi di incertezza ed ambiguità relativamente al tipo di approccio sin-
dacale alla negoziazione e nelle quali non è semplice stabilire se i contenuti sono il frutto di scel-
te condivise dalle parti oppure sono stati elaborati autonomamente dall’amministrazione comu-
nale, con apprezzamento e condivisione del Sindacato. In ogni caso, la modalità progettuale risul-
ta quella meno frequente.
Confronto con presa d’atto. Questa modalità di negoziazione fa riferimento a quei casi in cui 
le OO.SS. rivestono un ruolo marginale nella concertazione, la quale prende avvio e si sviluppa a 
partire da decisioni già adottate o in via di adozione da parte dell’Amministrazione locale. Inclu-
de le situazioni in cui l’ente (spesso un comune) espone le proprie scelte di bilancio e i propri in-
dirizzi, di cui il Sindacato “prende atto”, esprimendo approvazione o dissenso (talvolta avanzan-
do controproposte).
Pur essendo una modalità di confronto “passiva”, essa non va necessariamente attribuita alla man-
canza di proattività del Sindacato. Spesso documenta momenti di incontro di valore, durante i 
quali le parti costruiscono un legame e acquisiscono gli elementi conoscitivi sulla realtà locale ne-
cessari per elaborare proposte. Dal punto di vista del Sindacato, questi incontri possono rappresen-
tare l’occasione per assicurare la propria presenza all’interno della vita istituzionale, per afferma-
re i propri principi o per veri�care gli sviluppi di decisioni di carattere operativo assunte nel cor-
so degli anni.
Può essere utile, per comprendere la natura di questo approccio alla concertazione, citare alcune 
espressioni esempli�cative. L’accordo con il Comune di Pavia, che in alcune sue parti si colloca in 
questa categoria, contiene una sezione dedicata alle aliquote dei tributi locali il cui incipit affer-
ma esplicitamente l’unilateralità delle decisioni assunte: “L’Amministrazione comunale ha con-
fermato le scelte adottate con il precedente Bilancio”. Analoghe espressioni possono essere rileva-
te nell’accordo con il comune di Merate, il cui obiettivo consiste, da premesse, in un “avvio di un 
confronto”. Si legge nel verbale: “Il Sindaco ci informa della approvazione del Bilancio Preventi-
vo 2019” e poi “Il Sindaco ci illustra il Progetto, che faceva parte del programma elettorale, di re-
alizzare un Polo Socio Sanitario”.
L’accordo con l’ASST Rhodense mostra come la modalità della presa d’atto talvolta rappresenti 
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un’esplicita scelta del Sindacato, che necessita di acquisire informazioni su temi speci�ci (nel caso 
in esame, l’esito di una sperimentazione sulla riforma delle dimissioni protette): “ringrazia l’A-
zienda per aver accolto la richiesta di incontro e chiede di illustrare gli esiti della sperimentazio-
ne attuata. Segnala la disponibilità del Sindacato a collaborare per diffondere gli esiti della stessa 
presso tutti gli iscritti”.
Confronto che prende avvio dalle proposte del Sindacato. In questo caso il confronto tra le 
parti avviene a partire dalle richieste del Sindacato, che ha un ruolo più attivo rispetto alla tipolo-
gia precedente. La concertazione supera la funzione di strumento �nalizzato ad acquisire conoscen-
za e manifestare approvazione o dissenso, divenendo occasione per avanzare rivendicazioni e testa-
re la condivisione di obiettivi comuni. Il grado di progettualità e di operatività delle proposte tal-
volta si mostra carente, rendendo dif�cile addivenire ad un accordo, anche in presenza di idee me-
ritorie. Nella quasi totalità dei casi, il confronto non si attiva sulla base di una piattaforma sinda-
cale scritta. Nell’accordo con l’ATS della Brianza riguardante la presa in carico e le liste di attesa, 
il Sindacato ha assunto questo tipo di ruolo propositivo previsto �n dalle prime righe recanti l’or-
dine del giorno (“Si discute sui temi in odg: Stato di attuazione legge regionale 23/2015 e propo-
ste del sindacato confederale”). Da parte sindacale provengono segnalazioni alla direzione dell’ATS 
(“gli utenti riferiscono che i medici si limitano alla sola stesura del PAI senza dare altro supporto”) 
in alcuni casi corredate da proposte (“le OO.SS. hanno un ritorno diverso da parte degli utenti sui 
tempi di attesa, che non corrispondono ai dati statistici. Ritengono utile veri�care cosa spinge gli 
utenti per optare per le prestazioni a pagamento”).
Anche il verbale di accordo con il comune di Villa di Serio lascia intravedere la presenza di un 
ruolo attivo del Sindacato nella concertazione. Sono diversi i punti all’ordine del giorno che apro-
no con le proposte, non sempre operative, della parte sindacale: “Le Organizzazioni sindacali pro-
pongono l’applicazione con un’ampia no tax area e per fasce di reddito […] La richiesta di inter-
vento ai Comuni è dettata soprattutto dalla opportunità per tutte le famiglie di ottenere il paga-
mento della retta di frequenza […] Si propone come servizio alternativo al ricovero, a costo zero 
per le istituzioni. I Comuni, singoli o in forma associata, mettono a disposizione dei cittadini re-
sidenti degli appartamenti, nei quali sono disponibili da tre posti letto in su. […] La assegnazio-
ne di contributi economici potrebbe essere strutturata come attualmente è regolamentato il REI 
o il Reddito di cittadinanza”.
L’assenza di una piattaforma unitaria costituisce, sulla base delle evidenze raccolte, uno dei princi-
pali limiti di questo approccio alla negoziazione, spesso animato da idee innovative che tuttavia, 
per essere accolte e implementate con successo, richiederebbero una progettualità di più ampio re-
spiro e di essere riconosciute dall’ente locale come iniziative condivise da altre realtà territoriali. Il 
protocollo d’intesa sottoscritto nel 2019 con ANCI Lombardia, che integra e aggiorna quello del 
2016, è una novità positiva poiché, oltre a riprendere l’interlocuzione con un attore importante e 
capacità di leadership, propone delle linee guida che possono essere adottate nell’intera prassi ne-
goziativa, consolidandone gli obiettivi e le strategie, a vantaggio della sua ef�cacia. Nel documen-
to viene affermata l’importanza di concentrare il confronto
• sul tema della razionalizzazione e della sempli�cazione istituzionale;
• sulla valorizzazione della programmazione dei servizi sociali da svolgersi a livello sovracomuna-
le mediante i Piani di Zona;
• sull’obiettivo dell’equità sociale nelle decisioni sulla compartecipazione alla spesa per i servizi, 
che andrebbe determinata attraverso il metodo dell’Isee con interpolazione lineare;
• sulla prosecuzione del riordino della rete di offerta socio-sanitaria nella direzione di un maggio-
re sviluppo delle cure domiciliari e intermedie;
• sulla maggiore attenzione alle problematiche della non autosuf�cienza, in relazione ai mutamen-
ti della domanda sociale, proseguendo la negoziazione per un Fondo Regionale e una Retta Stan-
dard Regionale;
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• sulla prosecuzione di uno studio da svolgersi a livello locale per evitare che le dif�coltà struttu-
rali di bilancio vengano affrontate con tagli al welfare e con la leva �scale (considerato lo sbloc-
co delle aliquote), coordinando gli sforzi fatti a livello locale con un’interlocuzione di ANCI e 
OO.SS con le istituzioni nazionali af�nché “ridiano ossigeno �nanziario di parte corrente ai bi-
lanci comunali”;
• sul rafforzamento delle politiche per gli immigrati e i richiedenti asilo, dall’accoglienza, all’in-
tegrazione alla valorizzazione delle diverse culture;
• sulla necessità di proporre la sottoscrizione a livello locale di protocolli per lo svolgimento di la-
vori, acquisto di servizi e forniture da parte di comuni e aziende partecipate, per il rispetto delle 
clausole sociali, la promozione dell’impiego di forme contrattuali stabili e l’applicazione di con-
tratti collettivi nazionali di lavoro;
• sullo sviluppo sostenibile, per la formulazione di politiche a livello locale orientate al raggiun-
gimento dei 17 obiettivi dell’Agenda 2030 (afferenti al benessere, all’istruzione, ai diritti umani 
e alla tutela dell’ambiente), al �ne di “coniugare la cultura della attenzione all’ambiente e alla tu-
tela del territorio e delle sue risorse (aria, acqua e suolo) con quella della prevenzione, della salute 
e del lavoro di qualità”. Il punto in oggetto verrà sviluppato con un successivo accordo che ne de-
�nirà gli indirizzi.

Intesa progettuale �nalizzata ad assumere decisioni operative. Questa tipologia rappresenta 
spesso il punto di arrivo di una concertazione svolta secondo una o entrambe le modalità preceden-
temente descritte e vede coinvolte attivamente le organizzazioni sindacali, assieme ad altri attori, 
nell’elaborazione di progetti. Si tratta prevalentemente di accordi mono-tema sanciti da un pro-
tocollo d’intesa. Gli elementi caratterizzanti queste intese, spesso indicati nei verbali o nei docu-
menti allegati, sono le premesse, gli obiettivi, i riferimenti normativi, gli strumenti (azioni, risor-
se, …) i ruoli e i compiti dei diversi attori che prendono parte al progetto, le tempistiche, il cro-
noprogramma e i risultati attesi. Degli accordi analizzati sono due quelli rientranti in questa ti-
pologia: quello con il comune di Abbiategrasso e la sua azienda speciale per i servizi alla persona, 
avente per oggetto l’integrazione del welfare pubblico con il welfare contrattuale nel territorio ab-
biatense; l’accordo con la comunità montana Alta Valtellina per l’istituzione di uno sportello e di 
un registro delle assistenti familiari. 

Le tematiche degli accordi: le politiche sociali e socio-assistenziali
Le criticità del mercato del lavoro sono uno dei temi maggiormente citati nelle premesse degli 
accordi del 2019 e sono tenute in seria considerazione sia dalla controparte sindacale sia da quella 
dell’Amministrazione. Come anticipato nei capitoli precedenti, a causa del deterioramento del si-
stema produttivo dovuto alla crisi in corso, le tematiche del lavoro si imporranno all’attenzione dei 
decision maker, assumendo centralità anche a livello locale, dove la disoccupazione rischia di mani-
festarsi in forma di disagio economico e tensioni sociali. Nel 2019, sulla base degli accordi analiz-
zati, le misure anticrisi e in favore dell’occupazione messe in atto includono:
• il sostegno all’inserimento socio-lavorativo, tramite borse lavoro, dei soggetti fragili le cui op-
portunità di trovare un impiego spesso dipendono da un intervento coordinato dei servizi di col-
locamento e dei servizi sociali: nel comune di Villa di Serio hanno preso la forma di “contratti di 
baratto”, ovvero di contributi economici erogati in cambio di prestazioni di volontariato, a Man-
tova quella delle borse lavoro per persone fragili, a Vescovato e Iseo quella dei voucher, mentre Pa-
via ha previsto percorsi socializzanti in favore degli utenti con disabilità del Servizio di Formazio-
ne all’Autonomia;
• il sostegno all’inserimento e al re-inserimento lavorativo, di tipo dipendente e indipendente, ri-
volto in modo particolare alle fasce più giovani, che sperimentano dif�coltà nelle fasi di ingresso 
nel mercato del lavoro, e ai lavoratori senior che hanno perso l’impiego e rischiano di essere espul-
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si de�nitivamente dalla vita produttiva. Per l’ammontare delle risorse destinate a questo capito-
lo di spesa e per l’eterogeneità degli interventi, vale la pena citare il caso di due comuni capoluo-
go. Il primo è quello di Pavia, che ha previsto tre fondi distinti: un contributo a fondo perduto 
alle aziende che assumono a tempo determinato o in apprendistato, al termine di un tirocinio (il 
contributo è maggiore se il lavoratore è donna, se ha meno di 29 anni o più di 45); un contribu-
to alla nuove aziende nate sul territorio comunale (suddiviso in una quota per il commercio, una 
quota per l’industria e una quota per le startup); un contributo alla realizzazione di idee impren-
ditoriali analizzate e valutate dall’Università degli Studi di Pavia. Il secondo è quello di Manto-
va, che ha attivato nel 2017 il progetto #�nalmenteunagioia, con cui il comune concorre diretta-
mente alle spese di attivazione di tirocini per giovani lavoratori, prorogato con l’accordo del 2019. 
La stessa Amministrazione ha intrapreso a partire dal 2019 un’iniziativa rivolta a cittadini over 50 
espulsi dal mondo produttivo �nalizzata a fornire competenze professionali nei settori del welfa-
re socio-sanitario e dei servizi alla persona. Target privilegiato sono le donne a rischio di segrega-
zione di genere;
• la tutela del benessere dei lavoratori del territorio. Questa è la direzione che ha ispirato l’accordo 
tra il Comune di Abbiategrasso, la sua azienda speciale per i servizi alla persona e le OO.SS. L’in-
tesa mira a generare le condizioni favorevoli allo sviluppo di un’offerta di servizi di welfare per i 
lavoratori e le loro famiglie. Il Comune e l’azienda speciale metteranno a disposizione pacchetti di 
servizi di tipo sociale, educativo e assistenziale acquistabili dai lavoratori che usufruiscono di be-
ne�t e retribuzioni sotto forma di welfare integrativo. Compito della contrattazione aziendale sarà 
quello di promuovere una maggiore diffusione del welfare aziendale e dei servizi di conciliazione 
all’interno delle imprese del territorio. È previsto che, a partire dalle prestazioni inizialmente of-
ferte, venga ampliato il ventaglio di bene�t che compongono i pacchetti, coinvolgendo anche le 
ASST, le aziende partecipate e gli ambiti di zona. Verrà inoltre istituita una commissione per la 
customer satisfaction con il compito di raccogliere le esigenze di aziende e lavoratori.

Per il contrasto alla povertà e al disagio economico, le misure discusse negli accordi prevedo-
no solitamente, in aggiunta ai servizi già garantiti dai comuni e alle misure di carattere nazionale 
(ReI �no al 2018 e in seguito RdC), fondi destinati al sostegno al pagamento delle tariffe e all’ac-
quisto di beni primari caratterizzati da un vincolo di spesa. È questo il caso di Pavia (pagamen-
to delle utenze domestiche), di Villa di Serio (asilo nido), di Mantova (spese dentistiche dei mino-
ri in af�damento) e di Lodi (spese urgenti incomprimibili). Quest’ultimo comune sostiene inoltre 
un centro per la raccolta e la distribuzione diretta di prodotti alimentari.
Le città di Pavia e di Mantova, poi, hanno sviluppato strumenti di sostegno al reddito �nanzia-
ti a livello locale tramite i quali vengono erogati contributi economici alle famiglie in condizio-
ni di disagio. Il capoluogo mantovano nel 2018 ha stanziato un milione di euro per questo capi-
tolo, approvando circa 900 domande, un numero di poco inferiore a quello delle famiglie residen-
ti nel comune cui è stato riconosciuto il Reddito di Cittadinanza (990) sulla base dei dati di no-
vembre 2019.
Meritevoli di attenzione, poi, sono le proposte discusse nell’accordo del comune di Iseo, dove si 
proporrà ad alcune tipologie di imprese, artigiani ed esercizi commerciali operanti sul territorio 
l’attivazione di convenzioni sociali per l’accesso a beni e servizi a costo concordato. L’obiettivo è 
creare una convenzione per l’accesso a “servizi funebri dignitosi”, una per operazioni di pronto in-
tervento e manutenzione ordinaria domiciliare e una per l’istituzione del “giorno del risparmio” 
settimanale, nel quale i commercianti potranno mettere in vendita prodotti di prima necessità a 
prezzo di costo o con un ricarico massimo del 5%.
Nell’area del sostegno alla povertà si inscrivono anche gli interventi che guardano all’emergen-
za abitativa. In alcune realtà si è agito per fornire sostegno alla “domanda”, con fondi destinati a 
coprire le situazioni di morosità incolpevole. Sono queste le misure discusse nei comuni di Lodi, 
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Pavia, Iseo e Villa di Serio, la cui Amministrazione ha concordato con le parti coinvolte e sogget-
ti terzi una prassi che consente di suddividere i costi della morosità: il 50% viene coperto dalla 
Caritas, il 25% dal comune, il 10% dall’inquilino e il 15% da uno “sconto” del locatore. In alcu-
ni casi è stata potenziata l’offerta abitativa attraverso strumenti come le residenze per housing so-
ciale temporaneo �nalizzato al sostegno di un percorso verso l’autonomia abitativa (Mantova) e la 
ristrutturazione e ri-certi�cazione del patrimonio immobiliare del comune destinabile ad alloggi 
ERP (Pavia). Il capoluogo pavese ha attivato l’Uf�cio Accoglienza che tiene contatti con il locato-
re o l’uf�ciale giudiziario per trovare una mediazione e veri�care l’accesso ai sostegni regionali. A 
Lodi è in funzione un servizio di orientamento ai privati per l’housing sociale �nalizzato all’incon-
tro tra domanda e offerta di abitazioni in af�tto a canoni socialmente accessibili e alla riquali�ca-
zione del patrimonio abitativo.
Nell’ambito dei servizi socio-assistenziali, gli accordi analizzati prevedono l’attuazione di di-
verse misure di sostegno alla permanenza delle persone non autosuf�cienti nel proprio domicilio e 
nella comunità di riferimento, che in molti casi consistono di servizi attivati autonomamente dal 
comune e rappresentano modalità di intervento consolidate e standardizzate. L’offerta, anche in 
considerazione della dimensione dei comuni inclusi nell’analisi, comprende una vasta gamma di 
servizi (assistenza domiciliare, infermeria, telesoccorso24, pasti a domicilio, integrazione alle rette 
per le strutture residenziali e semi-residenziali, trasporto sociale prevalentemente erogato da sog-
getti del terzo settore, …) ma risulta ancora poco orientata all’innovazione sociale e sembra spes-
so focalizzarsi esclusivamente sui bisogni della non autosuf�cienza, prestando poca attenzione ai 
processi di invecchiamento attivo. Alcuni accordi tuttavia lasciano intendere come lo sforzo delle 
amministrazioni, in collaborazione con gli attori il terzo settore, le parti sociali e gli uf�ci di am-
bito, stiano producendo sperimentazioni interessanti.
A Lodi è stato realizzato un progetto nei quartieri di Porta d’Adda e della Maddalena (“Tavolo di 
quartiere”) �nalizzato allo sviluppo di un welfare di comunità basato sul coinvolgimento delle as-
sociazioni locali, delle farmacie e dei singoli volontari. Con il coordinamento e l’azione di promo-
zione dell’assistente sociale, sono state predisposte azioni �nalizzate a costruire una rete di volonta-
riato “di vicinato”: mappatura dei bisogni (in particolare degli anziani fragili che vivono soli), cre-
azione di una sede di quartiere dei servizi sociali, conferenze su aspetti medici e della vita quotidia-
na nella terza età. Visti i riscontri positivi sull’andamento del progetto e il suo consolidamento, si 
è deciso di proseguirlo nel 2019 e le OO.SS. hanno proposto di estenderlo ad altre zone della città.
È emersa, dalla lettura di alcuni accordi, la necessità di intervenire sulla programmazione dei ser-
vizi, individuando nei distretti sociali una più ef�cace cabina di regia rispetto al singolo comune. 
L’organizzazione a livello sovracomunale consente infatti di promuovere una gestione associata, 
che favorisce l’estensione dei servizi e la loro accessibilità, di omogeneizzare le tariffe e coinvolgere 
gli enti con competenze in ambito socio-sanitario. Il comune di Caronno Pertusella ha comunicato 
di aver aderito ad un’iniziativa di ambito territoriale che produrrà un elenco di soggetti quali�cati 
per la realizzazione di progetti di integrazione sociale e il contrasto della solitudine degli anziani.
In diversi territori si è cercato di dare una risposta all’esigenza sempre più pressante di quali�care 
il lavoro di cura delle assistenti familiari. Con riferimento alla Legge Regionale 15/201525, l’accor-
do con la Comunità Montana dell’Alta Valtellina mira a dare seguito a una sperimentazione inizia-
ta dalla Provincia nel 2007 (dal 2015 proseguita con le risorse della Comunità Montana) che pre-
vedeva l’istituzione di uno sportello per l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, la tenuta di un 
registro dei lavoratori quali�cati del settore e la realizzazione di politiche attive per la formazio-
ne professionale. Mettendo in rete le esperienze di diversi attori istituzionali (Caritas, CGIL/CISL, 
servizi sociali, Mestieri Lombardia), l’iniziativa ha l’obiettivo di fornire formazione, valutazione 
delle competenze, orientamento e promozione della regolarità contrattuale e contributiva. Vanno 
in questa direzione alcune iniziative dei comuni di Villa di Serio, Brescia ed Iseo.
In tema di residenzialità, alcuni verbali sottolineano l’esigenza di un calmieramento delle tarif-
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fe delle residenze assistenziali, legata alla presenza di un’offerta ridotta rispetto alle effettive esi-
genze del territorio. Le OO.SS. hanno proposto al comune di Lodi di istituire una TARI agevola-
ta per queste strutture, legata ad un impegno di riduzione delle rette. Il comune di Brescia riferi-
sce di aver �rmato nel 2018 un protocollo d’intesa con l’ATS e gli enti gestori per l’istituzione di 
un albo di strutture che mettono a disposizione posti a tariffa agevolata. Lo stesso protocollo pre-
vede l’introduzione della lista di attesa unica per le RSA che, tenendo conto di un punteggio de-
terminato dalla situazione sanitaria e sociale dell’anziano, determina una graduatoria complessiva 
per tutte le strutture, sollevando il cittadino da diversi oneri connessi alla ricerca di un posto letto.
Come documentato in altre sedi (IRES Lucia Morosini, 2019a), la rete delle strutture residenzia-
li per anziani della Lombardia è meglio attrezzata rispetto a quella di altre regioni per quanto ri-
guarda l’assistenza ad alto contenuto sanitario appannaggio delle RSA. Risulta invece carente per 
quanto riguarda le soluzioni di residenzialità leggera che offrono un’alternativa al ricovero, con-
sentendo di colmare la rigida separazione tra l’anziano e la comunità. Alcune soluzioni di “de-in-
stitutionalization”, che hanno trovato notevole sviluppo in alcuni paesi europei (Austria, Francia, 
Danimarca, Germania, Svezia), vengono discusse negli accordi esaminati. Il Comune di Brescia ha 
comunicato di aver adeguato le comunità famiglia della città agli standard delle C.A.S.A. istituite 
dal D.G.R 7776 del 17/01/2018 della Regione Lombardia, deputate all’accoglienza di un piccolo 
numero di ospiti anziani fragili o socialmente vulnerabili. A Villa di Serio, le OO.SS. hanno pro-
posto al comune di adibire alcune strutture di proprietà pubblica ad housing sociale per persone fra-
gili. Le spese per i servizi, la gestione dell’immobile e la badante “di condominio” sarebbero a cari-
co degli ospiti che potrebbero quindi suddividere i costi, con signi�cativi risparmi di spesa. Il Co-
mune di Vescovato, con la collaborazione di studenti universitari e in alternanza scuola lavoro, sta 
valutando la realizzazione di alcuni progetti per abitazioni sociali e per un Villaggio Alzheimer.
In ambito socio-sanitario, il confronto con l’ASST Rhodense, anche senza caratteri di operativi-
tà, ha consentito di approfondire alcuni aspetti riguardanti la riforma delle dimissioni protette at-
tuata a livello regionale che prevede la riorganizzazione dei servizi esistenti (ADI), l’attivazione 
di nuovi (telemedicina per scompenso e terapia del dolore) e procedure innovative per facilitare il 
percorso di pazienti e caregiver con il coinvolgimento di ASST, servizi sociali e ambiti di zona. In 
un articolato confronto, oltre al disappunto espresso per le modalità di gestione della progettazio-
ne, le OO.SS. hanno affermato di non ritenere suf�cienti i risultati della sperimentazione, pur con-
dividendo l’obiettivo che l’ha ispirata, ovvero di spostare i servizi per i pazienti cronici dall’ospe-
dale al territorio. Sono stati rilevati inoltre alcuni aspetti de�citari della presa in carico: la mancata 
diffusione del protocollo nell’intera ATS, l’insuf�ciente circolazione delle informazioni sulle strut-
ture territoriali e il problema dei pazienti che non possono essere assistiti a domicilio e che ne-
cessiterebbero di strutture intermedie. La discussione è proseguita nel mese di luglio 2019 con la 
Regione Lombardia, che ha individuato nei PreSST (Presidi Socio Sanitari Territoriali) e nei POT 
(Presidi Ospedalieri Territoriali) le nuove unità dell’offerta territoriale. I primi, in coordinamento 
con i comuni, realizzeranno i servizi territoriali in un’ottica di integrazione socio-sanitaria, men-
tre i secondi saranno deputati all’erogazione di prestazioni residenziali sanitarie e sociosanitarie a 
media e bassa intensità per acuti e cronici e di prestazioni ambulatoriali e domiciliari. OO.SS. e 
Regione hanno espresso condivisione circa l’esigenza di far precedere il processo di riordino della 
rete territoriale da un’approfondita analisi del fabbisogno che de�nisca l’entità delle risorse e della 
dotazione di organico necessarie. Da parte sindacale, è emersa la proposta di realizzare in ciascuna 
ASST una struttura organizzativa deputata all’accompagnamento del paziente dimesso dall’ospe-
dale, dal pronto soccorso o proveniente dal proprio domicilio verso i servizi di degenza territoria-
le. Nello stesso accordo, è stato affrontato il tema dei costi delle prestazioni ed è emersa condivi-
sione verso la misura regionale che prevede l’esenzione dal superticket per i nuclei familiari a red-
dito medio e medio-basso con �gli a carico o con componenti disabili.
Alcune criticità della presa in carico sono emerse anche nel verbale di accordo con l’ATS della 
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Brianza. Durante l’incontro, convocato per discutere le modalità di miglioramento dell’iter del-
la presa in carico, sono state discusse le dif�coltà dovute all’assenza di integrazione socio-sanita-
ria, alla visione “ospedalocentrica” e allo scarso coinvolgimento dei Medici di Medicina Generale, 
spesso poco propensi alla PIC e poco supportivi nei confronti del paziente e delle famiglie: “agli 
sportelli OO.SS. gli utenti riferiscono che i medici si limitano alla sola stesura del PAI senza dare 
altro supporto (es. prenotazione, ecc.)”.

Le tematiche degli accordi: l’addizionale comunale all’Irpef e gli altri tributi comunali
Come anticipato in conclusione del capitolo precedente, la tutela dei redditi delle persone (in par-
ticolare di quelli da lavoro e da pensione), attraverso la modulazione in senso progressivo delle ali-
quote dell’addizionale comunale all’IRPEF, è al centro della negoziazione con gli enti locali e rap-
presenta uno dei punti cardine delle piattaforme sindacali. In alcuni degli accordi esaminati è evi-
dente la volontà da parte dei comuni di mantenere i risultati raggiunti negli anni senza alzare le 
aliquote, pur in presenza di dif�coltà di bilancio e della rinnovata possibilità di manovra. Tutta-
via, solo nel caso di Mantova si è giunti ad una realizzazione delle richieste del Sindacato: il co-
mune infatti ha confermato l’elevata soglia di esenzione (22.000 euro) presente dal 2016 e a par-
tire dall’annualità 2019 ha sostituito l’aliquota unica allo 0,4% con un sistema di aliquote multi-
ple che variano dallo 0,38% allo 0,8%. Pur essendo, in media, più elevate rispetto alla preceden-
te aliquota, queste non aumentano la pressione �scale sui redditi �no a 30.000 euro, determinan-
do anzi un risparmio.
Negli altri accordi esaminati, la discussione ha portato soltanto all’assunzione di un impegno ad 
apportare delle modi�che in futuro o ad eseguire degli studi di fattibilità: il comune di Iseo valu-
terà il passaggio al sistema progressivo (la condizione è che questo non abbia impatti negativi sul 
gettito); Brescia considererà l’opzione di ridurre l’aliquota unica (al momento �ssata al massimo 
valore consentito) o di ampliare la soglia di esenzione, oltre a ridurre la tariffa della Tari; Caron-
no Pertusella studierà l’impatto potenziale di un’estensione della fascia esente. Le OO.SS. hanno 
giudicato coerente con le rivendicazioni della loro piattaforma il sistema in vigore a Villa di Serio, 
dove è presente una soglia di esenzione a 10.000 euro e un sistema progressivo poco “ripido”, con 
un’aliquota minima dello 0,35% e una massima dello 0,55%.
Viene sovente condivisa l’opportunità di potenziare la lotta all’evasione tributaria (Iseo, Brescia, 
Caronno Pertusella, Vescovato, Pavia, Mantova), anche tramite la sottoscrizione di protocolli con 
l’Agenzia delle Entrate, come condizione per conseguire maggiore equità nell’applicazione dei tri-
buti e delle tariffe locali. Tuttavia, in nessun caso vengono speci�cate le azioni da intraprendere 
e il tema viene trattato soltanto nei termini di obiettivi generali, ad eccezione del caso di Manto-
va che ha prospettato un’agevolazione al pagamento per il contribuente in dif�coltà (nella forma 
di una rateizzazione) per evitare contenziosi e aggravi di spese per persone in dif�coltà economica.
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CONCLUSIONI: AREE DI MIGLIORAMENTO 
Negli ultimi anni la negoziazione sociale ha visto aumentare il numero degli accordi sottoscritti 
da Sindacato e Amministrazioni pubbliche locali.
Nel quinquennio 2015-2019, caratterizzato ancora dagli effetti della crisi economica, il Sindaca-
to ha sottoscritto con gli enti territoriali circa 2.100 accordi. Nel 2019, il numero degli accordi 
è calato, e dall’analisi della documentazione si evince che tale fenomeno è dipeso soprattutto dal-
la contrazione dell’attività negoziale a livello di ambito di zona, alla cui origine hanno certamen-
te contribuito le incertezze della programmazione regionale in materia, nonché la riduzione delle 
pratiche di contrattazione registrata nei comprensori di Como, Lecco, Varese e Cremona. Perdura 
inoltre la dif�coltà di radicamento della negoziazione nella bergamasca. 
Complessivamente, dal 2000 ad oggi, un comune su tre ha sottoscritto almeno un accordo con il 
Sindacato. Si tratta di un risultato incoraggiante e a confermare il dato positivo sono i numero-
si accordi sottoscritti che hanno innovato i comportamenti di entrata e di spesa delle amministra-
zioni locali.
Basti pensare, ad esempio: al potenziamento degli interventi socio-sanitari in favore delle perso-
ne non autosuf�cienti e a quelli �nalizzati all’invecchiamento attivo, risultati raggiunti in segui-
to alla sottoscrizione di accordi con l’ente Regione, le ATS e le ASST, documenti ricchi di proget-
tualità e di contenuti operativi; ai patti Anti-evasione sottoscritti con i Comuni grazie anche al 
coinvolgimento attivo dell’Agenzia dell’Entrata e dell’Anci; all’applicazione della cosiddetta Isee 
istantanea, orientata a tutelare i lavoratori colpiti dalla crisi prevedendo riduzioni speci�che per 
la compartecipazione ai costi dei servizi; all’attivazione di interventi a favore delle famiglie parti-
colarmente colpite dalla crisi (licenziamenti, cassa integrazione, mobilità) allo scopo di tutelare i 
soggetti sociali più svantaggiati; all’avvio di nuove politiche per la casa (housing sociale, fondi di 
garanzia per i proprietari che af�ttano con modalità calmierate) e per l’occupazione (per la tutela 
dei lavoratori precari impiegati nei servizi alla persona), �nalizzate al rilancio dello sviluppo soste-
nibile; al contributo fornito ai processi spesso virtuosi di razionalizzazione delle funzioni ammi-
nistrative, grazie al confronto con gli enti sovracomunali, e alle fusioni di comuni; alla maggiore 
sensibilità acquisita dai comuni sulle tematiche dell’invecchiamento attivo.
Inoltre, dai dati analizzati si conferma anche per il 2019 la correlazione tra attività di negoziazio-
ne e applicazione della progressività �scale, relativamente all’imposta dell’addizionale comunale 
all’Irpef. Risulta cioè evidente come la frequenza dell’applicazione dell’addizionale Irpef a scaglio-
ni di reddito sia decisamente superiore nei Comuni coinvolti nell’attività di negoziazione rispetto 
alla totalità dei Comuni nella Regione, anche nell’anno dello “sblocco” delle aliquote.
Analogo circolo virtuoso è stato osservato per la relazione tra comuni negoziatori e livello della 
spesa sociale per gli anziani pro capite. 
Si tratta di risultati positivi; anche se, relativamente alle materie trattate, migliorabili. 
Ad esempio, si è preso atto della presenza di un numero elevato di interventi molto modesti per 
dimensione �nanziaria, non collegati tra loro o che non trovano posto all’interno di una visione 
globale, tesi a contrastare la povertà e il disagio economico.
Dall’esame degli accordi sottoscritti dai Sindacati e dai Comuni emergono inoltre alcuni nodi cri-
tici che andranno affrontati in modo risolutivo nel prossimo futuro. 
In primo luogo, si fa riferimento alla scarsa formalizzazione delle procedure. In diversi casi, l’ana-
lisi del contenuto lascia ritenere come la negoziazione praticata possa essere assimilata a un verba-
le d’incontro piuttosto che a un vero e proprio accordo. 
Le relazioni sindacali non appaiono poi ancora suf�cientemente strutturate in seno alle ammini-
strazioni pubbliche locali, specie per quanto riguarda la de�nizione delle tappe e della tempisti-
ca del confronto tra Amministratori e Sindacato. A questo proposito, si è osservato come i docu-
menti sottoscritti non contengano riferimenti espliciti alla trasformazione dei contenuti in impe-



gno uf�ciale (e pubblico) assunto dall’Amministrazione comunale. Tale fenomeno produce effet-
ti importanti (Amministratori che si ritengono “liberi” di non dare attuazione agli accordi, poca 
visibilità pubblica, scarso interesse da parte della cittadinanza, ecc.) per le prospettive di crescita 
della negoziazione sociale. Inoltre, se si escludono quelli di carattere sovracomunale e quelli sot-
toscritti con la Regione, in diversi casi gli accordi contengono proposte ed enunciazioni di prin-
cipio o una presa d’atto – seppure formulata spesso con spirito critico – rispetto alla volontà della 
Giunta locale, evidenziando in questo modo carenze progettuali. Nella documentazione visionata 
spesso non si fa riferimento alla funzione di rappresentanza del Sindacato e al coinvolgimento dei 
cittadini nelle pratiche di contrattazione sociale. 
A fronte di queste problematiche, risulta necessario migliorare la capacità negoziale del Sindacato, 
relativamente alla messa a punto di procedure e modalità di contatto con gli enti territoriali più 
ef�caci, al potenziamento della funzione di rappresentanza, e con riferimento alla capacità di pre-
disporre piattaforme coerenti con il fabbisogno sociale espresso a livello territoriale, e veri e pro-
pri progetti �nalizzati alla realizzazione di interventi concreti. Occorre inoltre potenziare il ruolo 
di «antenna sociale» del Sindacato nei confronti delle fasce dei cittadini più deboli. 
Dall’analisi della documentazione si è inoltre evinto come la negoziazione sociale spesso si svolga 
senza che agli enti locali venga presentata una piattaforma scritta. È necessario che il Sindacato af-
fronti risolutamente questa carenza, in quanto la piattaforma rivendicativa costituisce lo strumen-
to principale per il conseguimento degli obiettivi negoziali, è molto utile per sollecitare l’ente lo-
cale a confrontarsi principalmente su obiettivi e progetti proposti dal Sindacato, costituisce in�ne 
un elemento essenziale per favorire la partecipazione della cittadinanza e di altri soggetti partner 
nelle fasi di elaborazione e gestione delle proposte. 

Come detto nella Premessa, nel periodo successivo all’emergenza Covid-19 le politiche di welfare 
saranno chiamate ad affrontare la s�da della rigenerazione. Oltre a fornire risposte puntuali ed ef-
�caci alla crescente domanda sociale, sarà necessario, a fronte dell’evoluzione delle problematiche 
sociali, introdurre nuovi paradigmi di qualità e nuovi modelli di intervento sociale. 
Un primo esempio di queste necessità, reso drammaticamente attuale dal Coronavirus, riguarda 
il tema dell’isolamento �sico e relazionale dei “grandi vecchi” e di come la programmazione inte-
grata degli interventi (servizi socio-sanitari, trasporti, urbanistica e abitazioni, informazioni più 
accessibili, promozione dell’auto organizzazione e coordinamento egli interventi di aiuto, moni-
toraggio delle fragilità…) e un più ef�cace ricorso all’uso delle tecnologie possano contribuire a 
migliorare la qualità di vita di queste persone. Diviene fondamentale, in coerenza con la proposta 
formulata dallo SPI CGIL nazionale il 2 aprile scorso in videoconferenza, sollecitare gli enti terri-
toriali competenti a realizzare, anche in sinergia con le associazioni di volontariato, un monitorag-
gio permanente sugli anziani più fragili; si tratta in sostanza di attivare con l’anziano più fragile, 
spesso solo e/o con scarsa autonomia, un canale comunicativo bidirezionale, in grado di fornire una 
prima risposta alle necessità emergenziali della persona interessata e al tempo stesso di raccogliere 
informazioni utili sulla sua condizione (stato di salute, servizi e infrastrutture di cui è circondata, 
relazioni sociali, abitudini e principali problematiche), allo scopo di poter programmare interven-
ti di miglioramento delle condizioni sociali. 
Un secondo esempio riguarda la programmazione dei servizi residenziali, che dovrà essere ogget-
to di una profonda rivisitazione. In Lombardia, un elemento di criticità è rappresentato dalla forte 
incidenza nell’offerta di soluzioni residenziali di strutture ad alta capienza (in base ai dati resi di-
sponibili dalla Regione e aggiornati al 14 marzo 2020, sono circa 250 le Rsa con 100 e più posti 
letto, pari al 35% di quelle convenzionate, pubbliche e private). Alla luce anche di questo risul-
ta urgente interrogarsi sull’opportunità di promuovere soluzioni assistenziali diverse. Non baste-
rà ispirarsi a criteri di ef�cienza e di ef�cacia nella gestione delle strutture tradizionali, ma occor-
rerà far crescere il tasso di umanizzazione degli interventi, con iniziative volte a facilitare la per-

52 Numero 7/8 • Luglio-Agosto 2020



manenza degli anziani in ambienti domestici (appartamenti protetti, centri multifunzionali, ecc.), 
anche ricorrendo maggiormente alle piccole unità di convivenza e allo sviluppo di servizi di co-
munità alternativi ai ricoveri residenziali tradizionali. Sarà necessario, inoltre, sviluppare l’utiliz-
zo della domotica o delle tecnologie IoT (Internet of Things) negli ambienti domestici, già speri-
mentate nell’ambito del programma europeo Activage 2017-2020. Tali tecnologie permettereb-
bero all’anziano di rimanere autonomo anche a seguito del peggioramento delle condizioni di vita, 
ed in queste circostanze avrebbero l’ulteriore effetto positivo di ridurre le situazioni di affollamen-
to che si sono rivelate così pericolose per la diffusione del virus.
Sempre per quanto riguarda le azioni di contrattazione sociale, occorre ricordare che a partire dal 
marzo 2020, anche in seguito alle richieste del Sindacato, numerosi Comuni hanno adottato prov-
vedimenti �nalizzati alla sospensione temporanea del pagamento, da parte di imprese e famiglie 
in dif�coltà, di tributi e tariffe, con particolare riferimento a Tari, Cosap, tariffe del servizio idrico 
e altre imposte e tariffe. È importante orientare la contrattazione sociale anche verso questi obiet-
tivi, collegando le rivendicazioni a presupposti oggettivi, quali ad esempio la presenza nel bilan-
cio comunale di un risultato di amministrazione disponibile. 
Sarebbe inoltre utile differenziare le azioni di contrattazione sociale in ragione dell’effettivo fabbi-
sogno (isolamento relazionale e �sico, problemi di reddito, barriere architettoniche, mobilità, im-
possibilità ad accedere alle nuove forme di informazione e comunicazione, ecc.) della popolazio-
ne anziana e della situazione economico-�nanziaria dei comuni. Ad esempio, in Lombardia, fat-
ta eccezione per 37 comuni con bilanci de�citari, vi sono circa 1.400 enti, come si vede dalla ta-
bella riportata di seguito, che, in base al consuntivo 2018, presentano quote di avanzo di ammini-
strazione disponibile; queste, almeno in parte possono essere impiegate per il �nanziamento (spesa 
in conto capitale) di importanti interventi infrastrutturali ed opere sociali (appartamenti protetti, 
piccole residenze di comunità, centri polifunzionali per anziani non autosuf�cienti e parzialmente 
non autosuf�cienti, ecc.), per azioni di riquali�cazione urbana (abbattimento di barriere architet-
toniche interne ed esterne…), oppure, in termini di spesa corrente, per la realizzazione di proget-
ti sperimentali, quali ad esempio il monitoraggio sulla fragilità degli anziani soli. 
Va considerato, inoltre, che negli ultimi tre anni, a seguito della sostituzione del Patto di stabi-
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lità con il pareggio di bilancio, numerosi provvedimenti dello Stato hanno attivato interventi si-
gni�cativi per sostenere la �nanza locale. Come si è visto nel paragrafo dedicato al quadro politi-
co-istituzionale, con la legge di Bilancio 2020 sono state varate numerose misure orientate a so-
stenere gli equilibri �nanziari degli enti locali. In�ne, a partire dal 2018, prima con Il Reddito 
d’inclusione e successivamente con il Reddito di cittadinanza, lo Stato ha stanziato risorse impor-
tanti per contrastare la povertà, integrando i �nanziamenti attivati autonomamente dai comuni. 
A marzo 2020, i nuclei familiari lombardi che hanno bene�ciato di reddito e pensioni di cittadi-
nanza sono 88.864, per un totale di 190.321 persone (si veda il capitolo sulle condizioni economi-
che). A questo proposito, la contrattazione sociale potrà svolgere un ruolo importante nel solleci-
tare gli enti territoriali a cogliere le opportunità di investimento e di armonizzazione delle diver-
se misure sociali attivate. 

Gli effetti dell’emergenza sanitaria sulla popolazione anziana e alcune ri�essioni sulle op-
portunità per la contrattazione sociale.
Oltre ad essere il gruppo più vulnerabile agli effetti del virus Covid-19, la popolazione over 65 
presenta altri fattori di rischio e situazioni di disagio che sono esasperati nelle circostanze attua-
li. L’emergenza si innesta su problematiche preesistenti andandole ad acuire, e ne presenta di nuo-
ve. Una risposta ef�cace parte dall’analisi del modo in cui esse si declinano sulle diverse fasce del-
la popolazione. 
Le persone anziane sono un importante supporto al lavoro di cura delle famiglie. Il contributo Istat 
all’esame del disegno di legge per la conversione del DL 17 Marzo 2020, mette in luce come nor-
malmente il 38% dei nuclei familiari con �gli di età inferiore ai 15 anni trova un sostegno nell’a-
iuto di amici o parenti, che in 9 casi su 10 risultano essere i nonni (34.4%). È legittimo supporre 
che anche in queste circostanze parte del carico di cura ricada su tale aiuto.
Il decreto Cura Italia non prevede variazioni sostanziali nel trattamento economico dei pensionati. 
In effetti il rallentamento dell’economia non incide direttamente sulle pensioni (se non nelle �ut-
tuazioni del potere di acquisto). Sono però prevedibili ripercussioni indirette: in un contesto in cui 
molti lavoratori precari rischiano di trovarsi senza lavoro o con un reddito notevolmente inferiore 
ci si può attendere un ampliamento del fenomeno – già diffuso26 – del carico economico di fami-
liari e parenti sulle persone anziane. 
La pressione dell’emergenza sul sistema sanitario nazionale e la sospensione di molti servizi ambu-
latoriali presentano ulteriori rischi per la salute della popolazione, tra cui quello di effettuare dia-
gnosi tardive. Il dato interessa in particolar modo la popolazione anziana, nella quale in media l’in-
cidenza di patologie è più frequente, e la risposta dell’organismo più debole. 
Risulta specialmente attuale la centralità delle politiche per l’invecchiamento attivo, anche perse-
guendo obiettivi ispirati all’innovazione sociale e alle linee guida di Agenda 2030 (“Salute e be-
nessere”, “Scon�ggere la povertà”, “Città e comunità sostenibili”). 
In particolare, gli aspetti inerenti alla formazione e all’aggiornamento permanente, alla creazione 
di soluzioni abitative indipendenti e di strutture residenziali alternative alle tradizionali case di 
riposo, alla realizzazione di infrastrutture e servizi di trasporto in grado di contrastare i fattori che 
determinano il rischio di isolamento della popolazione anziana. 
L’istruzione in età avanzata può contribuire grandemente all’inclusione sociale delle persone anziane, 
permettendo loro di mantenere le funzioni cognitive e di continuare a comprendere i cambiamenti 
attraversati dalla società e quindi sentirsene parte. In queste particolari circostanze l’esclusione di al-
cune parti della popolazione anziana dall’accesso ai servizi informatici, il cosiddetto digital divide, è 
particolarmente penalizzante. Infatti, molti servizi sospesi o fortemente ristretti continuano attraver-
so canali digitali: dalla pubblica amministrazione all’offerta di assistenza psicologica via Skype, pas-
sando per la spesa online ed ovviamente il mantenimento delle relazioni tramite social network. L’e-
sclusione da queste risorse riduce l’autonomia ed aumenta potenzialmente la solitudine della persona.
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La riduzione della mobilità conseguente all’aumentare dell’età rende determinante la presenza di 
un contesto di infrastrutture e servizi tali da mettere l’anziano in condizioni di continuare a con-
durre una vita autonoma. Le politiche urbanistiche (�nanziabili anche attraverso l’uso dell’avanzo 
di amministrazione disponibile dei comuni) dovrebbero comprendere misure dirette al migliora-
mento delle aree delle abitazioni, alla diffusione della domotica, alla riduzione delle barriere archi-
tettoniche, e la piani�cazione di servizi di trasporto �essibili e modulati sulle necessità del territo-
rio, il supporto al commercio tradizionale e la creazione di spazi di incontro. Queste misure sono 
dif�cili da realizzare nelle aree interne montuose e rurali che, a differenza delle aree urbane, non 
bene�ciano di economie di scala e si trovano quindi a dover sostenere costi maggiori. Proprio que-
ste zone hanno un’incidenza di popolazione anziana particolarmente elevata, conseguenza di un 
impoverimento demogra�co, cui si aggiunge la rarefazione dei servizi di base (pubblici e commer-
ciali), che si trova in condizioni di particolare vulnerabilità ed isolamento in queste circostanze. 
Occorre inoltre dedicare un approfondimento alla crescente domanda di servizi per il trasporto 
espressa dagli anziani, che si pone come il risultato non solo dell’evoluzione dei processi demogra-
�ci e sociali (il progressivo invecchiamento della popolazione, la marcata frammentazione dei nu-
clei familiari, il ridimensionamento delle reti protettive familiari) e della necessità di raggiungere 
i presidi sanitari, ma anche dell’esigenza di fruire in modo attivo del territorio. È quindi una ten-
denza che discende dai cambiamenti interni agli stili di vita anziani. Questa domanda si confron-
ta però con una carenza strutturale dell’offerta di tali tipologie di servizi, sia pubblica sia privata. 
Il mercato dei servizi di trasporto passeggeri in Italia è fortemente regolamentato e presenta delle 
elevate barriere all’ingresso che penalizzano la concorrenza (e i consumatori). 
Negli ultimi anni, la domanda di servizi per il trasporto espressa dagli anziani è stata soddisfat-
ta dai comuni soprattutto attraverso le convenzioni sottoscritte con i soggetti del Terzo settore. In 
molte realtà questo intervento si con�gura come iniziativa sperimentale e temporanea, sollecitata 
dalle richieste degli organismi territoriali di volontariato, talvolta risultando inadeguato rispetto 
alla quantità e qualità della domanda di trasporto. Inoltre, sarebbe opportuno che i servizi di tra-
sporto per l’accompagnamento ai presidi sanitari e socio-sanitari siano programmati anche in con-
divisione con l’AST, allo scopo di integrare questi interventi con i servizi di prenotazione.
In�ne, è stato rilevato per la popolazione anziana italiana un fattore che aumenta il rischio di con-
tagio nel maggior contatto intergenerazionale. Secondo uno studio del 2006 citato da The Econo-
mist (21 Marzo 2020) gli over 70 in Italia avrebbero notevolmente più contatti (interazioni gior-
naliere) con le fasce di popolazione più giovani rispetto al Regno Unito. Sebbene tale dato po-
trebbe essere sovrastimato in considerazione di evoluzioni nei modelli di rapporti intergenerazio-
nali, come testimoniato dall’aumento dell’incidenza dei nuclei costituiti da ultrasessantenni soli 
(15,2% nel 2009, 17,6% nel 2018), rimane comunque rilevante.

55



56 Numero 7/8 • Luglio-Agosto 2020

APPENDICE
La contrattazione sociale 
Avviata in via sperimentale negli anni Ottanta, la prassi della contrattazione sociale ha conosciu-
to un forte sviluppo in seguito al varo della riforma delle autonomie locali (legge n. 142 del 1990) 
e al consolidamento dell’amministrazione pubblica decentrata (legge 59/1997 e decreti attuativi, 
Legge Costituzionale 3/2001).
Il processo di negoziazione sociale ha interessato in modo crescente l’ente Comune in forma singo-
la e associata (Piani sociali di zona, Unioni di comuni, gestione associata mediante aziende parte-
cipate, ecc.), nonché gli altri enti territoriali (in primo luogo l’Asl).
In linea generale, la negoziazione sulle politiche di bilancio è �nalizzata ad affermare i principi 
della responsabilità pubblica e della cittadinanza attiva, promuovere l’inclusione sociale e il ri-
spetto dei diritti umani, garantire maggiore equità nell’allocazione delle risorse pubbliche e ugua-
glianza nell’accesso alle opportunità. 
In alcuni territori il processo negoziale assume la forma della concertazione, cioè di una pratica 
di governo locale che tende a operare scelte economiche (soprattutto nei settori dell’imposizione 
�scale e tariffaria e relativamente ai servizi sociali) attraverso una consultazione preventiva delle 
parti sociali, principalmente sindacati ma anche associazioni appartenenti al terzo settore.
I presupposti normativi e regolamentari del processo negoziale risiedono:
• nell’art. 118 della Costituzione che assegna allo Stato, alle Regioni e alle città metropolitane il 
compito di favorire l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per attività di interes-
se generale;
• nell’Ordinamento degli Enti Locali (d.lgs. 267/2000, art. 3. Comma 5), in base al quale i comu-
ni e le province svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono essere adeguata-
mente esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali;
• nella legge 328/2000 e in particolare all’articolo 3, comma 2, che prevede il coinvolgimento del-
le organizzazioni sindacali in materia di politiche sociali;
• negli Statuti dei numerosi comuni che hanno introdotto disposizioni su ruolo e funzioni del Sin-
dacato e sui processi di concertazione.

In questa nuova dimensione della politica locale partecipata, la negoziazione sociale tra i sindaca-
ti e gli enti locali ha trovato terreno fertile, focalizzandosi in una prima fase sulle politiche socia-
li intese come strumento privilegiato per la tutela dei diritti sociali, successivamente su una mol-
teplicità di temi, dalle politiche �scali e tariffarie alla tutela e valorizzazione dell’ambiente, �no ai 
temi dell’occupazione e dello sviluppo economico.
A fronte dei processi di crisi economico-�nanziaria che ancora oggi interessano il nostro Paese, 
spesso la negoziazione sociale si è posta come l’unico valido strumento per ridurre le disuguaglian-
ze, difendere le condizioni di vita degli anziani, rispondere alle nuove domande di disoccupati e 
cassaintegrati, calmierare le tariffe, potenziare la progressività �scale.

Le nuove regole per i bilanci degli enti territoriali: l’armonizzazione contabile
Il 1° gennaio 2016 è inoltre entrata in vigore la riforma sull’armonizzazione contabile degli enti 
territoriali e dei loro enti strumentali, avviata dal decreto legislativo n.118 del 23/06/2011. I bi-
lanci ora hanno caratteristiche omogenee e confrontabili tra loro, anche al �ne del consolidamen-
to delle scritture contabili di tutte le amministrazioni pubbliche.
Le nuove disposizioni dovranno provocare ri�essi importanti nelle politiche locali e, dunque, nei 
processi di negoziazione sociale. I principi del consolidamento dei conti della pubblica ammini-
strazione obbligheranno gli enti locali ad apportare variazioni signi�cative alle scritture contabi-
li e, soprattutto, a un cambio di mentalità contabile e in termini di programmazione di bilancio. 
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L’obiettivo prioritario è allineare maggiormente la programmazione �nanziaria a quella socio-eco-
nomica, sia attraverso la drastica riduzione dei residui in entrata e in uscita, sia mediante la conta-
bilizzazione, in capo all’ente di riferimento, delle operazioni che si riferiscono alle società control-
late, sia in�ne obbligando l’ente territoriale ad agganciare il processo di realizzazione degli inve-
stimenti a un ef�cace e rigido cronoprogramma degli interventi.
Una delle principali leve che consentiranno il conseguimento di tali obiettivi è il principio conta-
bile generale della competenza �nanziaria potenziata (maggiore attenzione alla cassa), che solleci-
terà i comuni a impegnarsi al massimo per il superamento dei ritardi nei pagamenti e nelle riscos-
sioni, dunque per l’attuazione dei programmi socio-economici predisposti annualmente. In base a 
questa norma è previsto che gli enti territoriali registrino nella contabilità solo le obbligazioni at-
tive (accertamenti) e passive (impegni) giuridicamente perfezionate; la registrazione dovrà avveni-
re nel momento in cui l’obbligazione sorge ma con l’imputazione all’esercizio nel quale essa vie-
ne a scadenza.
Il fulcro della programmazione degli enti locali è il Documento Unico di Programmazione (DUP), 
che servirà a sviluppare e concretizzare le linee strategiche di mandato nonché la programmazione 
operativa, individuando le principali scelte che caratterizzano il programma dell’Amministrazione 
in coerenza con il quadro normativo di riferimento e gli indirizzi della programmazione regionale.
Dal punto di vista del Sindacato, dunque, i nuovi bilanci degli enti locali creano i presupposti:
• per leggere in modo più coerente i �ussi �nanziari sottesi alla programmazione socio-economica;
• per valutare l’impatto dell’azione comunale nei confronti della popolazione e in generale della 
comunità locale;
• per promuovere il potenziamento della programmazione comunale.

Le recenti innovazioni introdotte nell’ordinamento degli enti locali: 
i fabbisogni standard
Un’altra innovazione avrà un impatto signi�cativo sulle politiche di bilancio degli enti locali, 
questa volta però apportando profonde modi�che ai meccanismi di ripartizione delle spese. I “fab-
bisogni standard” costituiscono infatti i nuovi criteri cui ancorare il �nanziamento delle spese fon-
damentali di comuni, città metropolitane e province, allo scopo di pervenire al graduale e de�ni-
tivo superamento del criterio della spesa storica. Questo superamento costituisce uno dei princi-
pali obiettivi del nuovo assetto dei rapporti economico-�nanziari tra lo Stato e le autonomie ter-
ritoriali delineato dalla legge delega n. 42/2009 sul federalismo �scale, orientato alla sostituzione 
del sistema di �nanza derivata con l’attribuzione di una maggiore autonomia di entrata e di spe-
sa a enti locali e Regioni, nel rispetto dei principi di solidarietà e di coesione sociale. I criteri ge-
nerali di delega recati dalla legge n. 42/2009 e attuati dal decreto legislativo 26 novembre 2010, 
n. 216, hanno introdotto il parametro del fabbisogno standard per il �nanziamento delle funzio-
ni fondamentali e la “perequazione della capacità �scale”, per il �nanziamento delle altre funzio-
ni. In sostanza, in sostituzione del costo storico (che indica quanto storicamente si è speso per un 
determinato servizio: quanto veniva trasferito ai vari enti territoriali sotto forma di trasferimenti 
dipendeva da quanto un ente aveva speso nell’anno precedente) si avrà un costo standard, in base 
al quale il costo di un determinato servizio dovrà avvenire nelle migliori condizioni di ef�cienza e 
appropriatezza, garantendo i livelli essenziali di prestazione.
Il calcolo dei fabbisogni standard poggia sull’idea che le necessità �nanziarie di un Ente Locale 
sono espressione dei servizi offerti, delle caratteristiche territoriali e degli aspetti sociali, economi-
ci e demogra�ci della popolazione residente.
Per la determinazione dei fabbisogni standard sono stati utilizzati i dati di spesa storica, tenendo 
conto dei gruppi omogenei nonché della spesa relativa a servizi esternalizzati o svolti in forma as-
sociata, considerando una quota di spesa per abitante e tenendo conto della produttività e della di-
versità della spesa in relazione a speci�ci fattori espressamente indicati. La rilevazione dei fabbi-



sogni standard può incidere in modo signi�cativo sui processi di negoziazione sociale. Per poter 
avere un’informazione più completa occorre però conoscere un altro elemento: la capacità �scale 
standard dell’ente, ovvero la quantità di risorse di cui l’ente poteva disporre senza esercitare alcu-
no sforzo �scale (o, più correttamente, uno sforzo �scale superiore a quello medio). In altri termi-
ni per capacità �scale standard si intende il valore attuale massimo del gettito da entrate proprie 
prodotto da un Comune nel lungo periodo.
Dal 2016 i fabbisogni standard dei Comuni, insieme alla stima della capacità �scale, vengono uti-
lizzati per ripartire una quota del Fondo di Solidarietà comunale, consentendo così il graduale su-
peramento del criterio della spesa storica, ritenuto una delle principali cause d’inef�cienza nella 
gestione della spesa da parte dei governi locali e d’iniquità nella distribuzione delle risorse stata-
li. Le modalità di determinazione dei fabbisogni standard adottate dallo Stato non soddisfano pie-
namente tutti gli esperti e gli addetti ai lavori (parzialità delle informazioni rilevate, enfasi sugli 
aspetti quantitativi, ecc.). Occorre tuttavia notare che il sistema di variabili rilevate per il calcolo 
dei fabbisogni standard è molto ampio (prevede la rilevazione attraverso questionario di informa-
zioni sui servizi prestati, quelli esternalizzati, le caratteristiche della popolazione, ecc.) ed è stato 
condiviso dall’Associazione nazionale dei comuni (Anci).
Inoltre, fabbisogni standard e capacità �scali standard sono, proprio in quanto stime, certamente 
imperfetti. I risultati raggiunti sono sicuramente da af�nare e la stessa normativa permette di in-
tervenire progressivamente in questo senso, in primo luogo attraverso gli aggiornamenti periodici 
dei dati di base. In conclusione, i fabbisogni standard ci orientano sulle sensibilità di spesa del Co-
mune, occorre però sempre approfondire gli aspetti qualitativi sottesi ai �ussi di spesa per espri-
mere un giudizio in termini di ef�cacia ed ef�cienza.
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Note
1 Le considerazioni su questi due aspetti sono riportate in Appendice, unitamente al paragrafo sul ruolo della contrattazione sociale.
2 Il decreto-legge n. 18/2020, recante “Misure di potenziamento del servizio sanitario nazionale e di sostegno economico per famiglie, lavora-
tori e imprese connesse all’emergenza epidemiologica da Covid, stabilisce che il termine per l’approvazione dei bilanci di previsione 2020 è 
stato rinviato al 31 luglio 2020 e il termine per l’approvazione del rendiconto di gestione dell’anno 2019 è stato rinviato al 30 giugno 2020.
3 Tutte le variazioni decennali riportate sono state calcolate a partire dai dati del bilancio demogra�co annuale dell’ISTAT e non tengono con-
to delle correzioni effettuate successivamente nell’ambito della ricostruzione della popolazione intercensuaria.
4 Negli ultimi anni il tasso di natalità ha assunto valori omogenei nelle diverse regioni italiane, con in testa il Trentino-Alto Adige – dove si 
sono osservate su base annuale più di 9 nascite per 1.000 abitanti, che hanno consentito di raggiungere (caso unico in Italia) un saldo natura-
le positivo – e, in fondo, Liguria e Sardegna. Anche i tassi di mortalità risultano livellati e le differenze tra regioni sembrano dipendere pre-
valentemente dall’incidenza degli anziani (fascia più “a rischio” dell’evento fatale) sulla popolazione. Nonostante le forti disparità socioeco-
nomiche e nella capacità di presa in carico dei sistemi sanitari regionali, responsabili di sensibili differenze qualitative nelle condizioni di sa-
lute generali, la speranza di vita alla nascita – che si conferma nel 2017 una delle più alte al mondo, inferiore soltanto a quelle di Giappone, 
Svizzera e Spagna – presenta tuttavia una sostanziale (e sorprendente) uniformità sul territorio nazionale.
5 Il metodo adottato dall’ISTAT (2018) per realizzare le proiezioni si avvale di un modello di simulazione casuale degli scenari demogra�ci 
che si serve di parametri stimati sulla base di informazioni fornite da esperti. Per diversi indicatori (tra i quali la dimensione della popolazio-
ne, il saldo migratorio, l’incidenza degli ultrasessantacinquenni, …) sono stati simulati 3.000 valori. Il valore intermedio (“mediano”) di que-
sta distribuzione viene ricavato analiticamente e può essere assimilato a quello che separa la metà delle simulazioni con i valori più bassi dal-
la metà delle simulazioni con i valori più alti.
6 In particolare, si tratta dei comuni entrati nell’Anagrafe Nazionale della Popolazione Residente entro il 2019, che sono stati adempienti e 
tempestivi nella comunicazione, che hanno avuto un numero di decessi almeno pari a 10 tra il 1° gennaio e il 28 marzo e che a marzo 2020 
hanno avuto un incremento della mortalità pari almeno al 20% rispetto alla media corrispondente del periodo 2015-2019.
7 Non ci riferiamo soltanto alla produzione di welfare familistico (anziani che accudiscono nipoti, anziani che accudiscono altri anziani, …), che 
in un paese con scarso sviluppo dei servizi alle famiglie, rappresenta uno dei principali strumenti di sostegno al lavoro femminile, ma anche 
alla partecipazione al volontariato, all’universo dell’associazionismo, alla formazione permanente: iniziative che, se valorizzate, possono pro-
durre benessere e inclusione per l’individuo e avere ricadute positive sul territorio.
8 I divorziati tra gli ultrasessantenni della Lombardia sono passati dall’2,0% del 2009 al 3,9% del 2019.
9 Ogni anno Istat diffonde un comunicato Fattori di rischio per la salute: fumo, obesità, alcol e sedentarietà, tratto dall’indagine multiscopo Aspet-
ti della vita quotidiana, in cui rende disponibili le informazioni sulle abitudini degli italiani in merito ad alcune grandi categorie di rischi 
per la salute. 
10 Proporzione standardizzata di persone di 18 anni e più in sovrappeso o obese per sesso, regione e ripartizione, ISTAT, Indagine Aspetti del-
la vita quotidiana, 2018.
11 ISTAT, Indagine Aspetti della vita quotidiana, anni 2017 e 2018.
12 ISTAT, Indagine Aspetti della vita quotidiana, 2018.
13 ISTAT, 2018.
14 La speranza di vita senza limitazioni a 65 anni di età esprime il numero medio di anni che una persona di 65 anni può aspettarsi di vivere 
senza subire limitazioni nelle attività per problemi di salute, utilizzando la quota di persone che hanno risposto di avere delle limitazioni, da 
almeno 6 mesi, a causa di problemi di salute nel compiere le attività che abitualmente le persone svolgono (Istat, 2018).
15 ISTAT, Indagine Aspetti della vita quotidiana, 2018.
16 Assumendo che gli anziani siano assistiti dai �gli, la �nalità principale dell’indice è quella di fornire informazioni sul numero di persone 
potenzialmente in grado di garantire cure informali per ciascuna persona over-85 (Robine et al., 2007).
17 Ri-organizzazione delle strutture ospedaliere e territoriali per la separazione degli infettati, incremento della disponibilità di posti letto in 
terapia intensiva, produzione di apparecchi di ventilazione e di dispositivi di protezione individuale, screening di massa, indagini epidemio-
logiche, interventi per la sani�cazione e la messa in sicurezza dei luoghi di lavoro, �nanziamento della ricerca farmacologica.
18 Ogni euro in più di reddito da lavoro dichiarato determina una perdita di un euro di reddito di cittadinanza.
19 Coerentemente con le esigenze conoscitive dello Spi Cgil, nel caso di accordi siglati con comuni in forma associata, abbiamo conteggiato 
un accordo per ciascun comune dell’Unione.
20 Al primo gennaio 2019, più della metà dei comuni lombardi aveva una popolazione inferiore ai 3.000 abitanti (Tabella 3). Le numerose “fu-
sioni” che hanno avuto luogo in Lombardia a partire dal 2011 (che vedono capo�la il Comprensorio di Como in questo processo di razionaliz-
zazione) non hanno avuto un impatto signi�cativo sul rapporto complessivo tra dimensione della popolazione e numero di comuni: il nume-
ro medio di abitanti dei comuni lombardi, alla stessa data, era di circa 6.700, mentre in Italia superava i 7.600.
21 Le 75 tematiche vengono qui rilevate, sinteticamente, nei 12 raggruppamenti utilizzati dalla classi�cazione Spi Cgil.
22 Il Sole 24 Ore. Giù le tasse? 600 comuni hanno già aumentato le addizionali Irpef. 16 maggio 2019.
23 Le controparti degli accordi selezionati per l’analisi sono: il comune di Villa di Serio (Comprensorio di Bergamo), il comune di Brescia (Bre-
scia), l’ATS della Brianza (Brianza), il comune di Erba (Como), il comune di Vescovato (Cremona), il comune di Merate (Lecco), il comune 
di Lodi (Lodi), il comune di Mantova (Mantova), l’ASST Rhodense (Milano), il comune di Pavia (Pavia), la comunità montana Alta Valtel-
lina (Sondrio), il comune di Abbiategrasso (Ticino-Olona), il comune di Iseo (Valle Camonica) e il comune di Caronno Pertusella (Varese).
24 Il Comune di Lodi ha lanciato nel 2019 telesoccorso con rete mobile provvista di geolocalizzazione.
25 “Interventi a favore del lavoro di assistenza e cura svolto da assistenti familiari”.
26 Da uno studio realizzato dall’Ires Lucia Morosini in collaborazione con la SPI di Varese (Novembre 2019) nel quale sono state intervista-
te 294 donne di età compresa tra i 61 e i 101 anni, è emerso che il 18% delle intervistate aiuta �nanziariamente i propri familiari, viceversa 
solo il 4% riceve aiuto �nanziario dai familiari.
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Ci sono tanti modi per 
commentare il Rappor-

to 2019 sulla negoziazione 
sociale in Lombardia, a cura 
dell’Ires Lucia Morosini, 
che ancora una volta è sta-
to promosso dallo Spi-Cgil 
Lombardia seguendo una 
tradizione che ha ormai una 
lunga storia. 
In particolare, il Rappor-
to di quest’anno si presta a 
molteplici osservazioni dal 
momento che è corredato da 
un’ampia introduzione sulle caratteristiche del 
contesto lombardo, che spazia da un’approfon-
dita ri�essione sulle recenti tendenze sociode-
mogra�che (in cui si parla di invecchiamento, 
di migrazioni, di frammentazione sociale), si 
sofferma sulle tematiche della salute e delle 
condizioni economiche della popolazione nel-
la regione, e allarga lo sguardo alle nuove im-
previste s�de poste dall’emergenza Covid-19 
e alle implicazioni che se ne possono ricavare 
per le strategie di presenza e negoziazione del 
sindacato in campo sociale.
A me preme tuttavia svolgere qualche con-
siderazione proprio sull’oggetto speci�co del 
rapporto, vale a dire sulla negoziazione sociale 
e su ciò che i dati raccolti ci dicono in merito, 
e non tanto sulle condizioni del contesto in 
cui tale negoziazione si è inserita, ovvero sul-
le variabili che possono averla condizionata. È 
quello che credo di poter far meglio e che co-

munque mi intriga di più. 
E forse è anche quello che 
in prima battuta può risul-
tare più utile al sindacato, 
se vuole evitare la tentazio-
ne di spostare troppo presto 
la ri�essione altrove, a altro 
livello, ossia verso aspetti 
della realtà su cui esso non 
ha direttamente molte pos-
sibilità di in�uire.

1. Un’esperienza 
che continua 

La prima constatazione è allora ancora una vol-
ta, a mio avviso, quella di una certa meravi-
glia per la tenuta della negoziazione sociale. 
È vero che il numero di intese raggiunte nel 
2019 segnala in realtà una contrazione rispet-
to a quelli degli anni precedenti; ma un tasso 
di diffusione del 26 per cento dei comuni e un 
tasso di copertura del 49 per cento della po-
polazione regionale costituiscono certamente 
dati di tutto rispetto. Più in generale, come si 
osserva nelle conclusioni del rapporto, che dal 
2000 a oggi un comune su tre abbia sottoscrit-
to almeno un accordo non è certo indifferente. 
È anzi incoraggiante.
Le ragioni della relativa soddisfazione, anzi, di 
una certa sorpresa, derivano dalla constatazio-
ne – tanto ovvia quanto poco tenuta davvero 
in conto – che la cosiddetta negoziazione sociale 
con i comuni e altri enti locali, per iniziativa o 
comunque con il coinvolgimento dei sindaca-
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ti, non è affatto necessaria per le amministra-
zioni, nel senso di richiesta dalla normativa. 
O, meglio, che non lo sono le iniziative nei 
campi delle politiche sociali diverse da quelle 
del lavoro e della previdenza sociale. E che sia 
così è indirettamente testimoniato da quei due 
terzi dei comuni che non hanno mai negoziato 
col sindacato su tematiche sociali, dal momen-
to che non è certo possibile immaginare che in 
questi casi i comportamenti delle amministra-
zioni siano perciò stesso de�citari, inef�cienti, 
o iniqui. Vedremo più avanti che quest’ultima 
annotazione può essere utilmente utilizzata 
per allargare l’orizzonte conoscitivo e ideativo 
verso direzioni nuove.
Ma tornando al punto, la sorprendente con-
statazione che un numero non indifferente di 
amministrazioni e enti locali abbia voluto/ac-
cettato di raggiungere qualche forma di intesa 
con il sindacato pur non essendo tenuto a farlo 
ci porta a ri�ettere sulle ragioni di questa scel-
ta. E più precisamente sui vantaggi che queste 
amministrazioni e enti – a differenza di altre 
– possono aver ritenuto di ricavarne. E che vi-
ceversa – possiamo aggiungere – non valutano 
più positivamente nei casi in cui decidano di 
interrompere una precedente esperienza.
La domanda di fondo è dunque perché mai al-
cune, molte, amministrazioni comunali si pre-
stino a negoziare col sindacato misure in un 
campo che è di loro pertinenza quale quello 
sociale. In passato abbiamo provato a rispon-
dere alla domanda mettendo in evidenza ra-
gioni in cui si combinano da un lato la mag-
gior complessità e estensione delle funzioni 
assegnate negli ultimi vent’anni alle ammini-
strazioni locali in campo sociale – ma in con-
dizioni di crescente incertezza e riduzione del-
le risorse disponibili –, e dall’altro il crescente 
riconoscimento della capacità sindacale, specie 
dei sindacati dei pensionati, di dar voce alla 
popolazione locale più fragile e interpretarne i 
bisogni1. 
È dunque nei casi in cui le amministrazioni 
locali avvertono maggiormente la problema-
ticità di prendere decisioni in condizioni di 
risorse scarse (e domande crescenti), e in cui 
percepiscono però di poter essere sostenuti in 
questo dif�cile processo decisionale dal con-

fronto con i sindacati in quanto attori organiz-
zati, intraprendenti, e che godono di un forte 
seguito tra la popolazione, che è più probabile 
che decidano/accettino di misurarsi con essi. 
Viceversa, è quando un’amministrazione lo-
cale è (o si sente) suf�cientemente forte e at-
trezzata per rispondere allo scopo per proprio 
conto, o con altre risorse, e/o non percepisce 
nel sindacato locale un interlocutore suf�cien-
temente intraprendente, radicato nel territo-
rio e in grado di svolgere un’ef�cace azione di 
sostegno costruttivo al processo decisionale 
sulle politiche sociali, che è meno probabile 
che si dia luogo al confronto con il sindacato. 
E ancora, ci si può in�ne attendere che il con-
fronto non venga rinnovato quando l’esperien-
za non ha dato del tutto i suoi frutti, o quando 
sono cambiate alcune circostanze, da un lato 
e/o dall’altro.
Si noti che questa interpretazione è diversa da 
quella che gode di maggior favore tra i prota-
gonisti e i commentatori di queste esperienze, 
specie di parte sindacale, in base alla quale sa-
rebbe la scarsità o la diminuzione delle risorse 
da distribuire da parte delle amministrazio-
ni a spiegare le dif�coltà dello sviluppo del-
la negoziazione sociale o la sua riduzione. Il 
che implicherebbe che in situazioni di risorse 
abbondanti le amministrazioni sarebbero in-
vece maggiormente orientate a negoziare con 
il sindacato. Ma perché mai dovrebbero farlo, 
anziché agire per conto proprio, come nel loro 
diritto (e interesse)? 
I nostri dati non permettono di dire molto di 
più. Sarebbero necessarie rilevazioni appro-
fondite in cui mettere a confronto le diverse 
logiche di orientamento e comportamento sia 
delle amministrazioni sia dei sindacati in con-
testi sia di abbondanza sia di ristrettezza delle 
risorse disponibili. Può essere però illuminan-
te una breve notazione che si legge in un ver-
bale d’incontro citato nel Rapporto: il sinda-
cato “ringrazia … per avere accolto la richiesta 
di incontro e chiede di illustrare gli esiti della 
sperimentazione attuata. Segnala la disponibi-
lità del Sindacato a collaborare per diffondere 
gli esiti della stessa presso tutti gli iscritti.” È 
quel segnalare la disponibilità a collaborare a 
diffondere gli esiti che per l’ente locale può in 
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questo caso essere un incentivo al confronto.
Ciò ci conduce a qualche ri�essione sui tipi e 
le logiche degli accordi.

2. Sui tipi e le logiche degli accordi
Uno dei pregi e degli aspetti più interessanti 
di questo Rapporto è l’aver condotto un ap-
profondimento qualitativo su di un ventaglio 
di accordi, così da permettere al lettore di farsi 
un’idea della diversità dei tipi e delle logiche 
delle interazioni tra sindacato e amministra-
zioni che costituiscono la negoziazione sociale.
I tipi che vengono individuati sono tre. Il pri-
mo è quello che viene de�nito Confronto con 
presa d’atto. Nel linguaggio delle relazioni di 
lavoro si tratta delle attività di informazione o 
comunicazione al sindacato da parte di chi de-
tiene le risorse (l’azienda, in questo caso l’ente 
pubblico): informazione o comunicazione pre-
sentate in modo in qualche misura formalizza-
to, uf�ciale, così che ne rimangono tracce sotto 
forma di un verbale sottoscritto. Si può osser-
vare di sfuggita che l’informazione e la comu-
nicazione, nei due sensi, tra sindacato e enti 

pubblici possono avvenire, di fatto in genere 
continuamente avvengono, in modi informa-
li, non registrati/registrabili. Qui è proprio la 
dimensione della sia pur minima formalizza-
zione a contare e a farne un modo speci�co di 
relazione. 
Questa modalità di relazione tra le due parti 
può apparire a prima vista poco signi�cativa, 
dal momento che l’azione consiste in un’espo-
sizione di dati o programmi in merito ai quali 
il sindacato ha un ruolo passivo, come si dice 
nel Rapporto, non interviene apertamente, di 
cui prende atto. In realtà non è proprio così. In 
primo luogo, perché l’informazione o comuni-
cazione non sono di per sé dovute, sono quin-
di già frutto di una scelta, vengono fornite in 
seguito a una richiesta del sindacato o even-
tualmente a una decisione autonoma dell’im-
presa o amministrazione che ritiene sia nel suo 
interesse spendere tempo e risorse per farlo, e 
comunque implicano un’assunzione dell’esi-
stenza di interessi comuni e di disponibilità 
a condividerli e in de�nitiva a collaborare. In 
secondo luogo, più sottilmente, perché anche 
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nel semplice fornire informazioni, comunica-
re è implicito un dover tener preventivamente 
conto del punto di vista dell’altra parte cui ci 
si rivolge: il che �nisce per anticipatamente 
orientare, e magari anche di fatto ride�nire, le 
decisioni che si intende assumere. Si può dire 
che costituiscano il livello minimo di una trat-
tativa che viene gestita da una parte, ma che 
è soddisfacente se le avvantaggia entrambe. 
Da un lato il sindacato ha bisogno di sapere, 
dall’altro l’amministrazione o l’ente sente di 
aver bisogno, o comunque di trar vantaggio 
dalla conoscenza della situazione e dall’appog-
gio da parte del sindacato, che in questo modo 
viene più o meno esplicitamente consultato.
Il secondo tipo indicato è il Confronto che prende 
avvio dalle proposte del sindacato. È quello che 
maggiormente si avvicina alla logica di una 
esplicita negoziazione. In questo caso, infatti, 
l’accordo o verbale di intesa prende le mos-
se da una iniziativa, o rivendicazione, sindacale 
preventiva. Non necessariamente si tratterà 
di una piattaforma, si dice nel Rapporto2, ma 
di richieste o, ancor più, proposte, che il sin-
dacato ritiene di avanzare all’amministrazio-
ne o ente. In questo, il sindacato dà voce agli 
interessi e necessità della popolazione locale, 
analogamente a quanto fa quando contratta 
con le aziende (o il governo) per promuovere 
o difendere gli interessi dei lavoratori attivi. 
Ma insieme, o forse ancor più in base a quanto 
si legge nel Rapporto, propone temi di inter-
vento in materia di politiche sociali che sono 
più in generale funzionali allo sviluppo e al 
benessere dell’area, della società locale, in una 
prospettiva di buon governo.
In questo senso è illuminante il protocol-
lo d’intesa sottoscritto nel 2019 con l’Anci 
Lombardia, in cui si indicano i temi su cui 
prioritariamente concentrare il confronto (o la 
negoziazione). L’elenco comprende i temi del/
della: razionalizzazione/sempli�cazione istitu-
zionale, valorizzazione della programmazione 
dei servizi sociali, equità sociale nella com-
partecipazione alla spesa per i servizi, riordino 
della rete di offerta socio-sanitaria, maggiore 
attenzione ai problemi della non autosuf�-
cienza, prosecuzione di uno studio sulle dif-
�coltà strutturali di bilancio, rafforzamento 

delle politiche per gli immigrati e richiedenti 
asilo, necessità di sottoscrivere protocolli per 
lo svolgimento dei lavori secondo le norme e i 
contratti, attenzione allo sviluppo sostenibile.
In de�nitiva, si può dire che si tratta più di 
un richiamare l’attenzione, che di un vero e pro-
prio negoziare su obiettivi precisamente de�-
niti. Da questo punto di vista, non stupisce 
che i verbali di accordo di questo tipo di intese 
prevedano “le proposte, non sempre operative, 
della parte sindacale”, come sottolineato nel 
Rapporto. Ma non è cosa da poco: il valore ag-
giunto in questi casi sta per l’appunto nel sol-
levare il problema, o, meglio, nel concorrere a 
de�nire l’agenda, proponendo che alcuni temi 
(quelli selezionati) siano posti all’ordine del 
giorno. Chi ha avuto una sia pur piccola espe-
rienza di responsabilità in organi decisionali e 
di governo sa bene quanto sia cruciale e decisi-
va la de�nizione dell’ordine del giorno – quali 
questioni includervi e quali escludere o riman-
dare. È uno degli ambiti in cui maggiormente 
si esercita il potere reale nelle organizzazioni 
complesse.
Il terzo tipo di accordi è quello che viene de-
�nito Intesa progettuale �nalizzata ad assumere 
decisioni operative. Continuando a utilizzare il 
linguaggio delle relazioni industriali, corri-
sponde alla logica della cooperazione per l’at-
tuazione degli accordi. A differenza che nel caso 
precedente, in questo l’interazione tra le parti 
si basa su intese o progetti di cui si sono in 
precedenza de�niti gli obiettivi e (più o meno 
a grandi linee) i risvolti operativi, e che devo-
no ora trovare attuazione. Per inciso, si può 
osservare che questo è un terreno spesso sotto-
valutato dai sindacati che hanno storicamente 
avuto un approccio più con�ittuale alle rela-
zioni industriali, come quelli italiani o britan-
nici. E tuttavia è quello che può permettere di 
esercitare funzioni fondamentali di controllo.
Torniamo tra breve su alcune considerazioni 
più generali che si possono ricavare alla luce 
di questa evidente diversi�cazione di model-
li e stili nelle relazioni tra sindacato e ammi-
nistrazione nel campo della cosiddetta nego-
ziazione sociale. Prima, occorre fare qualche 
osservazione sulle tematiche che compaiono 
negli accordi.
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3. Sulle tematiche degli accordi
L’illustrazione dei temi che compaiono negli 
accordi oggetto di analisi dettagliata, così 
come ci viene presentata nel Rapporto, re-
stituisce una realtà a nostro avviso piuttosto 
stupefacente. Non tanto o non solo per l’am-
piezza delle tematiche considerate, ma ancor 
più per la fantasiosa varietà dei programmi e 
delle soluzioni proposte da parte di/ai singoli 
enti locali.
Nel campo degli interventi in materia di cri-
ticità sul mercato del lavoro, si parla ad esempio 
di borse lavoro di diversa caratteristica e con 
destinatari diversi; di “contratti di baratto” 
(contributi economici in cambio di prestazio-
ni di volontariato); di percorsi di inserimento 
o reinserimento lavorativo, destinati a giova-
ni, o a donne, o a lavoratori maturi, e sostenuti 
da una molteplicità di fondi e contributi messi 
a disposizione dagli enti locali; di predisposi-
zione di pacchetti di servizi di tipo sociale ac-
quistabili da lavoratori che godono di bene�ci 
sotto forma di welfare aziendale.
Nel campo degli interventi di contrasto alla 
povertà e al disagio economico, negli accordi ven-
gono menzionati la costituzione di fondi per 
sostenere il pagamento di tariffe e l’acquisto 
di beni primari (pagamento di utenze dome-
stiche, di asili nido, di spese dentistiche per i 
minori); l’erogazione di contributi economici 
alle famiglie in condizioni di disagio; l’atti-
vazione di convenzioni per l’accesso a beni e 
servizi a prezzo concordato.
Nel campo dell’emergenza abitativa, negli ac-
cordi si parla di interventi a sostegno della do-
manda, mediante fondi destinati a coprire le 
situazioni di morosità incolpevole, di ristrut-
turazione e potenziamento dell’offerta abitati-
va (housing sociale), di servizi di mediazione 
e informazione per l’accesso ai fondi regionali.
Nell’ambito dei servizi socio-assistenziali, gli ac-
cordi prevedono un ampio e diversi�cato ven-
taglio di misure più o meno consolidate a so-
stegno dei bisogni della non autosuf�cienza; e 
poi sperimentazioni innovative nel campo del 
welfare locale (quali progetti per lo sviluppo di 
welfare di comunità, per la costruzione di reti 
di volontariato “di vicinato”, per l’integrazio-
ne sociale e il contrasto alla solitudine degli 

anziani); o ancora interventi per una migliore 
programmazione dei servizi, per la promozio-
ne e riquali�cazione delle assistenti familia-
ri (mediante la realizzazione di sportelli per 
l’incontro di domanda e offerta, la promozione 
di politiche attive per la formazione professio-
nale, il sostegno alla regolarità contrattuale e 
contributiva); interventi per il calmieramento 
delle tariffe delle residenze assistenziali, ma 
anche progetti per l’alleggerimento/il supera-
mento della logica della istituzionalizzazione 
nelle strutture (abitazioni sociali, badante “di 
condominio”, Villaggio Alzheimer…); con-
fronti con le Aziende socio sanitarie territoria-
li sulla riforma delle dimissioni protette, sulla 
costituzione di una struttura per l’accompa-
gnamento dei pazienti dimessi dagli ospedali, 
sui costi delle prestazioni…
Quanto alla tematica della tutela dei redditi (da 
lavoro e da pensione), obiettivo di fondo è il con-
tenimento e/o la rimodulazione in senso progres-
sivo dell’addizionale comunale all’Irpef; ma com-
pare anche il tema della lotta all’evasione �scale 
come via per aumentare l’equità nell’applicazione 
dei tributi e delle tariffe locali.
Le tematiche toccate sono dunque davvero 
tante e molteplici gli speci�ci programmi e 
progetti di cui si legge negli accordi e ver-
bali d’intesa3. Ma c’è un altro aspetto, oltre a 
quello della numerosità e varietà dei temi, dei 
progetti, dei propositi intorno a cui le parti si 
sono confrontate o accordate. È il fatto che in 
moltissimi casi l’analisi dei documenti met-
te in evidenza che assieme al sindacato e alle 
amministrazioni e enti locali sono coinvolti di 
volta in volta, più o meno direttamente, una 
molteplicità di altri attori: aziende produtti-
ve (nel caso ad esempio della negoziazione del 
welfare aziendale), imprese artigiane o com-
merciali, servizi sociali, proprietari di case, la 
Caritas, organizzazioni del terzo settore, asso-
ciazioni locali, farmacie, studenti universitari 
e in alternanza scuola lavoro, scuole professio-
nali, università, Agenzia delle entrate. Si trat-
ta di soggetti altri rispetto alle due parti che 
�rmano accordi e verbali, il cui apporto è tut-
tavia essenziale per l’attuazione, o lo studio, o 
il monitoraggio degli obiettivi che compaiono 
nelle intese. 
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Il che ci conduce in�ne a qualche considera-
zione conclusiva più generale sul senso e le 
prospettive di quella serie di attività che ven-
gono denominate negoziazione sociale.

4. In conclusione: caratteri 
e senso della negoziazione sociale
Le osservazioni che a partire dal Rapporto 2019 
sulla negoziazione sociale in Lombardia abbiamo 
presentato in queste note – sulla diffusione e 
consolidamento delle intese, sui modelli e stili 
nelle relazioni tra sindacato e amministrazione 
nel campo delle politiche sociali, sulla varietà 
delle tematiche e la diversità dei soggetti di 
fatto o esplicitamente coinvolti nei processi 
negoziali e di confronto – confermano che l’e-
sperienza della negoziazione sociale è qualcosa 
che non è assimilabile alle logiche tradizionali 
della contrattazione collettiva. E opportuna-
mente nel titolo del Rapporto non è di con-
trattazione che si parla.

Spesso tuttavia in ambito sindacale – specie in 
Cgil – vi si riferisce come a una modalità di 
contrattazione. Ma la realtà che viene illustra-
ta nel Rapporto è, può essere, contrattazione, 
nel senso pieno che il termine ha assunto nel 
tempo, in particolare nel campo delle relazioni 
industriali? In questo caso, contrattazione fa ri-
ferimento a un processo per affrontare e cercare 
di risolvere problemi intorno a cui due parti si 
trovano obiettivamente divise in quanto porta-
trici di interessi tanto o poco contrastanti, se 
non contrapposti. Non a caso le due parti si per-
cepiscono come “controparti”. Questo spiega 
la pratica, e una certa retorica, con�ittuale che 
caratterizza sempre la contrattazione. Sappiamo 
che nei fatti, specie oggi, non è sempre neces-
sario ricorrere apertamente al con�itto. Ma la 
contrattazione si svolge comunque all’ombra 
del con�itto: entrambe le parti sanno bene che 
all’occorrenza potranno farvi ricorso, come ef-
fettivamente poi talvolta avviene.
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Ma può essere così nel caso di confronti tra 
i sindacati (confederali, o comunque caratte-
rizzati da un’ottica trasversale, generale, come 
quelli dei pensionati o del pubblico impiego) 
e le amministrazioni locali, o altri interlocu-
tori istituzionali, in vista della promozione 
di un welfare inclusivo e di equità e coesione 
sociale? Non è in effetti più opportuno uti-
lizzare il termine negoziazione? Negoziazione è 
termine più generale, che si può applicare a 
tutti i processi, impliciti o espliciti, in qual-
siasi ambito delle relazioni sociali (da quelle 
in famiglia a quelle tra stati), in cui due o più 
attori di fronte a una risorsa scarsa cercano un 
accordo su come spartirla nel modo migliore, 
o comunque accettabile4.
Questo richiamo terminologico serve per met-
tere in evidenza alcuni aspetti importanti che 
sono emersi in tutte le ricerche sulla negozia-
zione sociale – e anche in questo Rapporto – e 
che si possono riassumere nella banale consta-

tazione che essa non risponde alle esperienze 
della tradizionale contrattazione collettiva. È 
di meno. Ma forse anche di più.
Come emerge bene nel Rapporto, in questo 
caso la controparte è diversa, dispone di prero-
gative e risorse diverse e le logiche con cui ci si 
può con essa rapportare sono diverse: di fronte 
a essa si prende atto, o ci si confronta, o si coopera 
per l’attuazione di decisioni e programmi, più 
che contrapporsi. Potremmo anche dire che 
qui il sindacato si sente un po’ inerme, debo-
le, non dispone di armi adeguate con cui fare 
forti pressioni, per costringere l’altra parte al 
tavolo delle trattative, dal momento che non 
gli è in genere possibile mobilitare le persone cui 
dà voce e rappresentanza: può eventualmente 
però impegnarsi a coinvolgere le persone che 
bene�ceranno degli esiti del confronto fornen-
do informazioni sulle iniziative messe in cam-
po dall’amministrazione, come abbiamo visto, 
o può dare una mano preziosa a orientare e 

modi�care le scelte dell’amministrazione e 
a attivarsi. 
È forse proprio in questa attività positi-
va di valorizzazione delle iniziative e di 
coinvolgimento propositivo e creativo per 
la soluzione dei problemi che l’azione del 
sindacato trova in questo caso le risorse di 
cui avvalersi e farsi per così dire forte; e in 
de�nitiva trova la sua ragion d’essere, il 
suo ruolo. Un ruolo che peraltro non è pu-
ramente di appoggio acritico, come si po-
trebbe immaginare: anche quando la logica 
prevalente è di presa d’atto e di comuni-
cazione poi agli iscritti, il sindacato potrà 
sempre scegliere di che cosa prendere atto e 
comunicare, e che cosa invece escludere. 
È opportuno precisare inoltre che in real-
tà, più che la “controparte”5, diversa qui è 
la tematica intorno a cui ci si “confronta” 
– che non è più quella della retribuzione e 
del modo d’impiego del lavoro sul mercato, 
ma è quella di tematiche sociali che vanno 
oltre il con�itto distributivo e i luoghi di 
lavoro e che interessano vaste aree (poten-
zialmente tutte) di una popolazione locale, 
con particolare attenzione (almeno in via 
di principio) alle fasce più deboli e meno 
capaci di tutelarsi da sé. L’ampio ventaglio 
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dei temi di cui ci dà un saggio il Rapporto ne 
è un’ef�cace, per quanto circoscritta, rappre-
sentazione.
E, ancora, diversa per il sindacato è la legitti-
mazione a agire in qualità di rappresentante: 
nel caso della negoziazione sociale il sindaca-
to (confederale, dei pensionati) potrà godere 
infatti di un riconoscimento basato sulla co-
noscenza, l’esperienza e la capacità di agire di 
fatto nel sociale, facendosi portavoce dei biso-
gni dei gruppi sociali fragili, più che su una 
competenza di ruolo. Ciò signi�ca anche che il 
sindacato qui non potrà a buon diritto ambire 
a un ruolo in esclusiva, come quando agisce 
in rappresentanza del lavoro dipendente, ma 
dovrà essere pronto a agire all’occorrenza in 
cooperazione con altri. La molteplicità degli 
altri soggetti variamente coinvolti nella nego-
ziazione di cui ci dice il Rapporto ne è una 
riprova. 
Il modello di riferimento non è dunque quello 
della contrattazione collettiva. Eppure, molte 
sono le potenzialità di questo diverso modo di 
negoziare, in cui l’azione sindacale può con-
correre a stimolare uno sviluppo locale più 
equo e un sistema di welfare più inclusivo e 
capace di coesione. Si tratta di potenzialità da 
apprendere e sviluppare strada facendo, a ini-
ziare dai temi di cui occuparsi, che per de�ni-
zione non possono non essere continuamente 
in divenire. Signi�cativo è che nel Rapporto, e 
nei molti commenti che lo corredano, grande 
spazio venga dedicato a cercare di immaginare 
e delineare le possibili linee di intervento di 
fronte a ciò che cambia, anzi, che è improvvi-
samente e radicalmente cambiato con l’emer-
genza del coronavirus, che ha avuto l’effetto di 
fare emergere in modo più chiaro criticità già 
esistenti e che ne ha prodotte di nuove.
Aggiungiamo un ultimo notabene �nale, a 
partire dalla constatazione che questa modali-
tà di negoziazione come sappiamo non è diffu-
sa ovunque, non è diventata la regola, nono-
stante i risultati estremamente positivi in 
termini di copertura. Ci sembra che questo 
suggerisca che occorrerebbe interrogarsi in 
modo molto libero sui diversi modi in cui le 
amministrazioni locali affrontano le criticità e 
le s�de che dal loro punto di vista derivano 

dalla gestione delle politiche sociali di loro 
competenza. Non è possibile farlo in modo 
ideologico o astratto. Ma certo non ci si può 
non chiedere quali siano i modelli di riferi-
mento di due casi tanto diversi, ad esempio, 
come quelli di Brescia e Milano. Occorrerebbe 
vedere di fatto quali sono le risorse, i tipi di 
relazione, gli assunti di riferimento con cui si 
muovono le amministrazioni, e perché. Quali 
siano i sostituti funzionali, cioè i modi di ri-
spondere a analoghe funzioni secondo stili e 
pratiche differenti. E occorrerebbe farlo senza 
voler affrettarsi a trovare le risposte, soprat-
tutto risposte rassicuranti. Potrebbe darsi che 
i risultati di una ri�essione come questa, che 
non potrebbe basarsi che su una seria indagine 
conoscitiva, aiuterebbe a fare molte scoperte 
impreviste e anche a comprendere come mi-
gliorare opportunamente e valorizzare ciò che 
il sindacato già sta facendo, o può fare.  

Note
1 Facciamo riferimento a precedenti studi commissionati dallo Spi-
Cgil lombardo (Regalia I., 2003, a cura di, Negoziare i diritti di citta-
dinanza. Concertazione del welfare locale a tutela della popolazione anzia-
na, Milano, FrancoAngeli) o unitariamente dai sindacati dei pensio-
nati in Lombardia (Colombo S. e Regalia I., 2011, Sindacato e welfare 
locale. La negoziazione delle politiche sociali in Lombardia nel primo decen-
nio degli anni Duemila, Milano, FrancoAngeli). 
2 Occorre non dimenticare che l’analisi è stata condotta sugli accor-
di e verbali d’intesa presenti nell’Archivio della negoziazione socia-
le. E non invece su studi di caso in cui ricostruire tutte le tappe del 
processo negoziale.
3 Ciò appare tanto più vero se si tiene conto che l’analisi qualitati-
va si basa su un campione limitato a solo 14 accordi, uno per com-
prensorio.
4 In questa accezione “contrattazione” è un caso particolare di “ne-
goziazione”.
5 E infatti enti locali e altre istituzioni sono “controparti” tradiziona-
li nel loro ruolo di datori di lavoro.
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Analisi puntuale e appro-
fondita quella che ac-

compagna il Rapporto 2019 
sulla negoziazione sociale in 
Lombardia, predisposto da 
Spi Cgil. 
Interessante tutta la parte 
introduttiva sulla situazio-
ne socio-demogra�ca della 
Lombardia per cui mi sem-
bra doveroso, in prima istan-
za, ringraziare coloro che se 
ne sono occupati, conside-
rato anche il riferimento, in 
tempo reale si potrebbe dire, ai cambiamenti – 
peraltro signi�cativi in alcune aree della Lom-
bardia – dovuti alla recente pandemia, che han-
no in parte modi�cato il quadro demogra�co. 
Non solo quindi l’evoluzione che caratterizza 
da alcuni anni l’andamento demogra�co regio-
nale (con l’incremento progressivo ad esempio 
dell’indice di vecchiaia o di altri parametri) ma 
anche in alcuni casi una vera e propria ‘cesura’ 
di tale processo.
Altrettanto interessanti e puntualmente de-
scritte la situazione economica, ancora una volta 
evidenziando nuove sacche di povertà, e la si-
tuazione sociosanitaria della nostra regione. A 
quest’ultimo proposito preme sottolineare l’ur-
genza di una seria ri�essione sul modello lom-
bardo dell’organizzazione socio-sanitaria e la 
conseguente necessità di introdurre sostanziali 
riforme che da una parte possano spostare l’at-
tenzione e le risorse al livello territoriale dei 

servizi e dall’altra recepisca-
no una richiesta – più volte 
sostenuta sia dall’Anci che 
dalle organizzazioni sindaca-
li – di un maggiore ed ef-
fettivo coinvolgimento dei 
Comuni nel processo di 
governance di tali servizi.
Contestualmente occorre-
rebbe ripensare, sia sul piano 
culturale che su quello ope-
rativo, al modello d’offerta 
che possa oggi garantire un 
reale processo di atten-

zione all’invecchiamento, rispettoso della 
biogra�a e delle relazioni primarie, in grado di 
salvaguardare un ruolo sociale dignitoso e non 
stereotipato, svincolato dalle polarizzazioni tra 
anziano attivo/produttivo (nonno, volontario 
ecc.) e anziano assistito. 
La stessa concezione delle Rsa andrebbe ripen-
sata in favore di luoghi territoriali belli, caldi 
e non estranianti che accompagnino l’invecchia-
mento anche con progressivi e necessari servizi 
sanitari e di cura, ma in un clima comunitario e 
partecipativo della quotidianità, senza produrre 
necessariamente allontanamento dai luoghi di 
vita (almeno �no a quando è possibile), contesti 
relazionali, non troppo standardizzati, in grado 
di non svilire questo tempo �nale con proposte 
e approcci che propongono e favoriscono la pas-
sivizzazione e la regressione delle persone.
Ne consegue un ripensamento anche del ruolo 
dell’assistente familiare in favore dell’assisten-

OCCORRONO PIÙ RISORSE
E IL COINVOLGIMENTO
DEL TERRITORIO
Guido Agostoni  Presidente dipartimento Welfare Anci Lombardia



te personale cioè di un collaboratore che, pur 
supplendo ai limiti progressivi della persona, 
sappia agire come io ausiliario e come vicario, 
sostenendo e rispettando il mantenimento di 
una capacità decisionale e di autorappresenta-
zione degli interessi, bisogni e desideri di cui 
è portatrice la persona anziana. Un pro�lo pro-
fessionale nuovo che potrebbe diventare anche 
fonte lavorativa e quali�cante per i giovani, fa-
vorendo il mantenimento di relazioni e scambi 
intergenerazionali. 
Mi permetto in�ne alcune sottolineature sulle 
diverse analisi del Rapporto che si intersecano 
col processo di negoziazione. 
Una prima fa riferimento, nonostante le note-
voli differenze fra le diverse province, alla cor-
relazione fra la negoziazione stessa e le scelte 
dei Comuni di una applicazione progressiva 
delle aliquote Irpef o dell’esenzione per alcu-
ne situazioni di particolare fragilità. Vero è che 
correttamente ci si pone l’interrogativo se sia-
no i Comuni più sensibili a certe tematiche ad 
accettare (o promuovere) l’interlocuzione nego-
ziale col sindacato oppure se sia quest’ultima 
a rendere più sensibili i Comuni; di fatto una 
correlazione positiva fra le due posizioni esiste e 
deve giustamente essere sottolineata.
Una seconda riprende le condizioni di salute 
della popolazione, in particolare della popo-
lazione anziana, laddove si sottolinea come la 

“longevità” della popolazione lombarda non 
sempre si accompagna a una analoga speran-
za di vita in buona salute. A questo proposito, 
proprio a seguito della pandemia che ha col-
pito particolarmente la Lombardia, vorrei ri-
prendere quanto detto sopra e citare una ri�es-
sione di Ilaria Capua che richiama la necessità 
di un patto intergenerazionale in cui i gio-
vani e gli adulti, la componente diciamo più 
forte e attiva, devono impegnarsi ad assumere 
comportamenti responsabili e di prevenzione, 
a tutela delle persone più anziane e più fragi-
li; perché un eventuale ritorno della pandemia 
colpirebbe maggiormente questi ultimi ma 
metterebbe anche in crisi le strutture ospeda-
liere col rischio di ulteriori blocchi delle atti-
vità non più sopportabili. Detto con le parole 
della Capua: “Ri�ettiamo su questo virus che mette 
tutto sottosopra e ci fa combattere una battaglia in 
cui i forti sono in realtà deboli, perché è dalla salute 
dei più fragili che dipenderà la ripresa dei più forti. 
E ricordiamoci bene che la forza della catena è data 
dalla resistenza dell’anello più debole, non dalla 
forza di tutti gli altri”.
L’attenzione alle persone più fragili, che da 
sempre caratterizza il ruolo e l’azione dello Spi, 
assieme a quello delle altre organizzazioni sin-
dacali, è il paradigma con cui anche Anci si 
confronta nello svolgimento delle proprie fun-
zioni di rappresentanza dei Comuni.  
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In tutti i paesi europei, ne-
gli ultimi decenni, stiamo 

assistendo a un indeboli-
mento dei legami famigliari, 
a una sorta di scomposizione 
delle forme di residenza e dei 
percorsi di vita. Una tenden-
za che, pur essendo ri�esso 
di un aumento del benessere, 
dello sviluppo dei trasporti, 
delle comunicazioni e delle 
opportunità lavorative, porta 
inevitabilmente a condizioni 
di solitudine per chi si trova 
in età avanzata o in condizione di fragilità. 
Non fa eccezione il territorio lombardo, di cui 
Brescia è parte, che registra un aumento di 3.5 
punti percentuali delle persone sole con più di 
60 anni, che nel 2019 hanno raggiunto quota 
18.5 per cento, rispetto al totale dei nuclei fa-
migliari. È inevitabile e doveroso che i Comu-
ni, nel progettare le proprie politiche di wel-
fare, debbano tenere in massimo conto questo 
aspetto importante della natura demogra�ca 
della popolazione, orientando le proprie scelte 
in funzione dei bisogni speci�ci di questa parti-
colare fascia di cittadini.
Proprio per questo motivo l’amministrazione 
comunale di Brescia ha sottoscritto, anche per 
il 2020, un protocollo d’intesa con i sindacati 
pensionati Spi Cgil, Fnp Cisl e Uilp Uil, per 
meglio coordinare le risorse del territorio in 
modo da sviluppare reti di servizi sempre più 
adeguate a rispondere ai bisogni complessi della 

popolazione anziana, spesso 
contraddistinta da elementi 
di fragilità che vanno tutela-
ti e per i quali vanno pensate 
risposte ef�caci. 
È davvero un ampio venta-
glio di azioni quello previsto 
dal protocollo d’intesa: poli-
tiche abitative, trasporti e 
mobilità, tutela delle situa-
zioni di dif�coltà, potenzia-
mento del sistema di “buon 
vicinato” per sostenere gli 
anziani attraverso le diverse 

forme di cittadinanza attiva presenti sul territo-
rio, lo sportello di assistenza famigliare, la pre-
venzione del gioco d’azzardo patologico, la col-
laborazione con la Protezione Civile. Si è dato 
spazio inoltre all’imposizione �scale e al recu-
pero dell’evasione come strumenti di giustizia 
sociale, che consentono all’amministrazione di 
reperire altre risorse. In�ne, sono previsti grup-
pi di studio per approfondire le tematiche spe-
ci�che dell’età anziana. 
La s�da, a causa degli effetti devastanti della 
pandemia in corso, è divenuta ora drammati-
camente urgente. Il tasso di mortalità, dovuto 
tanto ai decessi direttamente legati all’infezio-
ne da coronavirus quanto a quelli causati dalla 
minore capacità di presa in carico delle patolo-
gie “ordinarie”, si è impennato nel periodo tra 
il 1 marzo e il 4 aprile 2020 e, a farne le spese, 
è stata soprattutto la popolazione più fragile e 
più anziana. Va sottolineato, inoltre, il fatto che 

SINERGIA
E COLLABORAZIONE
SONO FONDAMENTALI
Emilio Del Bono  Sindaco del Comune di Brescia
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le misure di quarantena, di con�namento e di 
distanziamento sociale, necessariamente adot-
tate, oltre ad avere avuto un inevitabile impatto 
sulla vita delle persone, avranno per conseguen-
za una fase di recessione economica, che secon-
do il Fondo monetario internazionale potreb-
be portare a un calo del prodotto interno lordo 
mondiale del 3 per cento e una contrazione, per 
l’Italia, pari a -9,1 per cento.
In questo scenario, oltre ai danni sulla salute, 

occorre quindi tenere conto delle conseguenze 
economiche e sociali che la pandemia potrà ave-
re sui soggetti più fragili e sugli anziani. Per 
questo motivo è fondamentale la collaborazione 
e la sinergia tra gli enti territoriali, tra i quali i 
Comuni, e i sindacati dei pensionati, perché 
soltanto potenziando la capacità di fare rete e la 
sinergia tra i vari soggetti sarà possibile dare 
risposte adeguate ai bisogni degli anziani, por-
zione fragile della popolazione.  

Brescia
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L’amministrazione comunale di Brescia ha 
aperto da anni un dialogo con le orga-

nizzazioni sindacali dei pensionati Spi, Fnp e 
Uilp, riconoscendo l’importanza del coinvolgi-
mento, nella fase di indagine, programmazio-
ne e de�nizione dei servizi in ambito sociale, 
dei sindacati maggiormente rappresentativi. 
L’atto politico è costituito dal Protocollo d’In-
tesa, che de�nisce accordi su diversi temi: la 
spesa sociale, la mobilità, gli interventi di so-
stegno a favore degli anziani fragili, la colla-
borazione a progetti di ricerca e il sostegno dei 
sindacati nella diffusione di nuovi interventi 
in campo sociale.
Il protocollo 2020, confermando gli 
orientamenti de�niti nei precedenti ac-
cordi, ribadisce l’impegno dell’ammini-
strazione comunale a mantenere il livello 
di spesa sociale esistente e a dare conti-
nuità all’azione di contrasto all’evasione 
tributaria e �scale. Conferma inoltre le 
agevolazioni tariffarie per favorire la mo-
bilità degli anziani sui mezzi pubblici e 
l’adesione a misure abitative di sostegno 
ai nuclei familiari in locazione che perce-
piscono la pensione di vecchiaia.
Tra le novità 2020 rientra la collabora-
zione dei sindacati pensionati con la pro-
tezione civile in caso di eventi calamitosi 
antropici o naturali e la costituzione di 
un gruppo di studio che annualmente ap-
profondirà speci�che tematiche.
Un punto quali�cante degli accordi sot-
toscritti in questi anni è la costituzione 

di un osservatorio sulla condizione anziana che 
indaga, con continui aggiornamenti, la situa-
zione complessiva della vita degli anziani in 
città redigendo un articolato rapporto annuale 
sull’argomento.

Rapporto sulla condizione degli anziani
nella città di Brescia
Invecchiamento, composizione demogra�ca, bi-
sogni, servizi offerti, solitudini: si tratta di ele-
menti essenziali da indagare per avere una reale 
fotogra�a della condizione anziana in città.
Indagare partendo da dati oggettivi e af�da-
bili, in continuo mutamento.

NEGOZIAZIONE:
LE BUONE PRATICHE
DI BRESCIA
Segreteria Spi Cgil Brescia

Brescia
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Di tutti questi aspetti si occupa l’osservatorio 
sulla condizione anziana in città.
Tra le attività dell’osservatorio assume par-
ticolare rilievo la redazione annuale del Rap-
porto sulla condizione degli anziani della città di 
Brescia.
Documento ricco di informazioni preziose, 
spesso di dif�cile reperibilità.
La redazione del rapporto facilita la collabo-
razione con i servizi sociali del comune, ren-
dendo strutturale uno scambio pro�cuo di in-
formazioni.
Nel documento, oltre alla fotogra�a demogra-
�ca della città, si trovano approfondimenti sui 
servizi offerti nell’ambito del welfare cittadino 
con particolare attenzione ai servizi domicilia-
ri, ai centri diurni e alle Rsa.
Elementi essenziali per il monitoraggio dei bi-
sogni e l’elaborazione di politiche coerenti con 
le necessità.
Il rapporto si presenta sotto la forma di qua-
derno, stampato ogni anno e così articolato: 
una prima parte dedicata al quadro demogra�-
co, la seconda ai servizi e alla spesa sociale del 
comune, in�ne un elenco di tutte le realtà che 
in città si occupano dei bisogni degli anziani, 
con tutti i dati utili per contattarle e i riferi-
menti delle organizzazioni sindacali, con tutte 
le loro presenze nel territorio cittadino.
Un documento che parla di un’importante 
parte della città. Come rilevano i dati. 

Nel dettaglio
Il rapporto tratta le dinamiche demogra�che 
di invecchiamento, che de�niscono il rapporto 
tra anziani e popolazione complessiva indagan-
do il rapporto tra giovani e anziani attraverso 
l’indice di vecchiaia, negli ultimi dieci anni, 
nelle zone e nei quartieri. 
Vengono declinate le condizioni degli anziani 
della città, individuando gli anziani che vivo-
no soli nelle diverse fasce d’età, sia nella città 
che nei quartieri, e gli anziani che vivono in 
famiglia.
In rapporto alla popolazione totale gli abitanti 
ultra 65enni rappresentano il 24,6 per cento 
del totale. L’indice di vecchiaia, ovvero il rap-
porto percentuale tra il numero degli ultrases-
santacinquenni e il numero dei giovani �no a 

14 anni del 2017 era 188, superiore di ben 14 
punti rispetto al 2010. Nella città, ogni 100 
giovani ci sono 188 anziani: dati e trend che 
impongono azioni conseguenti (Figura 1).
I dati, presentati attraverso appositi gra�ci che 
facilitano la lettura, mostrano come le previ-
sioni di invecchiamento dei prossimi decen-
ni rendono necessario rivedere in prospettiva 
il sistema generalizzato dei servizi, al �ne di 
fronteggiare questo fenomeno.
Le risposte a favore degli anziani della città si 
sviluppano in coerenza con i tempi di vita e le 
situazioni personali e sociali di ogni cittadini 
anziano e si possono sintetizzare in tre grup-
pi: a casa, al centro diurno, in una residenza 
(Figura 2).
A casa: comprende gli interventi per garantire 
una buona qualità di vita dell’anziano che vive 
a casa come aiuto per la cura della persona, tra-
sporti per favorire la mobilità, pasti per una 
adeguata alimentazione, opportunità di vacan-
za, forme di tutela giuridica.

Figura 1 - SUDDIVISIONE NELLE TRE MACRO-
CATEGORIE MINORENNI, ADULTI E ANZIANI

Figura 2 - LE RISPOSTE AI BISOGNI DEGLI ANZIANI



Al centro diurno: si riferisce ai servizi volti a 
garantire il benessere relazionale della persona, 
attraverso attività aggregative, animative, cul-
turali e di tempo libero, nonché sostegni di na-
tura socio assistenziale all’interno dei servizi.
In una residenza: considera la residenzialità 
in senso ampio e include l’alloggio sociale, la 
convivenza, la comunità, le Rsa, che rispondo-
no a diversi bisogni di protezione e sostegni. 
Per ogni servizi, oltre a una breve descrizio-
ne delle caratteristiche, dei contenuti e degli 
obiettivi, vengono presentati i dati più signi�-
cativi dell’anno trascorso.
Per quanto riguarda le Rsa, un importante ele-
mento da segnalare è la lista unica d’attesa per 
l’ingresso in Rsa. Questo determina una serie 
di risvolti positivi per il cittadino, che non è 
più costretto a migrare tra le molteplici strut-
ture per presentare domanda di ricovero e a 
compilare modulistiche differenziate per ogni 
istituto (Figura 3).

Spesa sociale
Una parte signi�cativa del rapporto è dedicata 
alla composizione della spesa sociale. La spe-
sa complessiva per l’area anziani del comune è 
costante intorno ai 5,5 milioni di euro annui.

La città che opera insieme
per i propri anziani
Quella che lavora per gli anziani è una rete: 
questo il messaggio fondamentale in merito 
alle modalità di elaborazione e implementazio-
ne delle politiche. Il rapporto sulla condizio-
ne degli anziani in città “sintetizza – si legge 
– non solo i servizi ma soprattutto le alleanze 
che si sono create tra servizi pubblici e terzo 
settore”. A conclusione è posta una mappa di 
questa rete (Figura 4).
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Figura 3 - I POSTI LETTO DELLE RSA
E LA LORO ARTICOLAZIONE

Figura 4 - LA RETE CHE LAVORA PER GLI ANZIANI
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Vorrei innanzitutto rivol-
gere un pensiero com-

mosso alle migliaia di per-
sone che ci hanno lasciato a 
causa della pandemia Covid 
19. Tante di esse erano no-
stri volontari e iscritti, che ci 
hanno lasciato in solitudine, 
lontano forzatamente dagli 
affetti familiari, portando 
con sé la storia del nostro pa-
ese, la memoria che è la no-
stra stella polare e quel pezzo 
di Italia che non riusciremo 
più a recuperare: come fosse bruciata una bi-
blioteca e niente si fosse salvato. Anche per loro 
dobbiamo continuare, con impegno e passione 
a difendere e rappresentare i più deboli e fragili, 
per ricordarli e non disperdere i loro saperi.
Quanto esporrò sarà incentrato su tre aree prin-
cipali: consuntivo e bilancio dell’attività 2019; 
status della negoziazione 2020, fortemente 
condizionata dal coronavirus; scenari futuri 
attraverso un piano di medio periodo, quello 
che, nelle aziende strutturate, viene chiamato 
midterm plan (anni dal 2021 al 2024).

Bilancio 2019
Nel corso del tempo è venuta a consolidarsi una 
piattaforma negoziale unitaria nata da confron-
ti con tutti i soggetti coinvolti: lo Spi e il suo 
gruppo dirigente, il direttivo, i cittadini attra-
verso le assemblee pubbliche, le confederazioni e 
le segreterie delle categorie, nonché le istituzio-

ni. Questi confronti ci hanno 
dato spunti molto interes-
santi, di seguito sintetizzati 
in cinque pilastri principali, 
quelli, per intenderci, che 
hanno operato quali linee 
guida per l’anno 2019, che 
analizzeremo a consuntivo, e 
il 2020, del quale valutere-
mo l’avanzamento:
1. protocolli provinciali (ve-
ri�ca appalti, contrasto ed 
emersione del lavoro nero);
2. lavoro (progetti per far 

partire l’occupazione, fondi speci�ci a favore di 
persone disoccupate);
3. servizi comunali (favorire unioni o fusioni, 
che porterebbero bene�ci anche in termini di 
economie di scala);
4. �scalità locale (lotta al sommerso, politica �-
scale mirata a tutelare i redditi più bassi);
5. povertà (collaborare con i Comuni per indi-
viduare le azioni da mettere in campo partendo 
sempre dall’Isee, strumento indispensabile per 
garantire equità �scale e parità di diritti).
È utile fare una premessa di carattere generale 
per racchiudere, in una cornice ben de�nita, 
una delle attività principali della nostra or-
ganizzazione, appunto la negoziazione sociale 
integrata.
Il profondo cambiamento del tessuto sociale ha 
fortemente condizionato il nostro operare; la 
solidità dei nuclei familiari che, per tanto tem-
po, hanno assorbito le fragilità e le dif�coltà, 
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oggi si sono modi�cate e non costituiscono più 
il fulcro del sostegno al welfare, con la conse-
guenza che le persone sono sempre più isolate 
soprattutto se sono anziane, disoccupate, ma-
late, povere o emarginate, obbligando anche il 
sindacato a modi�care il suo agire. È indispen-
sabile, infatti, andare là dove troviamo queste 
situazioni: sul territorio, per le strade, nelle no-
stre camere del lavoro, nei luoghi di lavoro, tra 
la gente per fare emergere i bisogni, leggerli e 
raccoglierli e per trasformare, altresì, la varie-
gata e frammentata domanda in utile confronto 
con le istituzioni, onde contribuire a far cresce-
re una cultura generale di benessere collettivo 
nel segno dell’equità. Dobbiamo, però, essere 
consapevoli che l’ambiente che ci circonda è 
permeato da una crescente diffusione della cul-
tura dell’odio e della violenza, da cui sviluppa 
la pratica dell’emarginazione, della divisione e 
dello smantellamento dello stato sociale. Bar-
riere che noi abbiamo il dovere di superare, af-
frontando s�de che ci avvicinino sempre di più 
ai nostri iscritti, alle cittadine e ai cittadini e 
che ci impongano di costruire alleanze con altri 
soggetti proattivi quali istituzioni, associazioni 
del terzo settore, movimenti di natura sociale 
e ambientale, volontariato e società civile, per 
essere interpreti di vecchi e nuovi bisogni.
Dobbiamo ricercare, nella negoziazione sociale, 
la compresenza di elementi di conservazione e 
di innovazione, integrando politiche, risorse e 
soluzioni, consci che questa ambivalenza sfocia 
nel fatto che non è pratica garantita a priori, 
non essendo contemplata in nessuna normativa 
che ne disciplini l’obbligatorietà.
Tramite questa attività stimoliamo politiche 
attive sui temi della sanità, della cura, dell’of-
ferta socio- sanitaria, delle condizioni abitative, 
del sostegno all’occupazione e alla condizione 
degli anziani, al �ne di promuovere politiche 
�scali progressive che siano a tutela dei redditi 
da lavoro e da pensione più bassi. Questi, così, 
non perderanno il loro potere di acquisto, in-
tersecandosi con puntuali azioni di lotta all’e-
vasione e all’elusione �scale ed al lavoro nero. 
Tutto ciò consentirà di garantire a tutte le cit-
tadine e i cittadini i servizi primari (scuola, as-
sistenza, sanità, domiciliarità, benessere diffu-
so) �nanziandoli con fondi altrimenti destinati 

ad una fascia più ristretta di popolazione.
Le nostre piattaforme unitarie nel tempo si sono 
via via arricchite e nutrite dei contributi prove-
nienti da una sempre più attenta lettura della 
complessità della domanda, diventando rispo-
sta inclusiva, anche se purtroppo mai completa, 
perché le evoluzioni sono così veloci e comples-
se che richiedono il nostro ruolo diventi propo-
sitivo: solo attraverso tale percorso risulteremo 
interlocutori credibili. 
Il tutto ci permetterà di costruire il nostro rein-
sediamento sul territorio, cancellando alcune 
idee politiche basate sulla inutilità dei corpi in-
termedi, paragonati per modalità e concetti con 
la vecchia idea di politica: quella, per intender-
ci, incapace di risolvere i problemi reali perché 
ormai troppo distante dalla gente.

A Mantova e provincia, la negoziazione sociale 
da molti anni rappresenta un �ore all’occhiello 
della attività sindacale del sindacato dei pen-
sionati.
I confronti andati a buon �ne, considerando sia 
i verbali di accordo (che presuppongono ampie 
convergenze con gli interlocutori istituzionali) 
che quelli di incontro, sono stati 52 su 64 co-
muni contattati, raggiungendo una popolazio-
ne di 350mila abitanti su un totale di 415mila 
residenti provinciali. Tradotto in percentuali, 
signi�ca una diffusione, (numerica per la scienza 
statistica) pari all’81 per cento, e una copertura 
(ponderata) dell’84 per cento. Un ottimo risulta-
to se confrontato con i numeri dell’intera Lom-
bardia: diffusione del 26 per cento, copertura 
pari al 49.
Il Comune di Mantova, che da alcuni anni tra 
l’altro traccia la linea di inizio dell’attività di 
negoziazione, si è contraddistinto per l’eccel-
lenza di un confronto tra le parti, che ha porta-
to a un accordo virtuoso, con diverse eccellen-
ze citate, ad esempio, nei modelli regionali. In 
particolare in tema di:
• politiche sociali e socio-assistenziali (istitu-
zione di borse lavoro per persone fragili);
• sostegno a inserimento e reinserimento lavo-
rativi (creazione dell’ashtag #�nalmenteuna-
gioia, �nalizzato allo stanziamento di spese per 
tirocini a bene�cio di giovani lavoratori, oltre 
all’identi�cazione di potenziali over 50 espulsi 
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dal mercato del lavoro, da cui la formazione mi-
rata a creare specialisti da immettere nell’ampia 
area dei servizi alla persona);
• contributo alla povertà (sostenendo il costo 
dentistico dei minori in af�do);
• emergenza abitativa (introduzione di housing 
sociale e percorsi ad-hoc verso l’autonomia abi-
tativa);
• accordo su Irpef (rimodulazione delle aliquote 
volta ad avvantaggiare i redditi �no a 30mila 
euro lordi l’anno).
La soddisfazione reciproca è stata manifestata in 
una assemblea pubblica, che ha restituito alla 
cittadinanza i risultati ottenuti, restituzione 
che non sempre avviene, costituendo purtroppo 
la grande criticità della attività di negoziazio-
ne. Non sempre siamo in grado di socializzare 
e diffondere in tempo utile i risultati ottenuti 
da questo imponente lavoro, rischiando così che 
non tutti i servizi siano perfettamente cono-
sciuti dalla cittadinanza, vista anche la ancora 
reiterata reticenza delle amministrazioni a pro-
durre una puntuale carta dei servizi.
Sulla scia del capoluogo, tutti i verbali sotto-
scritti sono risultati sempre come il frutto di 
confronto, ascolto e sintesi comune, e si svolgo-
no sempre prima dell’approvazione dei bilanci 
di previsione. In questo modo la nostra possi-
bilità negoziale risulta ancora molto ampia e ci 
consente di dare suggerimenti per orientare le 
risorse verso i bisogni reali, attraverso l’indivi-
duazione delle priorità, aspetto indispensabile 
per rendere questa attività sindacale veramente 
concreta.

La piattaforma del 2020
Le linee guida della piattaforma del 2020 sono 
state, come sempre, discusse unitariamente 
e condivise con tutte le parti coinvolte, dalle 
confederazioni alle categorie, per poi essere suc-
cessivamente presentate ai direttivi unitari dei 
pensionati, in modo da guadagnare un largo 
anticipo rispetto agli anni precedenti. L’inten-
to era quello di velocizzare una tempistica che 
spesso risulta essere non conforme con quella 
dei nostri interlocutori, in primis i comuni, i 
quali, dovendo fornire risposte in tempo reale 
ai sempre crescenti bisogni della cittadinanza, 
sembrano avere quanto mai a cuore la veloce ap-

provazione dei bilanci per utilizzare le relative 
risorse in essi contenute.
Siamo una provincia importante anche se non 
molto grande; nonostante questo anche la no-
stra realtà spesso si può accomunare a quelle più 
vaste quanto a profondità e varietà delle pro-
blematiche che abbiamo dovuto inserire nei no-
stri tavoli di negoziazione: violenza di genere, 
bullismo, ludopatia che è spesso malattia delle 
persone anziane. Su questi riscontri riceviamo 
grande aiuto dall’ascolto e dal coinvolgimento 
delle nostre leghe e dei nostri sportelli sociali, 
che costituiscono le prime linee di ricezione e 
di risposta di un tessuto sociale devastato, ri-
dotto a brandelli da politiche che hanno ritenu-
to di uscire dalla crisi economica riducendo gli 
stanziamenti proprio sul welfare, col risultato 
opposto di acuire fragilità già esistenti e, anzi, 
creandone delle nuove e allargando, così, la for-
bice delle disparità sociali.
Nello stesso tempo abbiamo utilizzato una me-
todologia di piani�cazione proattiva, �naliz-
zata a lavorare insieme ai nostri interlocutori, 
ponendoci in un’ottica di ascolto ma anche di 
proposta (cd work together). Questo è sempre sta-
to lo spirito con cui lo Spi di Mantova, unita-
riamente alle federazioni dei pensionati di Cisl 
e Uil, ha affrontato questa attività ottenendo, 
ormai da anni, grandi risultati.
Così le prime richieste di incontro ai comuni 
sono partite negli ultimi mesi del 2019, tan-
to che, a �ne febbraio, i risultati di Mantova 
e provincia erano soddisfacenti e le prospettive 
incoraggianti: su 64 comuni erano già agli atti 
28 verbali tra accordo e incontro; 20 erano gli 
incontri programmati e calendarizzati; in 14 
casi si dovevano contattare le amministrazioni 
per concordare le date di incontro; solamente 
due comuni ci avevano comunicato che, come 
del resto negli anni precedenti, non ci avrebbe-
ro ricevuto.
Ciò che è successo da marzo in poi è stampato 
nella mente di tutti: il 5 marzo 2020 l’ultimo 
verbale �rmato in presenza, con il terrore di ope-
rare vicini, poi … �ne della corsa. Stop ai nostri 
segretari di lega, ai nostri volontari con la loro at-
tività di territorio, stop agli sportelli sociali, stop 
a tutte le nostre molteplici iniziative politiche già 
programmate, una agenda piena di annullato.



Una pandemia arrivata all’improvviso ha stra-
volto le nostre vite, anche se non sembrava 
possibile per noi lasciare soli, proprio in un 
momento simile coloro che, più fragili di al-
tri, stavano per precipitare nel vuoto. Così, tra 
compagne e compagni che venivano colpiti più 
o meno gravemente, abbiamo provato a rein-
ventarci, affrontando con resilienza attiva il 
nuovo scenario. 
Riunioni in remoto, lavoro da casa in smartwor-
king, diversa gestione �sica e psicologica della 
nostra utenza. Tutto nuovo, fortemente soste-
nuto dai nostri valori, dalle nostre sensibilità 
e dalla nostra voglia di essere presenti facendo 
sentire, nonostante le limitazioni e le restrizio-
ni, che noi costituiamo ancora un punto di rife-
rimento importante e che comunque, al di là di 
conoscere più o meno bene gli strumenti infor-
matici, siamo ancora capaci di dare la risposta 
a un bisogno, lenire una solitudine o allungare 
la mano, anche se virtuale, a chi ci è accanto. 
La riapertura delle nostre sedi è avvenuta per 
gradi, partendo da quelle ministeriali, per pas-
sare poi a quelle di primo livello, �no ad arri-
vare a quelle di secondo livello. Ora la nostra 
macchina è ritornata in pista, nel rispetto delle 
normative ma soprattutto in sicurezza per noi e 
per gli altri, con l’adozione tutti i dispositivi di 
protezione individuale possibili, utili anche a 
rafforzarci psicologicamente.
Le conseguenze economiche della pandemia 
sono e saranno pesanti. A �ne maggio si stima-
va che le entrate, per i circa ottomila comuni 
italiani, sarebbero state minori di 8 miliardi 
di euro, con un governo in grado di trasferirne 
solo tre. 
Quindi, quali potrebbero essere gli scenari per 
il futuro della negoziazione sociale, della quale, 
peraltro, si avvertirà sempre di più il bisogno? 
Tre, a nostro parere, sono i punti cardine su cui 
incentrare questa attività.
Primo, pensiamo che non sia più ef�cace solo 
una convergenza e una condivisione dei pro-
blemi a livello di singolo comune, ma sarà 
necessario ragionare per ambito (attualmente 
Pdz) se non addirittura a livello provinciale. In 
quest’ottica abbiamo richiesto ai sei sindaci dei 
comuni capo�la degli ambiti (così come de�niti 
prima della L.R. 23) un incontro per capire cosa 

è accaduto e cosa accadrà nel breve-medio pe-
riodo. Due confronti sono già avvenuti, mentre 
due sono in itinere: così da fornire le primissi-
me risposte di una realtà radicalmente mutata, 
dove sono emerse situazioni che �no a oggi non 
erano note al sistema delle istituzioni perché 
sostenute dal lavoro sommerso, dal lavoro nero 
o da altre risorse non catalogabili fra quelle cor-
rette. Si aggiunge una grande incertezza nella 
disponibilità delle risorse sia proprie che prove-
nienti dallo Stato, oltre alla consapevolezza di 
dover affrontare un tessuto sociale disomoge-
neo e frastagliato, caricato da perdite di posti di 
lavoro importanti, da una ripresa della attività 
didattica ancora de�nita da regole nebulose, da 
vecchie e nuove povertà, da una ricostruzione 
che dovrà partire dall’eliminazione della parola 
distanziamento sociale che purtroppo esiste, e 
non da adesso, �no al fare rispettare il distanzia-
mento �sico. Cosa non facile perché il territorio 
deve tenere insieme principi contrapposti, vale 
a dire norme da un lato, e vivibilità della popo-
lazione e dell’economia dall’altro.
In un momento così unico e, speriamo irripeti-
bile, è importante costruire alleanze, come ab-
biamo ribadito ai sindaci, sempre più ampie e 
concrete. In quest’ottica, unitariamente, stiamo 
tentando di costruire un tavolo delle povertà 
che unisca tutti coloro i quali, durante le fasi 
cruciali della pandemia, si sono trovati in prima 
linea per sostenere una popolazione piegata da 
un evento immenso, spesso purtroppo fronteg-
giato a mani nude.
Secondo aspetto da tenere in considerazione è 
come diventi indispensabile costruire relazioni 
non solo formali con Ats Valpadana e Asst. Mai 
come in questo momento ci siamo resi conto 
di quanto la nostra sanità abbia dato risposte 
inadeguate e tardive, dimostrando aspetti di 
debolezza legati a scelte che negli anni han-
no favorito la sanità privata a scapito di quella 
pubblica. Riteniamo che ora si debba intensi-
�care il nostro ruolo su questi aspetti, i quali 
�no all’era pre-Covid, ci venivano comunicati, 
ma sui cui non eravamo in grado di incidere in 
modo concreto. 
La legge regionale 23, di fatto, non è mai parti-
ta e la sanità lombarda non si è mai trasformata 
in medicina di territorio ma è rimasta ospedalo-
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centrica, con tutte le debolezze da ciò derivan-
ti, per di più in una situazione straordinaria ed 
emergenziale quale è quella che abbiamo vis-
suto e che ancora sembra essere distante dalla 
soluzione. Noi abbiamo il dovere di essere sog-
getti attivi nel costruire la nuova proposta sa-
nitaria, che dovrà necessariamente tenere conto 
di quanto successo, dobbiamo essere nelle cabi-
ne di regia dove si de�niscono le linee guida di 
cosa necessiti la popolazione, sia a livello cen-
trale che a livello territoriale. Ci siamo accorti 
che le risposte sono arrivate tardi e che le misure 
messe in campo non sono mai state prede�nite, 
ma sempre rimodulate in base all’emergenza. 
Diciamo grazie a tutti gli operatori sanitari di 
ogni ordine e grado perché hanno costruito in 
trincea – mettendo la loro professionalità ma 
anche la loro umanità – l’argine che ha conte-
nuto la catastrofe. 
Il terzo grande aspetto col quale ci confronte-
remo dovrà riguardare la negoziazione con le 
strutture socio sanitarie residenziali, le Rsa per 
capirci, dove purtroppo si è consumata la stra-
ge maggiore. Queste strutture sono quei luoghi 

cui noi af�diamo i nostri cari, la nostra storia, 
pezzi del nostro cuore che custodiamo gelosa-
mente, e che saranno sempre la parte migliore 
di noi: i nostri genitori, nonni, zii, mariti e mo-
gli… Se ne sono andati soli e noi non ci siamo 
resi conto di cosa stesse succedendo, perché te-
nuti fuori dalle porte sbarrate, uf�cialmente a 
tutela di chi era più fragile, forse perché già alle 
prese con altre patologie.
Per il sindacato dei pensionati è sempre stato 
dif�cile condividere le scelte gestionali di que-
ste strutture, in larga parte gestite da privati, 
in nome di una autonomia che ne contraddi-
stingue la natura stessa. Crediamo che ora sia 
tempo di pretendere tavoli su queste proble-
matiche, capire cosa sottende ad alcune scelte 
che sembrano incomprensibili e che poi sfocia-
no in decisioni che pesano sui nostri anziani e 
le loro famiglie. Dobbiamo uscire dalla logica 
che quelle strutture costituiscano il luogo dove 
le persone vanno a morire, questo ci hanno fat-
to credere per molto tempo e questo ci hanno 
ripetuto durante questa pandemia: sarebbero 
morti comunque!

Mantova



Non ci deve più bastare il rapporto con loro 
solo quando si parla di rette o di costi, ma dob-
biamo capire cosa e chi detta le regole, quali 
le prospettive e gli adeguamenti che saranno 
fatti, quali le opportunità per i nostri anziani. 
Costruiamo piattaforme propositive da con-
frontare con le direzioni, e proviamo a stipulare 
protocolli ed accordi di programma su cosa do-
vrebbe essere una Rsa e su quale è la interazione 
che essa deve avere col territorio e la sua offerta 
di servizi. Insomma, sulla sua mission. 
In questa direzione stiamo lavorando, insieme 
allo Spi di Bolzano con cui siamo gemellati, per 
costruire due momenti di confronto pubblico, 
quando sarà possibile farlo materialmente, pro-
prio su questo argomento. 
Sarà nostra cura tenere costantemente monito-
rato il quadro del secondo semestre 2020, rin-
forzando la nostra presenza attraverso azioni che 
ci rendano sempre più visibili, ma soprattut-
to vicini in tutti i modi alla nostra utenza. La 
quale resta, per de�nizione, la più fragile e la 
maggiormente �agellata dagli spaventosi effet-
ti collaterali dovuti al Covid 19.
Assunto tutto quanto �n ora detto, ci sembra 
corretto impostare la negoziazione nei comu-
ni in stand by per il 2020 e, ovviamente, già a 
partire dal 2021 dovremo riposizionarci a par-
tire dai tre �loni che ho elencato, consapevoli 
che la strada sarà in salita; modi�cherà il nostro 
metodo sia formale che sostanziale di lavoro, al 
punto che dovremo radicarci sul territorio in 
maniera più precisa e puntuale, senza però di-
menticare le basi da cui noi partiamo, che sono 
la vela del nostro operare.

E il futuro?
Al momento, data la situazione, non è pen-
sabile poter ipotizzare uno scenario di medio 
termine (2021-2023). È opinione diffusa, nel 
mondo globalizzato dell’economia politica, che 
nel 2021 dovrebbe veri�carsi un rimbalzo del 
Pil mondiale, dopo la catastrofe di quest’anno. 
Le ipotesi più ottimistiche vedono, per l’Italia, 
un recupero di meno della metà della ricchezza 
persa nel 2020. Anche con questi dati dovremo 
fare i conti per completare l’analisi volta a deli-
neare le fondamenta della negoziazione sociale 
intesa nelle sue modalità più articolate possibili 

e come sviluppatasi nei recenti confronti sia di 
livello regionale che locale, prima e dopo l’e-
mergenza Sars-Covid 19.
Le fondamenta della negoziazione dovranno 
avere una visione organica e ampia della cono-
scenza dei bisogni della popolazione sia pre-
senti che futuri, oltre a un rafforzamento delle 
funzioni di ascolto e di rappresentanza. Condi-
vidiamo quella che potrebbe rappresentare la 
scaletta tipo per predisporre qualsiasi trattativa:
• premesse, ruolo e �nalità della contrattazione 
sociale in senso lato;
• motivazioni, analisi della nuova domanda so-
ciale di fronte ad una già sperimentata insuf�-
cienza dell’offerta;
• proposta, articolata in obiettivi, azioni, tem-
pistica, risultati attesi; ritengo si possa adattare 
a questo tema il metodo Pert (Program evaluation 
& review technique) già adottato con successo da 
almeno una ventina d’anni in parecchie aziende 
leader in occasione dei lanci di nuovi prodotti. 
In sintesi consiste nel “viaggio” a ritroso per de-
�nire azioni e tempi di un progetto. Partendo 
dalla data e dal titolo dell’incontro, si torna in-
dietro verso il tempo di inizio del processo (t0) 
adattando le fasi intermedie in maniera elastica;
• monitoraggio-veri�ca;
• comunicazione alla cittadinanza.
Per concludere la nostra s�da sarà quella di es-
sere �essibili nel proporci quale soggetto prota-
gonista in una fase di cambiamento, ma al tem-
po stesso incisivi nel focalizzare i nostri 
obiettivi, base del nostro operato da oggi in 
avanti. È certo che dovremo abbandonare sche-
mi che ci accompagnano da molti decenni; ma 
il momento ce lo richiede e noi non possiamo 
fare un passo indietro. Non sarà affatto sempli-
ce, ma lo dobbiamo a coloro che rappresentia-
mo e non solo. Sono certa che ce la faremo.  
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Affrontare la negoziazio-
ne sociale oggi vuol dire 

inevitabilmente tenere conto 
della condizione in cui ci 
troviamo a causa della pan-
demia da Covid-19 che ha 
colpito in modo drammatico 
la nostra regione, compreso 
tutto il comprensorio di Mi-
lano, e che ha fatto pagare un 
prezzo altissimo soprattutto 
agli anziani.
L’obiettivo come Spi è quel-
lo di riprendere in maniera 
ef�cace un rapporto con le amministrazioni co-
munali e allo stesso tempo aggiornare i conte-
nuti della nostra piattaforma, affermando nuo-
ve priorità. 
Le risorse sono lo strumento essenziale perché 
le disuguaglianze, che questa emergenza ha ac-
centuato, trovino alcune risposte.
L’Europa, dopo tante titubanze, ha �nalmente 
mostrato di voler cambiare passo, mettendo in 
campo proposte di aiuto non tanto in propor-
zione del Pil dei singoli Stati, quanto in funzio-
ne della gravità delle condizioni che la pande-
mia ha determinato. 
Un’operazione di salvataggio mai vista che se-
gna una svolta a 180 gradi della politica eu-
ropea. Toccherà all’Italia gestire e non sprecare 
queste opportunità, senza le quali le alternative 
sarebbero state due: far affondare subito il Pa-
ese nella bancarotta per mancanza di fondi per 
aiutare famiglie e imprese a rialzarsi, oppure in-

debitarsi �no al collo a tassi 
di interesse insopportabili e 
posticipare la bancarotta di 
qualche anno. 
Per un paese che è entra-
to nella pandemia con una 
situazione economica già 
molto compromessa, ben 
lontana dai dati prima del-
la crisi 2008-2014, occorre 
che quanto sta accadendo 
sia vissuto come un’occasio-
ne per cambiare ciò che non 
funziona, per rivedere mo-

delli dell’economia che hanno mostrato tutta la 
loro debolezza.
Abbiamo dunque bisogno che questa con-
giuntura si tramuti in una ripartenza, un’op-
portunità unica per mettere mano alle riforme 
necessarie.
Af�nché il paese possa ripartire occorre: rivede-
re il rapporto fra Stato e Regioni, scegliere in 
ogni settore la sostenibilità, mettere al centro 
ciò che davvero conta (la sanità, il welfare, la 
scuola, la cultura). 
Il paese non può vivere in continua emergenza: 
oltre a garantire servizi essenziali e risorse per 
dare sostegno al reddito delle famiglie, occor-
re creare lavoro e occupazione. E af�nché tutto 
ciò sia possibile occorre mettere mano a tutto il 
sistema �scale per garantirne il �nanziamento.
Anche per quanto riguarda l’occupazione e la 
tenuta del sistema produttivo, occorre recupe-
rare un ruolo di orientamento e programmazio-

LE RISORSE
STRUMENTO
ESSENZIALE
Rosalba Cicero  Segreteria Spi Milano
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ne dello Stato, scegliendo di difende-
re le nostre eccellenze, i nostri settori 
strategici.
Questa tragica esperienza ci ha dimo-
strato che il punto critico in Lombar-
dia è stata l’assistenza sociale di pros-
simità: le Rsa e l’assistenza medica 
domiciliare. La sanità territoriale ha 
fallito. Avere concentrato gli investi-
menti sugli ospedali e averlo inoltre 
fatto privilegiando il privato è stato un 
grande errore.
Nello sviluppare la negoziazione so-
ciale con i comuni cerchiamo a Milano 
come Spi di tenere conto di tutto ciò. 
L’obiettivo è quello di mettere al cen-
tro queste priorità: lotta alla povertà, 
sostegno alle fragilità, rafforzamento 
della medicina territoriale, creazione 
di soluzioni alternative alle Rsa come le cohau-
sing e comunque istituzione di commissioni di 
controllo, sia che tali strutture siano pubbliche 
sia che siano private, interventi per l’abitare e 
per il contrasto alla solitudine. Ma è necessario 
pensare anche a temi che interessano tutta la 
popolazione, come per i ragazzi, a come ripren-
deranno la scuola.
Per queste ragioni come sindacato pensionati di 
Milano, insieme alle confederazioni, abbiamo 
inviato ai comuni una lettera, che si aggiunge 
a quella inviata a novembre 2019, prima del 
Covid-19, in cui avevamo elencato i temi del-
la nostra piattaforma, con richiesta di incontro 
anche in video conferenza af�nché, tenendo in-
sieme i contenuti della piattaforma, innovando-
li, e le priorità legate alla pandemia, si faccia il 
punto su come è stata gestita questa fase dalle 
amministrazioni, quali le criticità, quali i ri-
�essi sulla popolazione anziana e quali fragilità 
sono emerse, come ci si attrezza per rimuovere 
ostacoli e nel frattempo come convivere con il 
Covid-19, attivando progetti per lo sviluppo 
del territorio. 
Il tutto nella convinzione che il paese per ri-
prendere una sua “normalità” e per avviare un 
reale rilancio economico e sociale deve imparare 
dagli errori commessi.
A oggi in tutto il comprensorio di Milano sono 
trentacinque i comuni con cui abbiamo attivato 

incontri, comprensivi di quelli con cui aveva-
mo attivato la negoziazione sociale 2020, prima 
della pandemia.
Tutte le amministrazioni segnalano la solitu-
dine in cui hanno operato durante la gestione 
dell’emergenza, il grande contributo del volon-
tariato, i molti atti di solidarietà che si sono 
attivati in modo spontaneo, il diffondersi di 
situazioni di fragilità sociale determinate dalla 
perdita del lavoro, dalla situazione di non auto-
suf�cienza, dall’isolamento sociale. 
L’aspetto grave, di denuncia, viene rivolto alla 
mancanza di un coordinamento delle Ats 
(Agenzie di tutela della salute) e di indicazioni 
ai medici di base su come gestire i casi di cui 
venivano a conoscenza. L’elemento preoccupan-
te è che se da una parte tutte le amministrazioni 
avvertono la necessità di meglio attrezzarsi per 
un eventuale rischio di ritorno del virus, dall’al-
tra non emergono progetti in grado di guardare 
avanti, per rilanciare un sistema di welfare in-
novativo che non sia visto solo come un costo 
ma come un investimento per creare occupazio-
ne e crescita economica. Per questo è utile in-
staurare relazioni più forti e sostenere le priori-
tà indicate come Spi, Fnp, Uilp, insieme alle 
confederazioni. L’obiettivo è difendere i diritti e 
la dignità degli anziani, delle persone più fragi-
li e che ciascuno possa fare la sua parte per il 
rilancio del Paese.  
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Analizzando l’andamen-
to della negoziazione 

territoriale e sociale nella 
nostra provincia, per l’anno 
2020, non si può non con-
siderare come il coronavirus 
abbia fortemente modi�cato 
il modo e i tempi della stes-
sa negoziazione. Avevamo 
iniziato molto bene: alla sca-
denza dei bilanci preventivi 
del 31marzo 2020 avevamo, 
infatti, già sottoscritto sedici 
accordi comunali e due ac-
cordi relativi ai Piani di zona. Poi è subentrata 
la chiusura dell’attività dovuta all’epidemia.
Alla ripresa abbiamo utilizzato il metodo, posi-
tivo, della videoconferenza. Questo ci permet-
terà di recuperare del terreno perduto anche 
perché la nuova scadenza dei bilanci preventivi 
è stata spostata al 31 luglio. Inoltre, sono in-
tervenuti diversi decreti regionale e nazionali 
che hanno modi�cato la negoziazione in ter-
mini di risorse disponibili, coinvolgendoci nel 
cambiamento in essere. In particolare all’ordi-
ne del giorno è l’esplosione di nuove povertà in 
tutto il nostro paese. Siamo, pertanto, chiamati 
a una nuova analisi dei bisogni, cercando di ri-
spondere in modo adeguato anche mediante la 
negoziazione. Non possiamo però non guardare 
indietro facendo tesoro dell’esperienza matura-
ta. Nel 2019 l’attività della negoziazione ter-
ritoriale e sociale in provincia di Pavia è stata 
caratterizzata complessivamente dalla sottoscri-

zione di quarantotto accordi.
Nello speci�co le intese sono 
così suddivise: quarantuno 
accordi con le amministra-
zioni locali, quattro accordi 
con i Piani di zona, due ac-
cordi con la Comunità mon-
tana e un accordo con l’Ats 
e il consiglio di rappresen-
tanza dei sindaci che riguar-
da la fase di attuazione della 
legge regionale 23/2015 di 
riforma del sistema socio sa-
nitario lombardo e la riorga-

nizzazione ospedaliera territoriale.
L’elemento distintivo del quadro demogra�co 
della provincia di Pavia del 2019 è costituito 
da un trend in crescita, già in parte registrato 
nel 2018, con un incremento di 1363 abitan-
ti, portando la popolazione pavese a 547.251 
abitanti. Una provincia con una super�cie di 
quasi tremila chilometri quadrati, con centot-
tantasette comuni, di cui la maggioranza non 
raggiunge i mille abitanti. Stante questo qua-
dro abbiamo coinvolto nella negoziazione con 
le amministrazioni locali circa il 67,02 del to-
tale della popolazione, incidendo su 308.389 
abitanti.
L’attività negoziale nella quasi totalità degli 
accordi ha visto alcune misure rivolte alla ge-
neralità dei cittadini e delle famiglie. In parti-
colare gli interventi di natura �scale, di offerta 
dei servizi sanitari, dei servizi pubblici locali, 
del volontariato e della cultura.

UNA CONTRATTAZIONE 
DI QUALITÀ DIFFUSA 
SUL TERRITORIO
Delisio Quadrelli  Segreteria Spi Pavia
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Inoltre, negli accordi le misure sono rivolte in 
particolare agli anziani, alle famiglie in con-
dizioni di povertà, ai disabili, alle donne, agli 
immigrati, alle persone non autosuf�cienti, ai 
disoccupati, a soggetti con dipendenze, alle 
politiche abitative, alla tutela dell’ambiente 
e del territorio, alle politiche dell’infanzia, le 
politiche dell’istruzione, del benessere e della 
sicurezza.
Si consolida, quindi, nella nostra provincia la 
tendenza alla continua crescita dei temi tratta-
ti adeguando la nostra attività al cambiamento 
della società.
Possiamo dire che la contrattazione sociale e 
territoriale è in grado di incidere sulle scel-
te relative alla determinazione delle aliquote 
delle tasse locali, orientate al principio costi-
tuzionale della progressività, alla de�nizione 
di soglie di esenzione e di compartecipazione 
dei cittadini, al recupero dell’evasione �scale 

e delle tasse locali con la conseguente messa a 
disposizione di ingenti risorse per la collettivi-
tà generando un certo risparmio che può essere 
dirottato verso i cittadini più bisognosi.
Sicuramente l’attività di negoziazione territo-
riale e sociale ci consegna un importante patri-
monio fatto di contrattazione di qualità diffusa 
sul territorio, che ha visto nei nostri diversi in-
terlocutori un importante riconoscimento del 
ruolo delle parti sociali territoriali in diversi 
ambiti di confronto.
Una considerazione importante è che la negozia-
zione territoriale e sociale ha carattere inclusivo, 
capace di rispondere al meglio ai bisogni cre-
scenti di pensionate e pensionati e in genere alle 
persone in condizioni di fragilità. Sui bisogni e 
sulla negoziazione in provincia di Pavia il rap-
porto dello Spi con la Cgil è molto positivo, pur 
riscontrando alcune dif�coltà con la Cisl e la Uil 
mentre con Fnp e Uilp il rapporto è positivo.  

Ecco alcuni esempi di buona negoziazione operati in provincia di Pavia.

Il bonus idrico provinciale
Un accordo importante è stato da noi sottoscritto con l’amministrazione provinciale, si tratta 
del bonus idrico provinciale. In che cosa consiste questo bonus?
Cominciamo con lo speci�care che le risorse sono �nanziate attraverso una quota del fondo 
nazionale nuovi investimenti, che negli anni scorsi ha interessato 1524 famiglie con un to-
tale di bonus erogati pari a 144.780,00 euro, e che presso le sedi comunali sono operativi 
gli uf�ci per le richieste del bonus per energia, gas, acqua nazionale. Con questo accordo si 
aggiunge il bonus idrico provinciale che ha caratteristiche importanti. 
Vediamo quali sono: 
• si realizza per le utenze dirette tramite accredito sul conto corrente bancario o postale o 
con assegno circolare non trasferibile al bene�ciario del bonus in analogia a quanto previsto 
dal bonus acqua nazionale;
• i soggetti bene�ciari sono i nuclei familiari e i singoli utenti residenti nel territorio pro-
vinciale per il consumo dell’acqua dell’abitazione di residenza prima casa in base al valore 
Isee qui riportato:

Fasce Isee
�no a 8265 euro euro 40 - più il bonus nazionale
Isee da 8265 a 8500 euro euro 90
Isee da 8501 a 12500 euro euro 75
Isee �no a 18.000 euro con 3 �gli a carico euro 70

Le buone pratiche del Pavese
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Come si evince si sono privilegiate le categorie più in dif�coltà, tenendo conto che la platea 
è stata ampliata con Isee �no a 18mila euro, mentre precedentemente era �no 8265 euro.
Si è inoltre concordato che – tramite una veri�ca da fare entro il 30 novembre 2020 – il bo-
nus idrico sarà esteso anche al 2021.

Lo sportello amico della montagna
Nell’ambito della progettazione della strategia aree interne dell’Appennino lombardo alto 
Oltrepo Pavese, lo Spi Cgil costruisce una proposta importante per gli anziani di quel terri-
torio che si chiama Sportello amico della montagna. 
Nell’area della comunità montana operano due piani di zona più un subambito; sono pre-
senti un ospedale pubblico di Varzi e un centro di riabilitazione privato a Godiasco, nell’area 
operano sedici medici di base, le Rsa presenti sono nove e i posti letto di quel territorio 
383 (0,383 ogni 1000 abitanti) rispetto una media nazionale molto più elevata. La popo-
lazione della comunità montana è formata da molti anziani, con una media di ricoverati in 
ospedale di circa 78,4 l’anno. Esiste una forte carenza di una rete di servizi socio sanitari e 
assistenziali, non viene effettuata la presa a carico dei soggetti fragili. Molti anziani vivono 
in isolamento in molte località dell’alta montagna. Di fronte alla situazione descritta lo Spi 
Cgil, per sostenere una politica sociale per gli anziani, ha proposto lo sportello sociale della 
montagna con l’obiettivo di realizzare un punto di accoglienza e ascolto, con la presenza di 
almeno un volontario per fornire ogni informazione necessaria su tutti i servizi che vengono 
erogati ai cittadini lombardi. Ad esempio: i servizi alla domiciliarità, alla disabilità, all’in-
validità, alla non autosuf�cienza, agli aiuti alla famiglia, alle agevolazioni per gli anziani, 
alla compartecipazione alla spesa sanitaria, alla cronicità, alle esenzioni ticket, ricoveri in 
Rsa e case famiglia. Per entrare nello speci�co alcuni esempi: Adi, Sad, dimissioni protette, 
servizi sociali del territorio, presa a carico della persona, assistenti familiari e tutte le altre 
informazioni necessarie agli anziani.
Dopo vari incontri la nostra proposta dovrebbe realizzarsi a breve, contiamo con questa ini-
ziativa di offrire e garantire la nostra presenza dove è più necessaria e cioè la montagna.

Varzi
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Completati gli insedia-
menti delle nuove am-

ministrazioni comunali e 
degli enti a esse collegati – 
comunità montane e unioni 
dei comuni – i rappresentan-
ti dei sindacati dei pensiona-
ti Spi Cgil, Fnp Cisl, Uilp 
Uil, unitariamente, hanno 
riavviato il percorso di con-
fronto con i comuni e gli 
enti sovraccomunali.
Per quanto riguarda le due 
sponde del lago di Iseo e di 
parte della Franciacorta, abbiamo richiesto ad 
alcuni comuni la disponibilità a un incontro 
per ridiscutere e rinnovare i protocolli di inte-
sa stipulati negli anni precedenti (Ome, Passi-
rano, Provaglio, Lovere, Sovere siamo a buon 
punto) intenzionati ad affrontare argomenta-
zioni soprattutto al di fuori di quanto previsto 
dagli interventi programmati nei piani di zona 
(Pdz). La negoziazione sociale in queste zone 
verrà, quindi, sviluppata in ogni singolo comu-
ne come già sperimentato in precedenza.
Nel territorio della Asst della Vallecamonica 
si è deciso di proseguire con un protocollo di 
animazione sociale, ben sperimentato in prece-
denza, con l’impegno poi di richiedere incontri 
speci�ci ai comuni più popolosi e con le unioni 
dei comuni ancora in essere.
La peculiarità della Vallecamonica ci dà la 
possibilità di raggiungere un protocollo di 
intesa comprensivo di quarantuno comuni, 

uniti sul territorio da un’u-
nica Comunità montana, da 
una sola azienda territoria-
le per i servizi alla persona, 
e da vari altri enti unitari 
quali Asst (senza la concor-
renza di strutture private), 
l’unione delle Rsa, l’ambi-
to e il Bim.
I primi due incontri, avuti 
nel mese di dicembre 2019 
con la Comunità montana di 
Valcamonica (ente capo�la 
che si fa carico anche del-

le politiche socio-assistenziali) e con l’azienda 
territoriale dei servizi alla persona, fanno ben 
sperare.
Ci è stato confermato l’impegno a non tagliare 
fondi sulle spese sociali e alla stesura di nuovi 
progetti destinati alla ricerca di fondi regionali 
e comunitari per sviluppare politiche abitati-
ve, di accoglienza, di inclusione, di alternanza 
scuola lavoro, di supporto alla non autosuf�-
cienza, di sostegno alla povertà e alle problema-
tiche lavorative.
L’impegno che i comuni, la Comunità monta-
na, il Bim si sono presi con quote partecipative 
per il fondo sociale e la disponibilità dell’azien-
da dei servizi, porteranno anche la Regione a 
rinnovare l’impegno �nanziario erogato in pre-
cedenza per un nuovo protocollo di animazione 
sociale di vitale importanza per coloro che si 
trovano in dif�coltà.
L’intenzione nostra e delle altre organizzazioni 

NON DOBBIAMO
DISPERDERE
I FONDI DISPONIBILI
Gianni Lecchi  Segreteria Spi Vallecamonica-Sebino



105

sindacali è quelle di convincere anche gli altri 
ambiti (distretti di zona) a ragionare collegial-
mente con un serio impegno da parte di tutti i 
comuni af�nché non si perdano fondi disponi-
bili a sostegno di politiche sociali.
Da una prima analisi possiamo affermare che i 
due ambiti bergamaschi (Alto Sebino con die-
ci comuni e Basso Sebino con dodici comuni) 
stanno lavorando bene con una gestione asso-
ciata dei servizi che fanno capo alla Comunità 
montana dei laghi bergamaschi, con un solo re-
golamento di accesso e compartecipazione nei 
servizi socio-assistenziali per ogni ambito.
Nell’ambito bresciano del Sebino-Franciacorta 
(con dodici comuni, ente capo�la Iseo) con il 
cambio delle amministrazioni comunali e a 
causa dei soliti campanilismi di alcuni comuni, 
la ripresa del confronto sta segnando il passo. 
Questo non va certamente a vantaggio di coloro 

che noi rappresentiamo e non favorisce un ser-
vizio adeguato a tutti i cittadini.
La pandemia, che ha coinvolto i nostri territori, 
ha mostrato maggiormente la necessità di una 
rete di servizi socio-sanitari radicata nel terri-
torio, la legge di riforma sanitaria di Regione 
Lombardia deve essere rivista è troppo ospeda-
locentrica e la politica della presa in carico dei 
malati cronici si è rilevata fallimentare.
Inoltre stiamo prendendo atto che molti punti 
della negoziazione sociale, in questi tempi di 
dif�coltà �nanziarie e mancanza di lavoro, ri-
guardano purtroppo anche il settore più giova-
ne della società e non solo gli anziani. Come già 
espresso in numerose occasioni, ribadiamo la 
necessità che anche le categorie di lavoratori at-
tivi si facciano carico di questi problemi e par-
tecipino convintamente con i pensionati ai pro-
tocolli di intesa.  

NON DOBBIAMO
DISPERDERE
I FONDI DISPONIBILI

Monte Isola
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In premessa va considera-
to il fatto che il 2019 ha 

visto ben settantuno ammi-
nistrazioni comunali su cen-
totrentotto andare al voto e 
questo spiega almeno in par-
te la diminuzione del nume-
ro di accordi per la provincia 
di Varese.
Oltre a questo ha pesato sulla 
negoziazione anche un eva-
nescente confronto con Ats 
e l’inesistenza di confronto 
con le Asst.
A questo si aggiungono i confronti altalenanti 
con i Piani di zona e il fatto che solo in un de-
cimo delle Rsa della provincia siamo riusciti ad 
avviare rapporti costruttivi. Questo è, sintetica-
mente, il quadro quantitativo della negoziazio-
ne in provincia di Varese nel 2019, con luci e 
ombre non molto differenti rispetto al 2018 se 
non per i numeri più elevati di accordi.
Sul piano qualitativo l’analisi della ricerca re-
gionale e i rilievi in essa contenuti, non solo 
sono condivisibili, ma evidenziano la necessità 
che per avere confronti importanti con i nostri 
interlocutori dobbiamo alzare di molto l’asti-
cella della nostra capacità di elaborare le nostre 
proposte. 
Le linee regionali rappresentano un contributo 
fondamentale, �loni di lavoro, proposte interes-
santi che presuppongono, per essere ef�caci, la 
nostra capacità di tradurli nelle singole realtà. 
Questo se si vuole andare oltre i temi per noi 

classici delle tariffe, dei li-
velli di esenzione Isee ecc.
A partire dalla �ne del 2018 
abbiamo promosso una ri-
cerca come coordinamento 
donne provinciale e dipar-
timento negoziazione dal 
titolo La condizione della po-
polazione anziana e le politiche 
sociali nella provincia di Va-
rese: una prospettiva di genere, 
nel tentativo di acquisire 
alcuni dati su cui rendere 
ancor più speci�ca la nostra 

negoziazione.
La ricerca si è articolata in tre fasi: 
• due focus group a cui hanno partecipato al-
cuni testimoni privilegiati: esponenti delle 
amministrazioni locali, del sindacato, del terzo 
settore, operatori nel campo sociosanitario, as-
sessori/sindaci e associazioni di donne;
• un questionario rivolto a una decina di co-
muni della provincia per la rilevazione di im-
portanti informazioni riguardanti le politiche 
sociali a favore degli anziani e i relativi capitoli 
di bilancio;
• un secondo questionario, composto da trenta-
nove domande, è stato rivolto a un campione di 
294 donne anziane dai 61 ai 101 anni residenti 
nella nostra provincia ed è stato gestito da in-
tervistatrici volontarie di Spi e Auser che hanno 
svolto un prezioso e impegnativo lavoro.
È stata condivisa da molti partecipanti la neces-
sità di lavorare in rete, questo è un importante 

L’UNIVERSALITÀ
DELLA SANITÀ
TRA LE PRIORITÀ
Angelo Castiglioni  Segreteria Spi Varese
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elemento da prendere in considerazione per il 
proseguo delle attività di negoziazione a tutti 
i livelli.
Sia i focus che i questionari rivolti ai comuni 
hanno confermato non solo la generale sotto-
valutazione della problematica di genere, ma 
anche come nei comuni sotto i 20mila abitanti 
il tema non esista.
I risultati della ricerca ci consegnano dati sui bi-
sogni delle donne anziane che potrebbero essere 
già validi spunti di confronto per intraprendere 
azioni mirate sul territorio, almeno nei comuni 
sopra i 50mila abitanti, e nel frattempo comin-
ciare a sensibilizzare anche i più piccoli. 
Per dare ulteriore slancio alla negoziazione a 
mio avviso abbiamo bisogno di:
1. scegliere le nostre priorità di confronto – ad 
es. tutti i comuni sopra i 10mila abitanti, i 
Piani di zona, le Rsa, le Asst e l’Ats –. È im-
portante anche perché con il Covit-19 è cam-
biato lo scenario. La priorità assoluta riguarda 
il raccordo tra sanità e sociale per cogliere una 
nuova idea di tutela della salute capace di af-
frontare le condizioni socio/economiche: un’i-
dea che abbia al centro le persone e l’universa-

lità del diritto alla salute e della tutela socio/
economica;
2. alzare il nostro livello di competenza e di 
presidio di tutte le realtà con cui vogliamo 
confrontarci, nella nuova realtà che si è palesata 
dopo il coronavirus, �nalizzando le nostre pri-
orità. Ciò presuppone che lo Spi assieme a Fnp 
e Uil Pensionati avvii un piano di formazione 
di tutti coloro che a vario titolo si occupano di 
negoziazione sociale sul territorio;
3. coinvolgere le confederazioni e le categorie a 
partire da un più stretto rapporto con la Fun-
zione pubblica e le altre categorie.
Io auspico che si apra una ri�essione sul model-
lo sanitario e sul modello sociale che vogliamo, 
poiché non basta dire che tutto non sarà come 
prima del Covid-19 se non si indica una dire-
zione capace di dare una prospettiva ai lavora-
tori e, per quello che ci compete, ai pensionati, 
che da questa vicenda escono – sul piano psico-
logico e non solo – senza neppure la certezza di 
essere assistiti in modo adeguato. 
Riaffermare il diritto all’universalità della sa-
nità e della tutela socio economica sono la no-
stra priorità.  



Non credo di esagerare 
se dico che tutti coloro 

che sono impegnati nell’at-
tività negoziale nei territori, 
con i comuni e le altre isti-
tuzioni considerino giusta-
mente la loro una missio-
ne tesa alla realizzazione di 
una società ben ordinata che 
sappia rispondere ai bisogni 
della popolazione in parti-
colare anziani, pensionati e i 
loro famigliari. 
La pandemia che si è abbat-
tuta su di noi in questi mesi ci ha messo di fron-
te a limiti politici e organizzativi della nostra 
società, in particolare quella lombarda, che in 
parte già conoscevamo e che con il virus si sono 
ulteriormente diffusi e aggravati. 
Siamo stati dentro una fase che ha messo in crisi 
molte certezze e siamo tutt’ora sotto la spada 
di Damocle. Ci siamo ognuno con le proprie 
valutazioni e paure. 
Eravamo abituati da anni a fare i conti con quei 
“diversamente giovani” o “sempre vispi” attivis-
simi anche in pensione.  Progettavamo il futuro, 
viaggiavamo e, perché no, ci innamoravamo, cu-
ravamo il nostro aspetto esteriore e ci dedicava-
mo allo sport, alle attività culturali. Insomma 
ci eravamo costruiti un ulteriore capitolo della 
nostra vita all’insegna della leggerezza e dell’ot-
timismo cercando di non pesare sui �gli e sui 

nipoti, anzi molte volte van-
tandoci di riuscire ancora ad 
allungare qualche palanca se 
non anche molto di più. 
Il coronavirus, nel giro di 
poche settimane, ha cancel-
lato un quadro così idilliaco. 
Fino a poco più di tre mesi 
fa la terza e quarta età erano 
viste, dalla pubblicità e dal 
mercato, come un’isola di 
serenità. Oggi sono assedia-
te dalla paura del contagio, 
della sofferenza, della morte. 

Anzi eravamo visti come dei privilegiati con la 
certezza del reddito, in taluni casi ci dicevano 
percepito senza meritarcelo, ci caricavano colpe 
che non sono nostre ad esempio il debito pub-
blico e il sistema pensionistico visto come pe-
nalizzante per i giovani. 
Questa pandemia ci ha in contemporanea mes-
so di fronte ancora di più, se la osserviamo con 
attenzione, al senso del nostro esserci come 
sindacato. Le ragioni del nostro operare e so-
prattutto la differenza tra le politiche sociali 
pubbliche che noi proponiamo, le politiche del-
la accoglienza e della solidarietà e dei diritti. In 
contrasto con le politiche della destra in parti-
colare quella italiana, che a differenza della mar-
cia trionfale dell’estate del ‘19 si trova oggi a far 
i conti con una situazione per tutti imprevista 
ma che mette in crisi l’arroganza del “prima gli 
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italiani, privato è bello e padroni a casa nostra”. 
Non è un caso che i paesi più colpiti dal contagio 
siano quelli a guida sovranista. 
Ma torniamo a noi. Siamo in una fase di pas-
saggio, di cui si parlerà nei libri di storia, che ci 
ha messo davanti a due diverse concezioni, due 
diverse risposte date rispettivamente dalla destra 
e dalla sinistra. Ci dicevano che erano concetti 
superati, anche se chi lo diceva solitamente era 
di destra. Quelli veramente di sinistra sono ge-
losi dei propri ideali e non fanno confusione: la 
destra arrogante e presuntuosa forte nella sua 
convinzione di privatizzare la società e tagliare 
le tasse ai ricchi; la sinistra, il nostro sindacato, 
che si fa carico dei problemi di tutti, a volte an-
che con troppa timidezza. 
Abbiamo capito, se ancora non lo avevamo colto, 
cosa signi�ca per la destra l’insulto “buonista”: 
farsi carico degli altri, e questo a loro dà fasti-
dio. Quando la destra dice: “prima gli italiani” 
signi�ca ognuno per sé! Abbiamo capito a dove 
porta il ri�uto delle diversità: polizia che spara, 
immunità di gregge, distribuzione delle armi a 
tutti, legittima difesa, evasione �scale, servizi 
sociali privati e a pagamento. Lo Stato severo da 
una parte, ma solo con i più deboli e dall’altra lo 
Stato che accoglie. 
Non sono frasi vuote, la destra perde consenso 
durante il lockdown non, come dice Salvini, per-
ché perde il contatto �sico con le persone ma 
bensì perché sono le sue parole e i suoi slogan 
che suonano vuoti e fuori luogo davanti alle 
morti e al dolore. 
L’Italia è il primo paese democratico che si è 
trovato a far fronte all’emergenza Covid-19, e lo 
poteva affrontare con il comando o con il con-
senso. Non è secondario nelle concezioni diver-
se che ci sono. La democrazia di destra dice: “si 
salvi chi può”. Anzi appro�tta dell’occasione 
per fare affari e farsi pubblicità. Vi ricordate le 
risate nella notte del terremoto dell’Aquila? O, 
venendo ai giorni nostri:
• il caso dell’ospedale in �era: 21 milioni di euro 
per pochi ricoveri e un gruppo di evasori �scali 
che si fa bello donando l’1 per cento di quanto 
ha evaso;
• il caso di Gallera, che agli inizi della pande-
mia non ha rinunciato a utilizzare la luttuosa 
ma inaspettata visibilità per vagheggiare la 

sua candidatura a sindaco di Milano;
• il presidente della nostra Regione, il varesi-
no Fontana che non ha resistito alla tentazione 
di farsi gli affari suoi con i camici del cognato, 
“a sua insaputa”, frase che oramai è diventata 
un must. 
Tornando a noi pensionati la domanda che aleg-
gia è questa: per colpa della pandemia è �nita 
l’epoca in cui pensavamo alla nostra età come 
fase della vita pienamente attiva e costellata di 
nuove opportunità? Dobbiamo rassegnarci a una 
vita di isolamento senza mobilità e soprattutto 
senza rapporti sociali in presenza? Più simile a 
quella che sessantenni, settantenni e over 80 vi-
vevano �no a pochi decenni fa che non a quella a 
cui eravamo abituati di recente?
I segnali, che lo fanno presumere e che rischiano 
di gettarci nello sconforto e nell’inquietudine, 
sono numerosi. Il virus ha colpito e sta colpen-
do soprattutto le fasce di età più anziane: il 95 
per cento dei decessi per Covid-19 in Italia sta 
riguardando gli over 60. Pur di fronte a que-
sta evidenza al momento di decidere a chi dare 
il posto in terapia intensiva le persone anziane 
passavano in second’ordine.
Potrebbe sembrare questa una scelta razionale 
però ha almeno due conseguenze: costituzio-
nalmente tutti hanno il diritto alla salute; dà 
un’ulteriore conferma della marginalità delle 
persone anziane in questo nostro paese che li 
celebra a casa propria come nonni e persone sag-
ge ma poi, al momento della dif�coltà, sceglie 
il “si salvi chi può”.
Nel primo periodo del contagio si è persino assi-
stito a un atteggiamento di cinismo politico mai 
visto nei confronti di una generazione di anziani, 
colpevoli soltanto di essere vecchi e con plurime 
patologie. Con il semplice dire “sono vecchi” si 
è giusti�cata la morte di migliaia di persone, al 
di là, di ciò che hanno rappresentato nella nostra 
società. Non è vero che il virus è democratico 
e colpisce tutti allo stesso modo.
Con questo quadro è possibile che la rappresen-
tazione dei pensionati e dell’anziano in generale, 
che si è andata affermando negli ultimi anni e 
che lo Spi Lombardia ha contribuito a costruire 
e diffondere, abbia subìto un duro colpo. 
È anche probabile che effettivamente le restrizio-
ni alla mobilità e al contatto sociale, così come le 
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raccomandazioni a starsene a casa, continueran-
no a riguardare le persone nella terza e quarta età 
più a lungo rispetto a quelle più giovani.
Quel che però è più importante e che, a mio 
modo di vedere, ci dirà come vivremo nel futu-
ro, è l’atteggiamento di fondo che dominerà le 
menti della nostra gente, degli anziani: 
• rimarrà, anzi, si irrobustirà un atteggiamento 
�ducioso sulla possibilità di una lunga vita in 
accettabili condizioni di salute ed economiche? 
Così pure sulla possibilità di vivere appieno gli 
anni a venire sul piano intellettivo, �sico, rela-
zionale? 
Temi sui quali siamo impegnati anche con la 
discussione di oggi, ma che sui quali troviamo 
scarsa udienza nella società; oppure
• prevarrà una crescente non �ducia nelle proprie 
capacità e possibilità, una paura bloccante che 
impedirà persino di pensare a costruire un futuro 
appagante per gli anni che rimangono da vivere?
Immagino che oscilleremo molto tra questi due 
estremi. Da una parte, va riconosciuto che stia-
mo riscoprendo di essere più fragili di quanto 
pensavamo �no a poco tempo fa e la consa-
pevolezza di questa dimenticata fragilità ci ter-
rà compagnia per parecchio tempo.
Dall’altra parte, è probabile, e auspicabile, che 
il portato di anni in cui abbiamo progettato una 
“buona vita” anche in età che un tempo erano 
solo di declino, ci sosterrà nel riuscire a conti-
nuare a “pensare il futuro”. Senza contare che i 
progressi acquisiti dalla medicina e della scien-
za, continueranno a produrre anche in futuro i 
loro bene�ci effetti, di cui potremo godere. Pur 
nella consapevolezza che il bene comune dipen-
da certo dai governanti, ma anche da quanto 
saremo capaci di fare come sindacato e, perché 
no, anche individualmente.
Consapevoli che a noi tocca soprattutto con-
trattare, siamo un sindacato, e che la fase nel-
la quale siamo inseriti sarà diversa rispetto al 
passato. Non mi riferisco solo alle conseguenze 
economiche e sanitarie della pandemia. È vero 
che la nostra è una democrazia e che le risposte 
date da chi ci governa erano necessariamente 
emergenziali, ma i continui ricorsi ai decreti 
del presidente del consiglio hanno oramai isti-
tuzionalizzato lo stato di emergenza. Trasfor-
mando l’eccezione in norma, archiviando, pare 

de�nitivamente per questa fase, la costituzione 
formale in favore della costituzione materiale, 
si potrebbe dire che va confermandosi, diven-
tando sempre più evidente, l’intrinseca ina-
deguatezza della democrazia rappresentativa 
nell’affrontare situazioni di crisi, anche se si 
tratta di temi di lieve entità. Questo non è acca-
duto solamente durante la pandemia ma anche 
in precedenza sia che si trattasse di affrontare 
il fenomeno emigrazione, la crisi delle banche 
americane, il dissesto idrologico o i vari terre-
moti. E ora la grave recessione economica con-
seguente alla diffusione del virus. Resta il fatto 
che in questi anni nessuna emergenza è stata 
affrontata con strumenti ordinari. La domanda 
allora è: la democrazia vale solo per la normale 
amministrazione?
Per quanto ci riguarda perché ci dovremmo 
lamentare sulla dif�coltà a confrontarci con la 
Regione e con le amministrazioni comunali se 
queste non rispondono?
Si pone perciò questo problema anche prenden-
do spunto dall’intervento di Ida Regalia che ci 
fa notare che nella normalità “solo un comune su 
tre dal 2000 a oggi ha sottoscritto almeno un accor-
do” e che il “coinvolgimento dei sindacati non è 
affatto necessario per le amministrazioni”.
La stessa Regalia ci suggerisce di ri�ettere sulle 
ragioni che hanno spinto le amministrazioni a 
negoziare con noi e sui vantaggi che le stesse 
possono averne ricavato. 
Sarà questo uno dei punti centrali di questa nuo-
va fase che, a mio modo di vedere, si articola su:
• come contrattare e con chi 
• per chi contrattare 
• cosa contrattare.
Come contrattare e con chi. Se ci pensate, i 
soggetti coinvolti in questa attività sono talmen-
te tanti da poter dire che quando de�niamo una 
proposta rivendicativa dobbiamo mettere nel 
conto anche il bisogno di coinvolgere la mag-
gioranza delle persone che vivono sul territorio e 
convincere le istituzioni locali, le associazioni di 
rappresentanza, la politica e l’opinione pubbli-
ca. Si tratta di un lavoro di raccordo e di coesio-
ne utile per l’intera società in particolare per le 
persone più fragili che maggiormente pagano la 
debolezza dei servizi. 
Inoltre con noi, assieme o in concorrenza, ci 
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sono gli altri sindacati, con i quali cerchiamo 
di conciliare gli obbiettivi, le categorie dei la-
voratori attivi in particolare quelli pubblici con 
interessi non sempre concordanti con quelli che 
noi rappresentiamo, le attività imprenditoriali 
private, gli operatori del terzo settore, le parroc-
chie e tante altri ancora. Capita di sentirci dire 
che le istituzioni chiamate a decidere le strate-
gie amministrative nei comuni e per le Ats si-
ano state votate da tutti i cittadini mentre noi 
siamo rappresentanti di interessi di parte. Non 
dobbiamo farci intimorire, e non ci siamo mai 
arresi. In una società come la nostra il lobbysmo 
è istituito a pratica politica e sappiamo bene che 
molti interessi privati premono sulle decisioni 
politiche delle varie istituzioni, non per difen-
dere gli interessi di tutti ma principalmente per 
tornaconto personale. Del resto le pressioni del-
la Con�ndustria nella privatizzazione dei servi-
zi del nostro paese negli scorsi anni e durante la 
fase della pandemia sono a tutti note. Per questo 
dobbiamo essere orgogliosi della nostra azione e 
dobbiamo continuamente perfezionare la nostra 
capacità di predisporre progetti, elaborare idee e 
anche far sapere all’opinione pubblica quello che 
proponiamo. Sarà necessaria una maggiore inte-
grazione nella fase prima della contrattazione, fra 
sindacato e associazionismo nei momenti in cui 
si condivide la piattaforma. E i contenuti delle 
richieste, dato che i temi si intrecciano. Bisogne-
rà chiedere ai comuni, alle Ats e ai distretti un’u-
nica cabina di regia che metta assieme, riguardo 
al tema degli anziani, i servizi sociali e socio sani-
tari, la cultura, lo sport, la casa e i trasporti.
Da parte nostra sarà inoltre opportuno riuscire a 
costituire delle alleanze con gli stakeholder che 
si misurano con le nostre tematiche, a partire 
dai medici di famiglia sui temi socio sanitari per 
meglio rispondere ai bisogni degli anziani.
La domanda per chi contrattare ci costringe 
ad avere ben chiari i pro�li degli anziani, che si 
stanno differenziando da tempo. Perciò è neces-
sario proporre politiche per gli anziani non solo 
in generale, ma anche differenziandole. Oggi è a 
sessantacinque anni l’età nella quale si passa, se-
condo la vulgata, tra le persone anziane. Però le 
differenze tra persona e persona sono fortissime, 
si potrebbe dire che l’età è uno strano concetto 
e che per capirlo bisognerebbe distinguere tra i 

vari tipi di età. Quella cronologica-anagra�ca, 
quella biologica, quella soggettivamente per-
cepita, quella socialmente accettata e quella le-
galmente riconosciuta. A sessantacinque anni si 
possono correre le maratone s�dando i quaran-
tenni. La legge Fornero ti costringe a continuare 
a lavorare e le delibere sulla pandemia durante 
il lockdown ti invitano a stare a casa e, ricordan-
do una battuta infelice di un comunque bravo 
ministro ora deceduto, a sessantacinque anni si 
potrebbe essere costretti a continuare ad assu-
merci i doveri di genitore mantenendo i �gli in 
casa propria. Per non parlare delle generazioni 
sandwich, che curano i genitori non più autosuf-
�cienti, danno una mano ai �gli nel farsi carico 
dei nipoti: un architrave quindi a sostegno di 
diverse generazioni. 
Se poi guardiamo i dati pubblicati, la salute 
media degli anziani dagli anni ‘90 a oggi è in 
netto miglioramento pur aumentando in nu-
meri assoluti le persone con malattie croniche. 
Infatti la cronicità aumenta con l’età ed è inver-
samente correlata al benessere economico, non 
solo durante la terza età ma durante tutta la vita 
lavorativa. 
È necessario quindi saper rispondere ai bisogni 
differenziati di persone che hanno un vissuto 
culturale, sociale, lavorativo diverso e con mol-
teplici relazioni famigliari. E se guardiamo alla 
vastità del nostro mondo, in generale le persone 
ancora dinamiche rappresentano poco più di un 
quinto del totale delle persone anziane. Mentre 
le persone con una gamma limitata di attività 
svolta nel tempo libero ne rappresentano più del 
doppio, almeno il 42 per cento. In�ne i rima-
nenti risultano essere poco sotto il 40 per cento 
e presentano basso livello di coinvolgimento in 
tutte le attività afferenti al tempo libero.
In�ne si pone il problema principale, cosa con-
trattare. Riteniamo sia opportuno tenere conto 
delle differenze sopra elencate, essendo assodato 
che una vita in salute ha alla sua base un invec-
chiamento attivo, consumi culturali ricreativi, 
una vita dinamica, una rete amicale e familia-
re viva e anche una partecipazione associativa 
e politica. Pare di leggere il programma della 
nostra Area Benessere, e non è una battuta. 
Del resto anche l’esperienza di questi anni ci 
consegna un patrimonio importante al quale at-
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tingere e nelle varie presentazioni dei rapporti 
sulla negoziazione sociale sono stati elencati e 
valorizzati i vari temi trattati ai vari tavoli e i 
punti sottoscritti nei verbali. Pur con una leg-
gera contrazione, la Lombardia nel 2019 è stata 
ancora la regione dove il numero degli accordi 
siglati ha rappresentato almeno un terzo del to-
tale dei verbali sottoscritti in tutto il paese.  
Entrando nel merito dei temi da negoziare, se i 
sessantacinquenni sono ancora vispi, quando la 
loro età avanza circa un quinto di loro ha bisogni 
socio-sanitari cronici di una certa complessità 
che aumentano e purtroppo aumentano inver-
samente rispetto al benessere economico della 
persona. Questi bisogni non vengono comple-
tamente soddisfatti da un sistema pubblico 
basato su trasferimenti monetari, indennità di 
accompagnamento e pochi servizi assistenziali e 
residenziali. Vi sono poi i bisogni relativi all’a-
bitare, le necessità di forme di assistenza a do-
micilio che solo in parte sono con�gurabili con 
risposte date tramite l’assistenza domiciliare. 
C’è l’esigenza di un supporto abitativo in situa-
zioni di fragilità lieve. In Italia manca in molti 
contesti un anello intermedio di intervento tra 
l’abitare totalmente indipendente, l’assistenza 
domiciliare e il passaggio a residenza protetta. 
Sarà necessario spingere per lo sviluppo a livello 
comunale o distrettuale di forme di supporto 
abitativo leggero. La domotica, l’housing sociale 
di supporto agli anziani come modello interme-
dio fra totale indipendenza delle famiglie di an-
ziani e residenzialità. Ulteriori bisogni richia-
mano la necessità all’accesso ai servizi di base, i 
trasporti; politiche di supporto all’accesso degli 
anziani alla rete dei trasporti pubblici; politi-
che di consegna a domicilio a costi ridotti di 
beni e servizi. Nuovi modelli organizzativi e di 
servizio per le Rsa, rafforzamento della medici-
na di territorio e della continuità assistenziale e 
riorganizzazione della rete ospedaliera, solo con 
un confronto negoziale sarà possibile ripensare 
un nuovo sistema sociosanitario. Non farò 
però l’elenco dei temi da porre al centro della 
negoziazione, poiché in altre parti di questo la-
voro sono stati ben descritti. 
Vi sono alcune questioni che però ritengo impor-
tanti riprendere in queste conclusioni. La prima 
riguarda le differenze territoriali esistenti anche 

nella nostra regione, le aree interne ora poco abi-
tate e povere di servizi, le campagne coltivate 
ma poco popolate, le città fortemente urbaniz-
zate e le periferie, molte delle quali deindustria-
lizzate. Per non parlare delle valli e dei paesi di 
montagna. Le risposte che sarebbero necessarie 
per ognuno di questi luoghi sono state da tempo 
studiate e elaborate ma trovano ostacoli di vario 
tipo alla loro realizzazione. Può quindi capitare 
che la negoziazione sociale sia in grado di dare 
risposte in alcuni luoghi mentre in altri abbia 
più dif�coltà a dare dei risultati. Questo è un 
tema interessante da approfondire, ma qui mi li-
mito a proporlo. Fermo restando che i livelli es-
senziali di assistenza devono essere identici per 
tutto il paese, la negoziazione può far conquista-
re in taluni luoghi, ambiti, distretti comuni o 
comunità condizioni più favorevoli grazie a una 
apertura mentale degli amministratori o a mag-
giori risorse economiche disponibili, lasciando 
altri luoghi senza soluzioni alle carenze magari 
gravi causando nel tempo differenze sostanziali 
nella qualità della vita. E la negoziazione socia-
le è uno dei pilastri della nuova strategia deno-
minata contrattazione inclusiva all’interno del 
nuovo disegno strategico Il sindacato si fa strada. 
Disegno strategico che sarà oggetto della già ri-
chiamata Conferenza d’organizzazione che avrà 
a riferimento anche la discussione svolta sul do-
cumento Il lavoro si fa strada. Vi sono poi molte 
altre domande alle quali dovremo via via rispon-
dere. Ad esempio quali sono le caratteristiche 
dei comuni che non negoziano con noi? Dove 
negoziamo o non negoziamo, che ricadute ci 
sono nel nostro rapporto con gli iscritti? Abbia-
mo più iscritti dove negoziamo? Dove abbiamo 
la sede quali sono le ragioni organizzative, poli-
tiche, sociali che convincono un amministratore 
a confrontarsi con noi? Cosa dobbiamo propor-
re per riuscire a meglio valorizzare gli accordi 
con le istituzioni? Azioni anche solo informative 
che però certi�chino un impegno preso di cui 
possiamo in seguito veri�carne l’applicazione? 
Oppure mettere a conoscenza preventivamente i 
nostri iscritti e se è il caso attrezzarci e interveni-
re pubblicamente in caso di nostra contrarietà?
Tante domande, forse troppe, ma noi vogliamo 
conquistare una società migliore e dobbiamo 
sempre interrogarci su come fare. 
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