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Prefazione

Con questo secondo rapporto prose-
guiamo il progetto di ricerca dell’IPL 
sullo stato sociale. Dal precedente rap-
porto abbiamo ricavato che, all’interno 
del vasto panorama del welfare, fossero 
proprio le politiche familiari quelle che 
necessitavano di un particolare spazio 
d’attenzione. Innanzitutto ci siamo chie-
sti quale potesse essere oggi la “fami-
glia” a cui le politiche fanno riferimento, 
prendendo atto dei grandi cambiamenti 
endemici ed esogeni che l’hanno attra-
versata. Abbiamo quindi effettuato una 
ricognizione degli interventi e dei ser-
vizi per le famiglie, al fine di individua-
re tipologie o filoni innovativi e rilevare 
anche punti di forza e di debolezza del-
le politiche attualmente in vigore. Tale 
analisi è stata poi collocata nel quadro di 
sfondo europeo. La riflessione europea 

è consapevole della necessità di ricerca-
re nuove soluzioni per garantire una più 
efficace tutela della famiglia. Laddove 
le strutture politiche e sociali sembrano 
muoversi lentamente, le strutture fami-
liari sono oggi più che mai protagoniste 
di molteplici trasformazioni. A livello 
scientifico ci si è finalmente resi conto 
che la voce delle famiglie, come quella 
dei bambini, se ascoltata, può diventare 
un valido strumento per realizzare delle 
policy efficienti ed efficaci (Colton, Ro-
berts, & Williams, 2002).



Questo rapporto di ricerca rappresenta 
la seconda parte di un più vasto studio 
dell’IPL | Istituto promozione lavoratori 
sul welfare state. In questo studio ci oc-
cupiamo di politiche familiari, conside-
rate non come mere politiche assisten-
ziali (non sono cioè dirette solamente 
a sanare situazioni di bisogno delle fa-
miglie disagiate), ma al contrario come 
politiche promozionali (del benessere 
della famiglia e di tutti i suoi compo-
nenti).

Nella prima parte di questo lavoro ab-
biamo tentato innanzitutto di definire 
cosa si intenda oggi per famiglia, poi-
ché parlare di famiglia significa aprire 
scenari e molteplici realtà non sempre 
chiare e prevedibili dallo stato sociale. 

Dopodiché abbiamo brevemente deli-
neato le politiche familiari in Italia, po-
litiche basate sulla “sussidiarietà allar-
gata” (laddove nella famiglia vengono 
riposte aspettative di solidarietà, che ve-
dono in primis le donne prendersi cura 
della casa, dei figli e dei genitori anziani 
o di persone disabili). 

Il welfare familiare italiano è impronta-
to più al sostegno agli anziani (pensio-
nati) che non alle famiglie (con figli) e 
la redistribuzione delle risorse va nel-
la direzione delle pensioni, mentre la 
quota di spesa sociale destinata alla fa-
miglia è ancora esigua. 

Tra gli strumenti di politica familia-
re a disposizione abbiamo esaminato 
il sistema dei congedi, in particolare 

Abstract

il congedo obbligatorio di paternità e 
i congedi parentali riservati ai papà (i 
c.d. “daddy months”), confrontando la 
situazione italiana coi paesi limitrofi del 
centro e sud Europa. Altro punto di con-
fronto internazionale sono stati gli asse-
gni familiari.

Nella seconda parte dello studio pro-
poniamo invece un piccolo spaccato 
di “buone pratiche” attuate in altre 
regioni italiane, consapevoli di dover 
“copiare” dai migliori, laddove come 
“buona pratica” intendiamo un’azione 
positiva, una metodologia di interven-
to o una modalità di relazione capace 
di produrre o favorire il miglioramen-
to delle condizioni di vita delle fami-
glie.



Tra i molteplici ambiti in cui si possono 
esprimere le azioni e gli interventi per 
la famiglia abbiamo scelto tre ambiti 
ampi ma specifici, stringendo il cam-
po attorno alla famiglia con figli in età 
pre-scolare. Il primo ambito sono le 
reti di relazioni e la diffusione di infor-
mazioni, il secondo la conciliazione fa-
miglia- lavoro mentre il terzo le misure 
adottate nelle aziende family friendly. 

La spesa sociale (e con essa anche la 
spesa per la famiglia ovviamente) – oggi 
molto frammentaria, categoriale e a 
volte caotica – non va considerata solo 
una “spesa a perdere” (a fondo perdu-
to), bensì intesa quale investimento nel 
domani: investire oggi significa evitare 
maggiori problematiche sociali doma-
ni, significa investire nel futuro delle 

Figura 1
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giovani generazioni, nel futuro di que-
sto territorio e di questo paese, significa 
vedere le politiche familiari come poli-
tiche promozionali. 

A conclusione di questo studio propo-
niamo quindi sei parole chiave per in-
centivare un “welfare amico della fami-
glia”, che miri a:

1 —adottare un’ottica family mainstrea-
ming (intese come politiche di sostegno 
alle relazioni familiari); 

2 — promuovere una maggior parteci-
pazione dei padri all’educazione e alla 
crescita dei loro figli;

3 — sviluppare la ricchezza educativa, 
combattendo la povertà educativa, 

ovvero la privazione della possibilità di 
apprendere, sperimentare, sviluppare 
liberamente capacità, talenti ed aspira-
zioni nei primi anni di vita;

4 — incentivare le alleanze locali per la 
famiglia; 

5 — appoggiare la sussidiarietà (inter-
venti compiuti in modo da non sostituire 
ma sostenere e potenziare le funzioni 
proprie e autonome delle famiglie); 

6 — utilizzare una metodologia basata 
sulla trasversalità delle politiche sociali 
(superando la separazione tra politiche 
familiari ed altre politiche).



 Introduzione 8 
 

1 La famiglia e le politiche familiari: tentativi di definizione 12 

1.1 Cosa è la famiglia oggi? Tentativo di definizione 12

1.2 Le politiche familiari: tentativo di definizione 15

2 Le politiche familiari in Italia ed in Europa 18 

2.1 Le politiche familiari in Italia 18

2.2 Le politiche familiari in alcuni paesi europei 19

Indice



2.2.1 Congedo obbligatorio di paternità 22

2.2.2 Congedi parentali (astensione facoltativa) 23

2.2.3 Congedi brevi o congedi lunghi?  25 
 Congedi individuali o condivisi tra i genitori?

2.3 Trasferimenti monetari alle famiglie (assegni al nucleo familiare) 29

2.4 I servizi per la prima infanzia 30

3 Politiche familiari italiane: alcune buone prassi regionali 36 

3.1 Il decentramento: la competenza diventa locale 36

3.2 Alcune buone prassi regionali 37

3.2.1 Il “Trentino territorio amico della famiglia” 38

3.2.2 L’Emilia Romagna e la “scuola per genitori” 40

3.2.3 Pesaro e i tempi per la famiglia 40

3.2.4 Il Piemonte e la “missione possibile” dei papà 40

3.2.5 Milano e il nuovo modo di lavorare col “Piano C” 41

3.2.6 I voucher per la cura in val D’Aosta e in provincia di Arezzo 41

3.2.7 Il welfare aziendale in Lombardia 41

3.2.8 Il Family audit trentino e nazionale 41

3.3 Territorio che vai, welfare (familiare) che trovi 42

4 Sei parole per una nuova e migliore politica familiare 44 

 Bibliografia  50 



8

L’invecchiamento della popolazione, 
l’urbanizzazione, l’aspettativa di vita, 
la formazione e dissoluzione delle cop-
pie, possono essere considerati feno-
meni “lenti”, ma avvenendo in un con-
testo di forte sviluppo tecnologico e 
continuo andamento migratorio, com-
portano rapidi cambiamenti di vita. Se 
oggi la famiglia si ritrova a cammina-
re da sola, appare urgente velocizza-
re e modellare l’andatura del sistema 
politico e sociale così che sia ancora 
possibile una cooperazione e un’inte-
grazione tra due forze che non immagi-
niamo come contrapposte ma alleate. 
Indipendentemente dai risultati delle 
politiche familiari, esse sono la testi-
monianza del riconoscimento colletti-
vo dello sforzo che la famiglia (qualsia-
si sia la sua composizione) compie per 
crescere e sostenere se stessa, all’inter-
no di un panorama di responsabilità e 
impegni. Il presente focus è orientato 
in particolare su tre aree, che contem-
plano la famiglia con figli, ovvero i 
congedi maternità e paternità, gli asse-
gni al nucleo familiare ed i servizi per 
la prima infanzia. 

Abbiamo inoltre cercato delle buo-
ne pratiche in alcuni territori italiani 
(regioni o comuni), ovvero interventi, 
tentativi, o propositi di miglioramento 
delle politiche per la famiglia, che rias-
sumono i valori che una politica “soste-
nibile” dovrebbe promuovere, ovvero 
conciliazione tra vita privata e lavorati-
va per entrambi i generi, aumento delle 
donne (madri o meno) sul mercato del 
lavoro, stabilità economica e integrazio-
ne sociale, benessere e cura dell’infan-
zia (soprattutto nei primi anni di vita), 
incremento o stabilizzazione della nata-
lità. Una ricerca delle buone pratiche o 
presunte tali è sempre molto complessa 
ed è difficile individuare il metodo che 
consenta di farne emergere il più possi-
bile: non trattandosi per definizione di 
servizi standardizzati, il più delle volte 
sfuggono alle normali prassi d’indagine. 
Spesso operatori dello stesso territorio 
e del medesimo ambito non sono a co-
noscenza di interventi che affrontano il 
problema da un altro punto di vista. 

L’IPL | Istituto promozione lavorato-
ri nel corso del 2014 ha predisposto un 
vasto studio articolato in tre parti, col-

legate tra loro da un filo comune: lo sta-
to sociale. La tematica del welfare state, 
ampia e complessa, comprende al suo 
interno questioni che hanno richiesto 
un’osservazione più attenta ed appro-
fondita, che abbiamo suddiviso in al-
trettanti rapporti di ricerca, consenten-
do così di affrontare la vasta tematica in 
maniera più leggera ma anche precisa. 
Nel primo rapporto di ricerca abbiamo 
cercato, osservando dall’alto per avere 
un visione d’insieme, di dare un’identità 
allo stato sociale, definendolo e soffer-
mandoci sulla sua storia e sui modelli 
esistenti in Europa. Ne abbiamo colto le 
sfaccettature, adattandolo ai vari conte-
sti europei. L’analisi statistica sull’inci-
denza economica del welfare in Italia e 
in altri Paesi europei ci ha permesso di 
fare una comparazione, guardando nel 
dettaglio quanto e dove si investe nella 
promozione e nel sostegno ai cittadini. 
Questo primo sguardo d’insieme, ci ha 
portato a trarre interessanti conclusioni 
e a comprendere le urgenze di rinnova-
mento connesse al sistema sociale. 

In questo secondo rapporto di ricer-
ca abbiamo aperto la nostra visuale 

Introduzione
Questa ricerca rappresenta un tentativo di delineare almeno a grandi linee le direttive  
verso cui si muovono alcuni paesi europei e alcune regioni italiane rispetto alle poli - 
 tiche per la famiglia. Abbiamo inoltre cercato delle buone pratiche in alcuni territori italiani 
(regioni o comuni), ovvero interventi, tentativi, o propositi di miglioramento delle poli - 
tiche per la famiglia, che riassumono i valori che una politica “sostenibile” dovrebbe pro-
muovere.
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sull’Europa, sull’Italia e su alcune re-
gioni italiane, concentrandoci in par-
ticolare sul tema delle politiche fami-
liari, consapevoli della mancanza di un 
corpus legislativo chiaro e definito a cui 
fare riferimento. Abbiamo ritenuto co-
munque doveroso approfondire questo 
tema, proprio per le imperfezioni che lo 
caratterizzano, nonché per il riconosci-
mento del valore sociale e umano della 
famiglia, nonostante essa sia cambiata 
nelle sue forme ed espressioni. In Eu-
ropa riscontriamo diversi modelli di po-
litiche per la famiglia; in alcuni Stati la 
sua promozione e protezione si realizza 
attraverso il sostegno al singolo indivi-
duo, rispecchiandosi di conseguenza 
sul nucleo familiare a cui appartiene. 
In Italia essa ha da sempre rivestito un 
ruolo determinante di protezione e so-
stegno nei confronti dei propri mem-
bri, appare un po’ assente invece la pre-
senza dello Stato, manifestatosi negli 
anni attraverso politiche frammentate 
e poco efficaci. Con il decentramento, 
alle regioni e alle province è stata con-
segnata una responsabilità maggiore 
nei confronti dei propri cittadini, e ve-
dremo come alcune regioni abbiano 

concretizzato in azioni e interventi tale 
responsabilità (attraverso alcune buo-
ne pratiche a livello di territori locali), 
soprattutto nei confronti della famiglia. 

Nel terzo rapporto di ricerca focalizze-
remo, invece, sulla realtà locale, ana-
lizzando quanto si spende nel sociale 
in Alto Adige e come si realizzano le 
politiche sociali. L’attenzione al cittadi-
no come si esplica a livello normativo e 
quali interventi rispecchiano tale pre-
mura? Vedremo nel dettaglio cosa viene 
previsto e attuato nella Provincia Auto-
noma di Bolzano. 



11

Festival Trentino della Famiglia, 2013:

La famiglia è una risorsa vitale non solo per  
i propri componenti ma per l’intera colletti-
vità. Un nuovo corso di politiche familiari che 
esaltino le potenzialità del lavoro sinergico 
tra Governo centrale e locale è possibile su-
perando il tradizionale ambito di azione delle 
politiche familiari legate alle sole politiche 
sociali per realizzare beni relazionali, affettivi, 
sociali ed economici a vantaggio di tutta la 
società.

L’integrazione delle politiche pubblico-pub-
blico e delle azioni pubblico-privato diventa 
dunque una risorsa strategica su cui puntare 
per mettere in campo nuove progettualità e 
nuovi servizi all’interno di una rete territoriale 
fortemente orientata alla crescita sociale e 
allo sviluppo anche economico del territorio. 
In questo momento di difficoltà economica 
è importante sostenere i percorsi di vita dei 
singoli cittadini e delle famiglie.
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1

La famiglia e le politiche 
familiari: tentativi di 
definizione

1.1
Cosa è la famiglia oggi? Tentativo di 
definizione

Prima di affrontare e verificare lo stato 
attuale delle politiche per la famiglia1, ci 
sembra corretto fermarci ad osservare 
da vicino proprio la famiglia: prenden-
do atto della sua evoluzione sia cultura-
le che sociale. Parlare oggi di “famiglia” 
significa aprire scenari e molteplici 
realtà non sempre chiare e prevedibi-
li dello stato sociale. Le misure di pre-
videnza, assistenza e distribuzione di 
reddito intervengono nelle relazioni e 
nei compiti insiti nella famiglia, talvol-
ta guidandone la regolazione e la com-
posizione, determinando oltre ad inter-
venti anche “interferenze” tra la sfera 
pubblica e la sfera privata2.Di fronte alle 
urgenze attuali è grande il rischio di in-
terventi sbagliati, frutto di una visione 
errata o quantomeno inadeguata della 
famiglia, in particolare laddove si conti-
nua a seguire il concetto politica sociale 
“assistenzialistica”. Quando parliamo di 
politiche per la famiglia dobbiamo par-
lare di sostengo per i bambini, gli anzia-
ni, i disabili ecc. con particolare riferi-

mento al tema della responsabilità, sia 
quella finanziaria (di mantenimento, le 
cui politiche sono contenute nelle poli-
tiche sociali di sostegno al reddito) che 
quella di cura (contenute nei servizi so-
ciali e sanitari). 

Nella definizione degli interventi, non 
sempre appare chiara e distinta la distri-
buzione delle responsabilità all’inter-
no della famiglia. Il genere femminile, 
infatti, si trova maggiormente caricato 
rispetto al maschile, dando implicita-
mente per scontato che sia la donna ad 
occuparsi dei figli e ad oggi anche degli 
anziani (a seguito dell’invecchiamen-
to della popolazione). Identificare una 
politica familiare che includa tutti que-
sti aspetti non è semplice, dato l’ampio 
spettro di misure legislative, sussidi mo-
netari e servizi destinati alle famiglie, 
sia in maniera diretta che indiretta.

La famiglia è un nucleo composto da 
persone unite da parentela o relazioni 
che siano sanguigne o affettive. Essa è 
universalmente definita come la cellula 
fondamentale della società. Tale dichia-
razione porta con sé una serie impre-

scindibile di corollari, che potremmo 
definire i diritti di cui la famiglia, pro-
prio per questa sua fondamentale fun-
zione, deve godere. Lo stesso concetto 
è ribadito anche nel fondamentale vo-
lume Il Famigliare, di Eugenia Scabini 
e Vittorio Cigoli,3 che sintetizza vent’an-
ni di lavoro del Centro Studi e Ricerche 
sulla Famiglia dell’Università Cattolica 
di Milano:

La famiglia in quanto forma sociale 
primaria di rapporto tra i sessi e le ge-
nerazioni svolge una funzione cultura-
le e sociale originaria: essa incarna ed 
esprime infatti una struttura relazio-
nale (simbolica) che consente agli in-
dividui di rappresentarsi e affrontare 
l’esterno, il nuovo, l’estraneo (il non fa-
miliare). Familiare e non familiare co-
stituiscono una fondamentale categoria 
mentale.

In un gruppo familiare si trasmettono i 
valori della società in cui si vive e per-
tanto riflette il sistema sociale di una 
determinata epoca e società. Nella so-
cietà occidentale la famiglia è cambia-
ta e sta cambiando, e al giorno d’oggi 

In Europa riscontriamo diversi modelli di politiche per la famiglia; in alcuni Stati la  
sua promozione e protezione si realizza attraverso il sostegno al singolo individuo, 
rispecchiandosi di conseguenza sul nucleo familiare a cui appartiene. In Italia essa ha 
da sempre rivestito un ruolo determinante di protezione e sostegno nei confronti  
dei propri membri, appare un po’ assente invece la presenza dello Stato, manifestatosi 
negli anni attraverso politiche frammentate e poco efficaci.
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1

La famiglia e le politiche familiari: tentativi di definizione

1:  Per “politiche per la famiglia” si intende il complesso 
di specifici provvedimenti economici, previdenziali, 
normativi, ecc. riguardanti direttamente la famiglia. Tali 
provvedimenti vanno ben oltre questa limitata sfera,  
che può essere definita “dimensione familiare dell’insieme 
delle politiche sociali messe in atto in una società.” Per 
questo gli studiosi distinguono tra “politica familiare 
esplicita” e “politica familiare implicita”, mettendo in luce 
l’importanza di non limitarsi a prendere in considerazione 
le misure esplicitamente riguardanti la famiglia, bensì di 
saperle osservare e valutare nel contesto più ampio delle 
ricadute che tutti i provvedimenti sociali, amministrativi, 
legislativi, ecc. hanno nei confronti della famiglia.

2:  Saraceno C., Naldini M. (2013) Sociologia della famiglia, 
il Mulino.

3:  E. Scabini, V. Cigoli, Il famigliare. Legami, simboli e transi-
zioni, Raffaello Cortina Editore, Milano, 2000.

4:  L’origine del termine “resilienza” proviene dalla metallur-
gia e sta ad indicare la capacità di un metallo di resistere 
alle forze che vi vengono applicate. Così, traslando  
tale concetto in ambito psicologico possiamo definire la 
resilienza come la capacità di far fronte ad eventi critici 
e traumatici, riorganizzando la propria vita e adattandola 
alle difficoltà. “E’ la sua natura relazionale che rende forte 
e flessibile la famiglia, è la connessione di due legami 
essenziali, quello di coppia e quello generazionale che 
esplica un capacità tipica del familiare”, cit. Dossier 
pubblicato on line: http://www.dossiertematicicrl.net/, 
dicembre2010.

presenta diverse forme, allontanandosi 
dalla “famiglia classica” che si era svi-
luppata durante il XIX e XX secolo. I 
cambiamenti del mondo del lavoro e la 
mercificazione della vita quotidiana, i 
cambiamenti legali e sociali sulle diver-
sità sessuali, hanno modificato e diver-
sificato il concetto di famiglia dal punto 
di vista formale. Queste modifiche nel-
la nostra società hanno portato ad un 
graduale estensione di ciò che, da un 
punto di vista sociologico, può essere 
considerato famiglia. Possiamo allora 
individuare diverse tipologie di famiglia 
(Figura 3).

Ogni famiglia, ha la sua particolarità se-
gnata per la sua storia, le sue relazioni, 
i suoi valori intergenerazionali, le sue 
situazioni presenti e le caratteristiche 
dei suoi membri; oltre al contesto socia-
le e culturale nel quale vive. Se, infatti, 
la famiglia resta la principale agenzia di 
socializzazione primaria, essa può es-
sere considerata anche a seconda della 
sua struttura interna rispetto al nume-
ro e alle caratteristiche dei componenti. 
Inoltre: le funzioni della famiglia sono 
cambiate, la composizione familiare è 

Art 16, 1° e 3° comma, Dichiarazione 
Universale dei Diritti dell’Uomo: 

Uomini e donne in età 
adatta hanno il diritto 
di sposarsi e di fonda-
re una famiglia, senza 
alcuna limitazione di 
 razza, cittadinanza o 
religione. Essi hanno 
eguali diritti riguardo 
al matrimonio, du-
rante il matrimonio e 
all’atto del suo scio-
glimento.

La famiglia è il nucleo 
naturale e fonda-
mentale della società 
e ha diritto ad essere 
protetta dalla società 
e dallo Stato.”

cambiata, i cicli della vita e il ruolo dei 
genitori hanno subito variazioni. 

Rimane il fatto che la famiglia orga-
nizza relazioni, non limitandosi a rela-
zioni generiche, ma relazioni primarie 
che connettono e legano le differenze 
cruciali della natura umana, la diffe-
renza di genere e la differenza di ge-
nerazione. Esse danno luogo a un bene 
relazionale essenziale per la comunità 
umana. La complessità dei tempi che 
stiamo vivendo rende certamente più 
complesso anche il “fare famiglia”, ma 
ancora più essenziale e affascinante 
la sfida di affrontare la sua persisten-
za. La crisi che ha attraversato tutti gli 
ambiti della società contemporanea ci 
permette di cogliere, oltre alle conse-
guenze dirette e indirette della stessa 
sulle famiglie, anche la forza che carat-
terizza la famiglia, meglio espressa nel 
termine “resilienza”4. 
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1 — Nucleare 
famiglia formata da una sola unità 
coniugale, sia questa completa 
(marito, moglie con o senza figli) 

2 — Incompleta o monoparentale 
famiglia composta ad esempio da 
madre vedova o divorziata con figli 

3 — Senza struttura  
famiglia priva di un’unità coniu-
gale, formata da persone con altri 
rapporti di parentela (ad es. fratelli 
non sposati) 

4 — Estesa 
famiglia con una solo unità coniuga-
le e uno o più parenti conviventi 

5 — Multipla 
famiglia con due o più unità 
coniugali

5:  Bertram H.(1997), Familien leben. Neue Wege zur 
flexiblen Gestaltung von Lebenszeit, Arbeitszeit und 
Familienzeit, Bertelsmann,Gutersloh.

6:  Kaufmann F. (1995) Zukunft der Familie in vereinten 
Deutschland, Beck.

Figura 3
Le tipologie familiari

© IPL 2015

Nucleare
Incompleta o 
mono parentale

Senza struttura

Estesa

Multipla
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1.2.
Le politiche familiari: tentativo  
di definizione

Le politiche familiari rientrano nell’al-
veo delle politiche sociali, ma vanno 
considerate non come mere politiche 
assistenziali (non sono cioè dirette so-
lamente a sanare situazioni di bisogno 
delle famiglie disagiate), al contrario 
come politiche promozionali, cioè aven-
ti l’obiettivo di promuovere il benessere 
della famiglia e di tutti i suoi componen-
ti. Una politica per la famiglia è prima 
di tutto un compito statale volto alla tu-
tela e all’incentivazione delle famiglie, 
“è l’azione cosciente, sistematicamen-
te ordinata e mirata dei detentori delle 
responsabilità pubbliche sulla struttu-
ra e sulla funzione delle unioni di vita 
familiare.”5 Gli obiettivi delle politiche 
dovrebbero essere finalizzati a rendere 
possibile ciò che dal punto di vista cul-
turale e giuridico ci si attende da essa. 
Kaufmann rileva giustamente come una 
politica della famiglia, oltre al raffor-
zamento individuale della stessa, per-
segua anche obiettivi politico sociali e 
politico demografici e di emancipazio-

ne.6 Nella discussione politico familiare 
e sociale, i bambini rivestono un ruolo 
di secondo ordine. Si tende a trascurare 
il ruolo dei bambini come soggetti auto-
nomi all’interno della famiglia, il cui di-
ritto individuale può entrare in conflitto 
con le aspettative e gli interessi del pa-
dre e della madre.

Inoltre la politica per la famiglia spesso 
non è in grado di rappresentare la di-
namica e le modificazioni dei rapporti 
familiari nel corso della vita. Normati-
ve giuridico economiche legate alla fa-
miglia sono in grado di reagire in modo 
limitato ai cambiamenti che avvengono 
nel corso della vita dei membri della 
famiglia. Ad esempio, i contributi alle 
istituzioni del matrimonio e della fami-
glia, escludono una parte di “famiglie” 
ad esempio mono-genitoriali e non spo-
sate. Lo svantaggio economico di que-
sti bambini rispetto a i figli di coppie 
sposate, contraddice il principio dell’e-
quità orizzontale (secondo cui bisogna 
assicurare a chi genera particolari beni 
in favore della società non sia danneg-
giato rispetto a chi invece non lo fa), 
dato che in questo caso i sostegni sono 

Art. 29 Costituzione italiana: 

La Repubblica rico-
nosce i diritti della 
famiglia come società 
naturale fondata  
sul matrimonio. Il ma-
trimonio è ordinato 
sull’eguaglianza mo-
rale e giuridica dei  
coniugi, con i limiti 
sta biliti dalla legge 
a garanzia dell’unità 
familiare.
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considerati diversi rispetto a quelli di 
una coppia sposata. Kaufmann suggerì 
di parlare di politica per i membri della 
famiglia perché attraverso le discipline 
e gli interventi lo Stato tenta di discipli-
nare i rapporti interni alla famiglia, in 
nome di una finalità sovraordinata di 
tipo politico sociale.

L’obiettivo generale delle politiche per la 
famiglia deve essere quello di sostenere 
la famiglia nelle sue riconosciute funzio-
ni sociali. Le finalità della legislazione 
devono essere in primo luogo quelle di 
promuovere la famiglia come un valore 
e un bene di interesse pubblico.7

Nel rapporto tra famiglia e servizi, si 
tratta di favorire il coinvolgimento del-
la famiglia nei servizi sociali e sanitari 
orientati alla persona (anziani, disabili, 
malati, ecc.), sia per mantenere le per-
sone nel contesto familiare laddove è 
appropriato, sia per dare alla famiglia 
maggiori controlli e garanzie nei con-
fronti dei servizi pubblici. Per i casi di 
povertà, bisogno estremo, situazioni 
di fragilizzazione dovute alla presen-
za di membri deboli o particolarmen-
te problematici (handicappati, anziani 
non-autosufficienti, ecc.), può essere 
opportuno intervenire con aiuti econo-
mici diretti, gestiti con fondi appositi, 
in base a criteri ben definiti. Un setto-
re a cui rivolgere particolare attenzione 
è quello delle forme associative a base 
familiare. Si tratta di promuovere la ca-
pacità auto-organizzativa delle famiglie 
per venire incontro ai bisogni sociali in 
senso lato, nel quadro di uno Stato so-
ciale pluralistico e democratico. In con-
creto si dovrebbe valorizzare il volon-
tariato a base familiare, incentivando 
con agevolazioni e sostegni le forme di 
associazionismo e solidarietà tra fami-
glie, specie quelle che condividono uno 
stesso problema sociale.
 
Le politiche familiari dispongono quin-
di di vari strumenti d’intervento che 
possiamo suddividere in tre categorie 
fondamentali (Figura 4).8

La vera sfida che coinvolge oggi le poli-
tiche familiari consiste nell’abilità delle 

7:   Ciò si ottiene assicurando quanto previsto dalla Costi-
tuzione in materia di diritto alla salute (art. 32), all’edu-
cazione (art. 34), alla sicurezza sociale (art. 38), nonché 
evitando che le politiche sociali più generali possano 
condurre a effetti negativi o perversi sulla famiglia, con 
particolare attenzione alla formazione della famiglia, indi-
viduando e concretizzando precisi sostegni, di carattere 
sia finanziario che educativo, alle coppie giovani.

8:   Dumon, “Politiche della famiglia e della popolazione in 
Europa oggi”, in: Donati P., Matteini M. (a cura di), Quale 
politica per quale famiglia in Europa. Ripartire dalle comu-
nità locali, (1991) F. Angeli, Milano, pp. 47–64.

9:   Politiche sostitutive: più che di sostituzione, ora si pre-
ferisce parlare di sussidiarietà cioè di un intervento che 
rispetta l’autonomia e le risorse del soggetto, e che viene 
posto in essere solo quando ce n’è l’effettiva necessità.

società moderne di supportare e pro-
muovere la famiglia non solo attraverso 
politiche abilitanti (ovvero misure eco-
nomiche) e politiche sostitutive9 (ovvero 
attraverso i servizi per le famiglie), ma 
anche attraverso le cosiddette politiche 
immateriali. 
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Figura 4
Strumenti delle politiche 
per la famiglia

© IPL 20159

Politiche 
immateriali

Politiche  
abilitanti

Politiche  
sostitutive

1 — Politiche abilitanti 
misure economiche atte ad assicu-
rare il sostegno del reddito fami-
liare. Comprendono trasferimenti 
monetari, politiche fiscali, nonchè 
parti rilevanti delle politiche 
dell’impiego 

2 — Politiche sostitutive 
provvedimenti attraverso i quali 
parte delle funzioni familiari sono 
svolte da servizi ed istituzioni non 
familiari (ad es. asili nido o ricoveri 
per anziani) 

3 — Politiche immateriali 
servizi destinati alla formazione, 
promozione e sviluppo della vita 
familiare (ad es. consultori e 
servizi educativi, forme associative 
familiari ecc)
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2

Le politiche familiari  
in Italia ed in Europa

2.1
Le politiche familiari in Italia

L’Italia, contrariamente ad altri paesi 
europei, non ha sviluppato un “quadro 
organico e di medio termine di politiche 
specificatamente rivolte alla famiglia, 
cioè aventi la famiglia come destina-
tario e come soggetto degli interventi. 
Hanno largamente prevalso interventi 
frammentati e di breve periodo, di cor-
to raggio, volti a risolvere alcuni speci-
fici problemi delle famiglie senza una 
considerazione complessiva del ruolo 
che esse svolgono nella nostra società, 
oppure si sono avuti interventi che solo 
indirettamente e talvolta senza una pie-
na consapevolezza hanno avuto (anche) 
la famiglia come destinatario” (Donati 
2012a).

Le politiche sociali, per poter essere de-
finite familiari, devono essere esplicite, 
cioè essere chiaramente indirizzate alla 
promozione della famiglia, devono es-
sere coerenti, contenere cioè una serie 
di norme integrate, devono infine esse-
re legittimate attraverso un’istituzione 
che si faccia carico della promozione 

della famiglia. Spesso in Italia questa in-
tegrazione non si è realizzata, e rispetto 
alle politiche sulla famiglia l’Italia è in 
grande ritardo.

Se analizziamo le più recenti politiche 
familiari con uno sguardo attento an-
che agli strumenti utilizzati, si possono 
evidenziare nodi critici e punti di forza 
delle politiche familiari. Uno dei punti 
di forza è di natura fiscale (detrazioni 
Irpef per coniuge, figli e altri familia-
ri a carico, deduzioni di alcune “spese 
familiari” dal reddito imponibile), fat-
to salvo il problema dell’incapienza e 
dell’inesistenza del credito di imposta 
(che esiste in un unico caso), che fa “sci-
volare” tale punto di forza al limite del-
la debolezza. Il sistema delle detrazioni 
fiscali lascia – infatti – fuori le famiglie 
più povere, il che non è certo un pregio 
del sistema. Oltre che sulla leva fiscale 
(sistema di deduzioni dal reddito o de-
trazioni dalle imposte, o con un diverso 
calcolo dell’imposta su base familiare 
come avviene in Francia col “quoziente 
familiare”), lo Stato può attuare politi-
che familiari investendo nei servizi per 
la famiglia (dove i servizi vanno ben ol-

tre i soli asili nido) oppure puntando su 
trasferimenti monetari diretti (p.es. con 
gli assegni familiari), nonché attraver-
so il sistema dei congedi, ovvero degli 
assegni di cura e rogati ai genitori che 
rinunciano temporaneamente al lavoro 
(o lavorano part-time) per dedicarsi alla 
cura dei figli (ma possono anche essere 
di anziani, disabili ecc.).

In Italia la politica familiare è basata su 
un modello di sussidiarietà allargata, 
ovvero nella famiglia vengono riposte 
aspettative di solidarietà, che vedono 
in primis le donne prendersi cura della 
casa e dei figli (nonché di eventuali ge-
nitori anziani o persone diversamente 
abili), nonché dei lavori domestici. Il 
welfare state per la famiglia in Italia è 
improntato ad un modello che sostiene 
più gli anziani (pensionati) che le fami-
glie (con figli); la redistribuzione delle 
risorse italiana va appunto nella direzio-
ne delle pensioni, mentre la quota desti-
nata alla famiglia è ancora esigua. La 
situazione italiana è peraltro tipica dei 
paesi mediterranei, che spendono poco 
sia per i trasferimenti monetari che per 
i servizi di cura, considerando tali spese 

In Italia la politica familiare è basata su un modello di sussidiarietà allargata, ovvero 
nella famiglia vengono riposte aspettative di solidarietà, che vedono in primis le donne 
prendersi cura della casa e dei figli (nonché di eventuali genitori anziani o persone 
diversamente abili), nonché dei lavori domestici. La situazione italiana è peraltro tipica 
dei paesi mediterranei, che spendono poco sia per i trasferimenti monetari che per i 
servizi di cura, considerando tali spese come un costo e non come un investimento nel 
futuro del paese. 
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Prof. Pierpaolo Donati: 

Occorre passare da 
politiche indirette  
e implicite a politiche 
dirette ed esplicite 
per favorire non solo 
le tutele giuridiche 
dei soggetti della vita 
familiare, ma anche  
la promozione della 
famiglia come sog-
getto sociale di pri-
mario interesse pub-
blico per la rilevanza 
delle funzioni so - 
ciali che essa svolge,  
in particolare ai fini 
della umanizzazione 
delle persone e della 
coesione sociale.

come un costo e non come un investi-
mento nel futuro del paese. In Italia le 
politiche pubbliche per le famiglie sono 
state caratterizzate da interventi mi-
nimali; i governi che si sono succeduti 
negli ultimi trent’anni – sostiene Donati 
(2010) – sono intervenuti a favore della 
famiglia solo in casi di rischi di pover-
tà, di estremo bisogno, di patenti disagi 
e malfunzionamento e la spesa sociale è 
stata indirizzata alle famiglie con reddi-
ti bassi e nelle fasce di povertà, con in-
terventi a carattere assistenzialistico, ex 
post e di continua emergenza.

2.2 
Le politiche familiari in alcuni  
paesi europei

In Europa – sostiene Donati – sono evi-
denti le difficoltà di trovare un consen-
so sulla progettazione e implementazio-
ne di vere e proprie politiche familiari a 
livello europeo; ogni Stato membro va 
per conto proprio, e quindi è inevitabi-
le che l’Unione Europea appaia debole, 
e sostanzialmente neutrale, su queste 
tematiche10. Osserviamo ora da vicino, 

attraverso le aree sopracitate, come si 
strutturano le politiche familiari in al-
cuni Stati europei. Come abbiamo visto 
nella prima parte di questo studio11 in 
Europa esistono svariati modelli di po-
litiche pubbliche di sostegno alla fa-
miglia, assai diversificati per tipologia, 
ammontare e composizione della spe-
sa, nonché per gli obiettivi di sostegno 
e di redistribuzione. In Europa si pun-
ta, ormai, proprio un mix di diverse 
misure, per rispondere adeguatamente 
alle esigenze di una società che cambia 
rispetto ai modelli di organizzazione 
del lavoro e della famiglia. Vediamo ora 
quali politiche vengono seguite nei pae-
si europei, dividendoli per aree. 

Venute meno le condizioni economiche 
su cui poggiava lo stato sociale, l’Europa 
è stata costretta a ridefinire e ricalibrare 
le misure di protezione sociale. Sempre 
più grande è diventata l’esigenza di con-
ciliare la dimensione lavorativa a quella 
familiare e i singoli Stati hanno promos-
so tale bisogno in modalità differenti. Il 
sostegno alla famiglia inserita nel mon-
do del lavoro si esprime soprattutto at-
traverso tre canali: i congedi parentali, 

10:  Sempre Donati: “È evidente che l’UE stenta a formulare 
una politica familiare esplicita e diretta. Essa si limita a 
trattare le problematiche familiari da altre angolature. Le 
preoccupazioni fondamentali sembrano essere:  
(i) il declino demografico (bassa natalità/fecondità) e i 
correlati problemi di riproduzione della popolazione e di 
solidarietà fra le generazioni; 
(ii) il ruolo della donna dal punto di vista della sua parte-
cipazione al mercato del lavoro e a tutte le opportunità 
sociali su basi di parità (gender mainstreaming);  
(iii) la mancata inclusione sociale degli individui a causa 
di pesanti carichi familiari.”, Donati (2010).

11:  Vedasi, Vattai S. e Vogliotti S. (2014), Welfare state. 
Parte 1: Modelli di Welfare state in Europa, IPL. 
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gli assegni al nucleo familiare e i servizi 
per la prima infanzia. L’adozione di stra-
tegie non si può riferire a interi sistemi 
sociali, ma a singole disposizioni speci-
fiche. Anche un provvedimento specifi-
co non può essere trasferito così com’è 
da uno Stato ad un altro. La modalità 
in cui tali interventi sono stati struttu-
rati impatta anche sull’uguaglianza di 
genere, interna alla sfera domestica. I 
mutamenti in atto e quelli intervenuti 
nella redistribuzione proprio dei carichi 
familiari, oltre ad aver investito le don-
ne di un ruolo partecipativo nell’ambito 
lavorativo ha portato al diffondersi di 
quella che è stata chiamata paternità re-
sponsabile.

Per sostenere l’economia, occorre au-
mentare il livello di partecipazione al 
mercato del lavoro (soprattutto delle 
donne), ma allo stesso tempo uscire 
dalla depressione demografica. Il pro-
blema è dato dal fatto che occupazio-
ne femminile e fecondità non crescono 
insieme automaticamente. Si può in-
nescare una spirale al ribasso caratte-
rizzata dal posponimento delle nascite 
e diminuzione del numero medio dei 

figli. Gli effetti negativi si scontano nel 
futuro, con tassi di invecchiamento del-
la popolazione molto elevati, squilibrio 
netto tra attivi e non attivi, insostenibi-
lità del sistema pensionistico, aumento 
della pressione fiscale per la popolazio-
ne attiva. 

Analizzando ora i vari strumenti di po-
litica familiare partiamo proprio dai 
congedi, laddove per “congedo di ma-
ternità” intendiamo l’astensione ob-
bligatoria dal lavoro della lavoratrice 
madre, e per “congedo di paternità” 
l’astensione dal lavoro del lavoratore 
padre, fruito in alternativa al congedo 
di maternità (in caso di morte o grave 
infermità della madre o di abbandono, 
nonché in caso di affidamento esclusi-
vo del bambino) oppure come diritto 
autonomo del padre. 

I congedi di maternità furono introdotti 
intorno ai primi del ‘900, unitamente ad 
un’indennità di maternità (ossia la retri-
buzione per compensare una perdita di 
salario). Negli anni ’70 i congedi di ma-
ternità subirono variazioni e migliora-
menti, con la previsione di un “congedo 

In Italia la politica 
familiare è basata 
su un modello di 
sussidiarietà allar-
gata, ovvero nella 
famiglia vengono 
riposte aspettative 
di solidarietà, che 
vedono in primis 
le donne prendersi 
cura della casa e 
dei figli (nonché di 
eventuali genitori 
anziani o persone 
diversamente abili), 
nonché dei lavori 
domestici.

Figura 5
Le politiche per le famiglie: 
strumenti a disposizione 
dello stato sociale

© IPL 2015

Congedi parentali 
 
Congedi paterni 
 
Assegni per i figli /persone  
a carico

Servizi per le famiglie (Asili nido, 
case di riposo, centri genitori- 
bimbi ecc.) 
 
Politica fiscale per le famiglie 
(Detrazioni e deduzioni fiscali)

Dirette o  
indirette

Trasferimenti in 
denaro o servizi
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Figura 6
Politiche familiari in sintesi

Fonte: Saraceno 2013  
© IPL 2015

Paese/zona Politiche familiari:
esplicite o implicite?

Sotto-politiche familiari Strumenti

Paesi francofoni Esplicita politica sociale destinata 
alle famiglie

—  Politica demografica
—  Sostegno economico al costo 

dei figli
—  Parità fra i sessi

—  Trasferimenti monetari 
—  Servizi per l’infanzia

Paesi scandinavi Politiche familiari non esplicite —  Politiche per l’eguaglianza  
di genere

—  Diritti di cittadinanza universali
—  Politiche di conciliazione famiglia- 

lavoro

—  Servizi pubblici
—  Politiche di conciliazione

Paesi germanofoni Politiche familiari non esplicite: 
l’intervento dello stato è sussidiario 
a quello che spetta alle famiglie e 
alla società civile 

—  Aumento delle donne attive sul 
mercato del lavoro

—  Trattamenti fiscali 
—  Servizi per l’infanzia

Paesi anglosassoni Politiche familiari di stampo libe-
rale: non intervento sulle questioni 
familiari

—  La famiglia è una sfera privata  
ed i destinatari di politiche  
familiari, come di quelle sociali, 
sono i bisognosi

—  Reddito minimo garantito  
per i genitori con figli

Paesi del Sud Europa Non vi sono politiche esplicite ma 
interventi frammentati e in alcuni 
nemmeno un sistema universale di 
servizi familiari (scarsa presenza  
di servizi pubblici e scarse politiche 
di conciliazione famiglia-lavoro)

—  Modello della sussidiarietà dello 
stato e forte ruolo della solidarietà 
familiare e parentale

—  Sgravi fiscali 
—  Servizi per l’infanzia  

(in aumento)
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Figura 7 
Spesa pro-capite per  
la famiglia nei paesi  
europei (a parità di potere  
d’acquisto PPS) in €  
– 2012 

Fonte: Dati Eurostat
© IPL 2015

Quanto si spende per la 
famiglia in Europa? 
Se confrontiamo quanto spen - 
dono i paesi europei in  
rap porto al PIL per la famiglia 
otteniamo dati molto etero-
genei. L’indicatore utilizzato  
è la spesa pro-capite cal-
colata a parità di potere 
d’acquisto (PPS) per poter 
confrontare i paesi con  
diverso livello dei prezzi.

parentale” (inteso come periodo succes-
sivo al congedo di maternità di astensio-
ne facoltativa dal lavoro), spettante ad 
entrambi i genitori in forma di diritto 
individuale, familiare o misto.12 Negli 
anni ‘90 i congedi parentali hanno avuto 
grande diffusione in molti paesi europei 
sulla spinta delle direttive comunitarie.13 
In ambito istituzionale è tuttora in cor-
so un ampio dibattito: il Parlamento eu-
ropeo ha previsto l’estensione nei paesi 
dell’Unione del congedo di maternità a 
20 settimane totalmente retribuite e un 
congedo di paternità di due settimane. 14

2.2.1
Congedo obbligatorio di paternità 

Una risoluzione non vincolante del Par-
lamento Europeo del 20 ottobre 2010 
ha quantificato la durata del congedo 
obbligatorio per i padri in almeno 2 
settimane obbligatorie e pienamente 
retribuite. Ogni stato dell’Unione eu-
ropea ha sviluppato nel tempo un pro-
prio modello di congedi, ma ancora 
non ci sono standard europei in meri-
to, anche se si registra una progressi-

va diffusione di questo congedo nelle 
legislazioni nazionali e nelle pratiche 
aziendali. Il congedo obbligatorio di 
paternità è formalmente una misura 
gender blinded in quanto non esplici-
tamente orientata a favorire la lavora-
trice madre, ma piuttosto sviluppare il 
diritto/dovere alla genitorialità. La fi-
nalità sottesa all’istituto, infatti, postu-
la l’abbandono della logica secondo la 
quale la cura della prole debba essere 
esclusivamente femminile e l’avvicina-
mento al concetto di sostanziale parità 
di responsabilità e di poteri all’interno 
della famiglia. Un mutamento culturale 
importante è – infatti – quello che cerca 
di allargare il coinvolgimento dei padri 
nella cura della famiglia e dei figli, par-
tendo dal presupposto che la maternità 
e la paternità devono essere viste e va-
lutate come parte integrante dei diritti 
di cittadinanza sociale delle persone. 
È chiaro che, affinché i congedi di pa-
ternità obbligatori possano avere una 
qualche efficacia e valenza e possano 
quindi porsi come validi strumenti di 
un cambiamento culturale, tali norme 
devono essere inserite in un quadro di 
riferimento nel quale tutti i diritti del 
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lavoratore, dalla tutela del posto di lavo-
ro a quella dei diritti previdenziali, ven-
gano salvaguardati. 

In Italia è solo dal 2013 che esiste un 
congedo obbligatorio di paternità, in-
trodotto dalla c.d. “Riforma del lavoro 
Fornero”15, che prevede l’obbligo dei 
padri di astenersi dal lavoro per un 
giorno (!), senza variazioni di stipendio, 
con ulteriori due giorni di congedo in 
alternativa alla madre (quindi sottraen-
dolo al suo congedo obbligatorio), entro 
cinque mesi dalla nascita del bambino. 
Nell’ordinamento italiano il congedo 
obbligatorio di paternità risulta quindi 
una misura di natura simbolica, previ-
sta peraltro in via sperimentale per gli 
anni 2013–201516. Certo che il giorno di 
astensione obbligatoria per i neo-papà 
italiani è nulla rispetto ai 54 giorni dei 
padri finlandesi, ai 30 giorni degli sve-
desi, alle 2 settimane dei norvegesi, 
mentre sa molto di “brindisi con ami-
ci e parenti” che non di condivisione 
del lavoro di cura. Sorprendentemente 
il paese dove il congedo di paternità è 
maggiore è la Slovenia, che garantisce 
ben 90 giorni di congedo di paternità, 
di cui 15 giorni da prendere entro i 6 
mesi di vita e i restanti entro i 3 anni del 
bambino.

2.2.2. 
Congedi parentali  
(astensione facoltativa)

Il congedo parentale (o astensione fa-
coltativa) è da intendersi come la possi-
bilità da parte di entrambi i genitori di 
astenersi dal lavoro, ma in realtà sono 
ancora pochi i padri (italiani ma anche 
in tanti altri paesi europei) che utilizza-
no i congedi parentali, ovvero godono 
di una astensione facoltativa dal lavoro 
per prendersi cura dei figli. Il modello 
culturale ed il ruolo richiesto agli uomi-
ni dalla nostra società contribuiscono a 
scoraggiare molti padri dall’utilizzare i 
congedi per la cura dei figli, gravando 
così l’impegno di cura maggiormente 
sulle donne. Le modalità e i tempi di 
astensione dal lavoro variano a secon-
da delle diverse legislazioni nazionali, 
così come varia da un paese all’altro la 

quota di retribuzione durante il conge-
do. I paesi scandinavi vantano una lun-
ga tradizione di congedi parentali che 
risale addirittura ai primi anni Settan-
ta, allorquando hanno trasformato il 
congedo di maternità in un sistema di 
congedi per madri e padri volto esplici-
tamente al maggior coinvolgimento dei 
padri nei lavori di cura, di educazione 
e nei lavori domestici. In alcuni paesi, 
anche se a fasi alterne, sono stati pre-
visti dei mesi “use it or lose it”, ovvero 
dei periodi di congedo parentale che 
andavano persi nel momento in cui 
uno dei due genitori non ne usufruiva. 
Si trattava quindi di periodi non trasfe-
ribili all’altro genitore, che il bambino 
semplicemente “perdeva” come diritto 
soggettivo ad avere un genitore che si 
occupava di lui. Il concetto era quello 
di un diritto individuale non del geni-
tore al congedo, ma del bambino alla 
cura parentale. 

I congedi parentali sono stati introdot-
ti in quasi tutti gli altri paesi europei a 
partire dagli anni Novanta sotto la spin-
ta di una direttiva comunitaria17, intesa 
a porre in atto prescrizioni minime sul 
congedo parentale e sull’assenza dal la-
voro per cause di forza maggiore. Obiet-
tivo della direttiva era conciliare la vita 
professionale e quella familiare e pro-
muovere la parità di opportunità e di 
trattamento tra gli uomini e le donne.18 

Allo stato attuale le tipologie dei conge-
di sono le più diverse in Europa, e non 
hanno una stretta correlazione col mo-
dello di stato sociale adottato da quel 
paese19. In alcuni Stati, tra cui Francia 
e Spagna, il congedo è inteso come “di-
ritto familiare” e viene riconosciuta ai 
genitori la libertà di scegliere chi usu-
fruirà di tale diritto (congedo familiare). 
In Belgio, Olanda, Gran Bretagna ed in 
Grecia il congedo invece è personale e 
non trasferibile tra i genitori (congedo 
individuale). In altri paesi, come Italia, 
Portogallo e Germania, il congedo è ri-
servato in parte alla madre e in parte al 
padre (congedo misto) e viene perso se 
non usufruito dal genitore cui è destina-
to. Un altro strumento per incentivare 
l’uso del congedo dei padri è quello del 
bonus, dei cosiddetti “Daddy months”, 

12:  Saraceno C.(2013) Sociologia della famiglia, Il Mulino
13:  In base alla direttiva Eu(92/85) le madri lavoratrici 

hanno diritto ad almeno 14 settimane di congedo di 
maternità obbligatorio; con la direttiva Eu(96/34) si 
stabilisce che i genitori hanno diritto ad almeno 3 mesi 
di congedo facoltativo non retribuito. 

14:  Il provvedimento è in attesa della reazione del Consiglio 
prima di passare alla seconda lettura.

15:  Approvata dal Governo italiano il 23 marzo 2012.
16:  Articolo 4 comma 24 della Legge n.92/2012.
17:  Direttiva 2010/18/CE che recepisce l’accordo quadro 

riformato in materia di congedo parentale intervenuto 
tra le UE e le parti sociali. La Direttiva modifica quella 
precedente datata 1996.

18:  Direttiva 96/34/CE del Consiglio del 3 giugno 1996 
concernente l’accordo quadro sul congedo parentale. 

19:  Vedasi. Escobedo A., Wall K., Parental leave policies, 
gender equity and family well-being in Europe. A com-
parative perspective.

Un mutamento cul-
turale importante  
è quello che cerca  
di allargare il coin-
volgimento dei padri 
nella cura della  
famiglia e dei figli, 
partendo dal pre-
supposto che la ma-
ternità e la paternità 
devono essere viste 
e valutate come 
parte integrante dei 
diritti di cittadinan-
za sociale delle per-
sone.
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Figura 8 
Congedo obbligatorio di paternità  
in alcuni paesi europei  
 
Fonte: Escobedo/Wall20 und ILO 2014  
© IPL 2015

Durata

Paese Previsione Giorni totali … di cui  
obbligatori

Caratteristiche

Italia Sì 3 giorni 1 giorno Giorno obbligatorio retribuito al 100%, con ulteriori 2 giorni di 
congedo in alternativa alla madre, quindi sottraendolo al suo 
congedo obbligatorio, da usare entro cinque mesi dalla nascita21.

Austria No — — Congedo di paternità non previsto dalla legge sebbene gli accordi 
collettivi possano prevedere alcuni giorni di congedo immedia-
tamente dopo la nascita del bambino. Durante questo periodo il 
padre riceve l’intera retribuzione.

Germania No — — Non sono previsti congedi di paternità. 

Francia Sì 11 giorni 11 giorni Da fruire entro 4 mesi dalla nascita del bambino, con il 100% 
dello stipendio con un tetto massimo. Il finanziamento grava  
sulla previdenza sociale coperta in parte dal contributo del lavo-
ratore ed in parte dal contributo del datore di lavoro. 

Belgio Sì 10 giorni 3 giorni Congedo da fruire entro 30 giorni dal parto. Retribuzione dell’82% 
per i 3 giorni obbligatori (pagati dal datore di lavoro) con un  
tetto massimo. I giorni facoltativi possono essere presi in forma 
continuativa o distribuiti e il lavoratore non riceve il salario,  
ma un benefit erogato attraverso il sistema di previdenza sociale. 

Portogallo Sì 20 giorni 20 giorni Da fruire durante il primo mese dalla nascita del bambino, con  
il 100% della retribuzione senza un tetto massimo. 5 dei suddetti 
giorni devono essere fruiti consecutivamente immediatamente 
dopo la nascita del bambino. I 10 giorni obbligatori sono incre-
mentati di 2 giorni in caso di parto multiplo. Tale incremento  
si estende anche ai 10 giorni opzionali che il padre può prendere 
mentre la madre è in congedo iniziale di maternità.

Spagna Sì 15 giorni 15 giorni Retribuzione al 100% con un tetto massimo.

Grecia Sì 2 giorni 2 giorni Retribuzione al 100%.

20:  Escobedo A., Wall K., Parental leave policies, gender 
equity and family well-being in Europe. A comparative 
perspective.

21:  Inoltre il padre lavoratore ha il diritto di astenersi dal 
lavoro per la durata del congedo di maternità o per 
la parte residua che sarebbe spettata alla madre, in 
caso di morte o di grave infermità della madre o di 
abbandono, nonché in caso di affidamento esclusivo del 
bambino al padre.

22:  Urzì Brancati/Rocca (2012), Lavoro e figli: una mappa 
dei congedi, articolo su www.ingenere.it, 05/04/2012
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ovvero concedere un premio ai padri 
che prendono dei congedi, garantendo 
loro mesi supplementari.

Anche la flessibilità del congedo (se uti-
lizzabile a part time, in un’unica soluzio-
ne o a blocchi ecc.), la quota di retribu-
zione che si ottiene durante il congedo, 
così come l’età del bambino entro cui si 
può prendere un congedo, variano mol-
to a seconda dei paesi considerati.

Vediamo nella tabella (Figura 9) seguen-
te la situazione in alcuni paesi europei.

2.2.3
Congedi brevi o congedi lunghi? 
Congedi individuali o condivisi tra i 
genitori? 

Il congedo di maternità e il congedo 
parentale costituiscono un’importante 
forma di sostegno alle famiglie fornita 
dalla maggior parte dei governi ai geni-
tori. Il loro scopo è non solo quello di 
favorire il benessere fisico della madre 
e del bambino, ma anche quello di in-
centivare l’occupazione femminile aiu-

tando le donne a conciliare lavoro e vita 
familiare (Jaumotte, 2003). Per questo 
ci si interroga sui possibili effetti di lun-
ghi congedi di maternità, sei sia meglio 
puntare sulla flessibilità dei congedi 
e soprattutto sulla condivisione degli 
stessi. E’ fondamentale allora compren-
dere, empiricamente, quali siano gli ef-
fetti a medio ma anche a lungo termi-
ne di congedi più o meno lunghi, più o 
meno flessibili, più o meno condivisi. 
A livello empirico gli studi sugli effetti 
dei congedi parentali non sostengono 
in maniera univoca una unica ipotesi, 
anzi spesso giungono a conclusioni op-
poste (Urzì Brancati/Rocca 2012)22. 

Congedi di maternità troppo lunghi po-
trebbero avere ripercussioni negative 
sull’occupazione e sulle carriere fem-
minili, sostengono alcuni ricercatori. 
L’obbligo di preservare il posto di lavo-
ro in favore della dipendente in mater-
nità potrebbe diventare oneroso per il 
datore di lavoro, se protratto troppo nel 
tempo. Quest’ultimo, infatti, dovrebbe 
trovare un sostituto adeguato e al ter-
mine del congedo essere obbligato a 
reintegrare la madre che nel frattempo 

Il caso emblematico della Svezia: 

Nel 1974 la Svezia è 
stato il primo paese  
a garantire un uguale 
accesso per uomini 
e donne ai congedi 
parentali pagati.  
Ma pochissimi uomi-
ni prevedevano tali 
congedi, per cui nel 
1995 la Svezia ha in-
trodotto un “daddy’s 
month” non trasferi-
bile e nel 2002 i mesi 
sono diventati due, 
con una retribuzione 
pari all’80%.
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potrebbe aver perso aggiornamento. 
Questo costo rischia di tradursi in una 
riduzione dello stipendio della dipen-
dente (Urzì Brancati/Rocca 2012). 

Qualora poi il datore di lavoro non pos-
sa discriminare la dipendente a livello 
salariale, potrebbe preferire – al mo-
mento dell’assunzione – un candidato 
maschio, soprattutto per le posizioni 
di responsabilità, o delegare le nuo-
ve assunte in posizioni lavorative con 
basse possibilità di avanzamento e di 
carriera. Ruhm (1998) condusse un’a-
nalisi empirica in nove stati europei e 
concluse che i congedi parentali sono 
positivamente correlati con l’occupa-
zione femminile, ma negativamente 
con i salari. Lo stesso effetto negativo 
sui salari femminili lo riscontrò Gru-
ber (1994) in uno studio condotto subi-

to dopo l’introduzione del congedo di 
maternità obbligatorio in alcuni stati 
americani; Gruber comunque ne enfa-
tizzava l’efficienza in quanto non aveva 
ridotto l’occupazione femminile, né si 
era tradotto in un aumento del costo 
del lavoro. Altri studi evidenziano un 
limite massimo di tempo oltre il quale 
gli effetti del congedo parentale diven-
tano negativi sia in termini di (manca-
to) rientro nel mercato del lavoro, che 
in termini di salari e carriere, ed en-
fatizzano il deterioramento del capi-
tale umano dopo un protratto periodo 
di assenza. Edin e Gustavsson (2001) 
analizzano tale relazione in un campio-
ne di adulti svedesi osservati per più 
anni ed evidenziano la relazione nega-
tiva fra capacità cognitive dei soggetti 
e assenza dal mercato del lavoro per 
almeno 12 mesi. In uno studio su un 

23:  OECD (2012), Fathers’ Leave, fathers’ Involvement and 
Child Development. Are they related? Evidence form 
four OECD countries, Working paper No. 140. 

24:  Dai 3 anni e un giorno agli 8 anni di età del bambino, nel 
caso in cui i genitori non ne abbiano fruito nei primi 3 
anni, o per la parte non fruita, il congedo verrà retribuito 
al 30% solo se il reddito individuale del genitore richie-
dente risulti inferiore a 2,5 volte l’importo annuo del 
trattamento minimo di pensione.

25:  Il congedo parentale di 10 mesi complessivi è aumenta-
bile a 11 qualora il padre lavoratore si astenga dal lavoro 
per un periodo continuativo o frazionato non inferiore a 
3 mesi. Detto periodo complessivo può essere fruito dai 
genitori anche contemporaneamente. Nell’ambito del 
predetto limite, il diritto di astenersi dal lavoro compete:  
— alla madre lavoratrice dipendente, per un periodo 
continuativo o frazionato non superiore a 6 mesi; 
— al padre lavoratore dipendente, per un periodo con-
tinuativo o frazionato non superiore a 6 mesi, elevabile 
a 7, dalla nascita del figlio, se lo stesso si astiene dal 
lavoro per un periodo continuativo o frazionato non 
inferiore a 3 mesi; 
— al padre lavoratore dipendente, anche durante il 
periodo di astensione obbligatoria della madre (a 
decorrere dal giorno successivo al parto), e anche se la 
stessa non lavora ; 
— al genitore solo (padre o madre), per un periodo 
continuativo o frazionato non superiore a 10 mesi;

Commissione delle Comunità Europee, 
rete di esperti per l’infanzia 1993: 

Esistono molte ragioni per sostenere una 
maggiore partecipazione degli uomini  
nel lavoro di cura. Non solo una più equa  
divisione del carico familiare agevolerebbe  
le donne nel tentativo di conciliare tempi  
e impegni pubblici e privati, ma darebbe loro 
l’opportunità di ridefinire la propria identità 
arricchendola di esperienze e stimoli preziosi 
di crescita individuale. Una più equa condi-
visione – adeguatamente supportata a livello 
istituzionale – potrebbe anche migliorare  
il benessere fisico e psicologico di uomini  
e donne ponendo le premesse per una so-
cietà più sana ed equilibrata.
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Figura 9 
Congedo parentale in alcuni  
paesi europei  
 
Fonte: Moss 2012, OECD 2012 indicator PF2.523,  
Escobedo/Wall e ILO 2014  
© IPL 2015

Paese Tipologia Durata (in mesi) % di salario percepito Quota per i padri  
= “daddy months”

Italia Misto 6 mesi fino a 8 anni di età,  
aumentati a 10 mesi se preso  
da ambedue i genitori 

30% fino ad un massimo di  
6 mesi di congedo entro i tre  
anni di vita.24

1 mese di bonus se il padre pren-
de almeno 3 mesi25, quindi per  
un massimo di congedo del padre 
di 7 mesi.  

Austria Familiare 5 varianti di congedi per un  
massimo di 36 mesi fino a 2 anni 
di età 

Percentuale di salario ricevuta  
diminuisce all’aumentare della 
durata del congedo.

Nei 5 diversi schemi di con gedo 
sono previsti da 2 a 4 mesi di 
bonus per i padri.

Germania Misto 36 mesi (156 settimane) fino  
ai 3 anni età

Primo anno (12 mesi) al 67% dello 
stipendio, max 1.800 € di salario.
Secondo anno pagato solo con test 
dei mezzi.
Terzo anno di congedo non pagato.

2 mesi di bonus (8 settimane), 
che aumenta i mesi pagati a 14.

Francia Familiare 36 mesi (156 settimane) fino  
a 3 anni età 

1° figlio ca. 560 € al mese  
per 6 mesi
2° figlio: 560 € al mese  
per 33 mesi.
3° figlio o altri figli: 801 € al mese 
per 12 mesi 

Portogallo Misto 36 mesi (156 settimane) Non pagato

Spagna Familiare 36 mesi fino a 3 anni di età Non pagato (previsto un congedo 
retribuito in alcune regioni per 
famiglie a basso reddito)
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campione di madri lavoratrici tedesche 
(Ondrich et al. 2003) vengono riportate 
prove indirette secondo cui incentiva-
re le madri ad occuparsi dei propri ne-
onati ha come possibile conseguenza 
una riduzione della continuità del lavo-
ro e dell’accumulo di capitale umano. 
Gli autori mostrano infatti che la pos-
sibilità per le madri di tornare al lavoro 
decresce all’aumentare della durata del 
congedo di maternità: l’effetto appare 
più forte per le lavoratrici part-time, 
in quanto più facilmente sostituibili di 
una lavoratrice full-time.

I sostenitori di congedi prolungati ri-
tengono che questi abbiano effetti posi-
tivi in particolare sulla salute e sull’edu-
cazione dei figli, sul loro attaccamento 
alla famiglia e sulla stabilità familiare. 
Secondo Pronzato (2009) invece vi è 
una correlazione positiva fra prolunga-
to congedo parentale e probabilità che 
la madre rientri nel mercato del lavo-
ro. Nel modello di Pronzato la scelta di 
partecipazione al mercato del lavoro da 
parte della donna è vista in un contesto 
di scelte familiari e dipende dal con-
sumo dell’intera famiglia, dal reddito 

del marito (se in coppia), dal proprio 
reddito e dalla propria produttività do-
mestica, che cambia al variare dell’età 
dei figli. Una volta scaduto il tempo di 
congedo la donna deciderà o meno se 
rientrare nel mercato del lavoro a se-
conda dell’offerta salariale che riceve, 
e rientrerà solo se, in un’ottica di lungo 
periodo, lo riterrà conveniente. La pro-
babilità di riprendere a lavorare dopo il 
congedo obbligatorio risulterà quindi 
più alta per le donne con elevati livelli 
d’istruzione, per le quali il costo oppor-
tunità di restare fuori dal mercato del 
lavoro risulta maggiore, soprattutto nei 
paesi dell’Europa meridionale dove le 
politiche sociali sono meno generose. 
Al contrario – sostiene Pronzato – l’ef-
fetto di un più elevato reddito familiare 
è negativo (ovvero se il partner/marito 
ha elevato reddito la probabilità di rien-
tro della donna è minore), ma non mol-
to significativo in alcune nazioni.

Lalive e Zweimuller (201126) stimano 
l’effetto della durata dei congedi di ma-
ternità sfruttando due cambiamenti di 
politica avvenuti in Austria negli anni 
’90 confrontando le storie lavorative di 

Il congedo di maternità  
e il congedo parentale 
costituiscono un’impor-
tante forma di sostegno 
alle famiglie, per favori-
re il benessere fisico  
della madre e del bam-
bino, ma anche per 
incentivare l’occupazio-
ne femminile aiutando 
le donne a conciliare 
lavoro e famiglia. Per 
questo ci si interroga 
sui possibili effetti  
di lunghi congedi di ma-
ternità, se puntare sulla 
flessibilità dei congedi 
e/o sulla condivisione 
degli stessi.
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due gruppi di madri – che si differen-
ziano esclusivamente per le differenti 
politiche esistenti nel momento in cui 
nasce il figlio27. In particolare, nell’e-
sercizio di valutazione principale, un 
gruppo può rimanere in congedo fino 
al primo compleanno del figlio, mentre 
un altro fino al secondo compleanno, 
con la possibilità inoltre di continuare 
il congedo ininterrottamente in caso di 
nascita di un nuovo figlio. Il risultato 
principale di questo studio è che le ma-
dri che possono prolungare il congedo 
non solo hanno una probabilità signifi-
cativamente superiore di avere un figlio 
negli anni successivi, ma soprattutto 
tendono a lavorare di più nel lungo ter-
mine.28 Quindi, sostengono questi due 
studiosi, allungare i tempi di congedo o 
allargarli al padre, non è fattore di usci-
ta della donna dal mondo del lavoro.

Secondo un altro studio (Haas 2003) il 
congedo parentale produce vari effet-
ti, dato che contribuisce ad aumenta-
re i tassi di natalità che contrastano il 
crescente numero di lavoratori in pen-
sione: i bambini ben curati nella prima 
fase della loro vita avranno minori pro-
babilità di soffrire problemi di salute 
che ricadrebbero poi a carico della so-
cietà. Il congedo parentale può inoltre 
ridurre la disoccupazione mediante la 
formazione incrociata ed aiutare le per-
sone ad affrontare le crescenti esigenze 
nella sfera lavorativa e privata.

La decisione di prendere un congedo 
parentale è anche e soprattutto una 
decisione interna alla famiglia che di-
pende da diversi fattori29. Se il tasso di 
compensazione (ovvero la percentuale 
di retribuzione che si riceve durante il 
congedo) è minimo, relativamente alle 
retribuzioni (di entrambi i genitori), la 
coppia potrebbe optare per un perio-
do di congedo più breve. Se il beneficio 
parentale è invece vantaggioso rispetto 
al reddito cui si rinuncia (cui deve es-
sere aggiunto il potenziale costo di un 
asilo nido), un membro della coppia 
(nella maggior parte dei casi è la don-
na, in primis perché in media ha un 
reddito più basso del partner/marito) 
opterà, probabilmente, per la fruizione 
di periodi di congedo più lunghi. Logi-

sticamente, la decisione di chi e quan-
to prendere un congedo parentale, può 
essere assai complessa per i tanti fatto-
ri che entrano in gioco. Tuttavia il tas-
so di compensazione è un parametro 
importante da valutare, non da ultimo 
perché pesa sulla decisione, da parte 
degli uomini, di avvalersi di congedi 
genitoriali. Il perdurante differenziale 
retributivo tra uomini e donne porta 
la donna a chiedere il congedo per ga-
rantire alla famiglia una minor perdita 
reddituale. Oltre al tasso di compen-
sazione, Moss30 ha evidenziato alcune 
dimensioni che può assumere la flessi-
bilità dei congedi parentali che i diver-
si paesi possono adottare, dimensioni 
che influenzano – con segni opposti – la 
scelta di chi prenderà il congedo e degli 
effetti che avrà tale scelta in particolare 
sull’occupazione femminile (Figura 10).

2.3 
Trasferimenti monetari alle famiglie 
(assegni al nucleo familiare)

Nel corso della storia gli assegni fami-
liari hanno conseguito finalità assai di-
verse. Introdotti intorno agli anni Tren-
ta in alcuni paesi europei intendevano 
superare il concetto di “salario familia-
re” ai padri lavoratori, con l’obiettivo di 
supportare il mantenimento dei figli. 
La finalità iniziale era connessa, oltre 
che alla lotta alla povertà, all’incentiva-
zione della natalità. L’Italia e la Spagna 
si caratterizzarono peculiarmente, e si 
caratterizzano ancor’oggi, per la conce-
zione di “familiari dipendenti”: al capo-
famiglia era addebitata una responsa-
bilità estesa verso tutti i familiari, non 
solo come supporto al costo dei figli. 
In Italia, concluso il periodo fascista, 
gli assegni persero la loro finalità de-
mografica, mantenendo però intatta la 
loro natura di sostegno alle responsabi-
lità familiare del lavoratore (maschio/
padre).

Gli aiuti e le agevolazioni alle famiglie in 
Italia sono sempre meno. A parte l’intro-
duzione del bonus bebè nel 2013, molti 
contributi comunali sono stati cancel-
lati, e quindi i principali aiuti monetari 
statali alle famiglie sono attualmente i 

26:  Lalive e altri (2011), Parental Leave and Mothers’ Care-
ers: The Relative Importance of Job Protection and Cash 
Benefits, The Austrian Center for Labor Economics and 
the Analysis of the Welfare State, Johannes Kepler Uni-
versity Linz, Austria. NRN working papers No. 14–2011.

27:  La valutazione avviene in un ambito quasi-sperimen-
tale utilizzando la tecnica del regression discontinuity 
design.

28:  Lalive R., Zweimuller J. (2005), Does parental leave af-
fect fertility and return-to-work? Evidence from a “true 
natural experiment”. Working Paper n. 242, Institute for 
Empirical Research in Economics, University of Zurich.

29:  Con l’allungamento dell’età pensionabile in futuro sarà 
sempre più verosimile che anche nonne e nonni siano 
ancora occupati nel momento in cui avranno dei nipoti 
piccoli, per cui una nuova “frontiera” in tema di con-
gedi potrebbe essere quella di estendere il congedo 
parentale anche ai nonni, col c.d. “granny leave”, 
che potrebbero ricomprendere il congedo non solo per 
curare nipoti in tenera età ma anche genitori e suoceri 
anziani e non più autosufficienti. 

30:  Moss, P. (ed.) (2011). International review of leave 
policies and related research 2011.  
http://www.leavenetwork.org/fileadmin/Leavenetwork/
Annual_reviews/Complete_review_2011.pdf 
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seguenti (Figura 12).

Ad oggi gli assegni familiari in Europa 
occidentale hanno carattere “univer-
sale”; previsti per tutte le famiglie con 
figli sono finanziati attraverso la fisca-
lità generale e sono di eguale importo. 
In alcuni Paesi l’importo degli assegni è 
invece sottoposto al controllo dei mez-
zi o previsto per singole categorie oc-
cupazionali (come in Italia, ma anche 
in Portogallo e Spagna, che destinano 
l’assegno solo ad alcune categorie di fa-
miglie a basso reddito). Inoltre l’assegno 
può variare a seconda dell’età e del nu-
mero dei figli (in Belgio e in Grecia ad 
es.). Confrontare gli importi degli asse-
gni familiari corrisposti in diversi Pae-
si è un’operazione non facile e delicata. 
Se da una parte bisogna – infatti – tener 
conto del livello di benessere dei singo-
li Stati, dall’altra non si può dimenticare 
che il versamento di assegni non è che 
uno dei tanti strumenti a disposizio-
ne dei sistemi di compensazione degli 
oneri familiari (oltre al sistema fiscale, 
ai servizi per la prima infanzia, al siste-
ma dell’istruzione, ai congedi parenta-
li, tanto per citarne solo alcuni). Nono-
stante ciò abbiamo voluto riassumere 
gli importi e le regole degli assegni fa-
miliari in alcuni paesi europei, per for-
nire un quadro indicativo di quanto 
ogni Stato trasferisce in termini mone-
tari alle famiglie con figli. Ai trasferi-
menti monetari statali, si sommano poi, 
in molte regioni europee, i contributi 
concessi dagli enti locali, spesso anche 
piuttosto corposi.

2.4. 
I servizi per la prima infanzia

Oltre ai trasferimenti monetari le fa-
miglie con figli piccoli possono venir 
sostenute dallo stato sociale mettendo 
loro a disposizione una serie di servizi, 
come ad esempio i “servizi per la prima 
infanzia”. Con questo termine intendia-
mo riferirci a una serie di servizi desti-
nati ai bambini dalla nascita alla scuola 
dell’obbligo (di un’età quindi che varia 
dai 0 ai 3 anni, ma in alcuni stati euro-
pei arriva anche fino a 6 anni). A questi 
servizi sono stati attribuiti nomi diver-

Figura 10 
Le dimensioni della flessibilità dei 
congedi parentali secondo Moss  
 
Fonte: Moss 2011  
© IPL 2015

Typologia Caratteristiche

Durata e beneficio 
economico

Congedo può venir preso per brevi periodi e con elevate 
benefici economici, oppure per lunghi periodi con ridotti 
benefici economici.

Orario di lavoro 
durante il congedo 

Congedo a tempo pieno o a part/time

Godimento Congedo godibile in una unica soluzione o in più soluzioni

Trasferibilità Congedo trasferibile ai nonni o ad altre persone  
(anche non parenti)

Limite di età del 
bambino

Congedo può venir preso entro una determinata età  
del bambino.

Contemporaneità I genitori possono prendere il congedo anche  
contemporaneamente.

Altre forme di 
flessibilità

Come ad esempio congedi aggiuntivi in caso  
di nascite multiple.
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si; ogni nome, in ogni singola lingua, 
racchiude un particolare e ricco mix di 
tradizioni, valori e significati. Noi ci av-
valiamo del termine più ampio e meno 
specifico di “servizi per la prima infan-
zia”, che non è associato a nessun paese 
o tradizione particolare, ivi compren-
dendo servizi quali nursery, asili nido, 
Tagesmutter, Kindergarten, scuole non 
obbligatorie, centri di accoglienza per 
i bambini o centri famiglia (cioè dove 
gli operatori dei centri famigliari lavo-
rano come parte di un’organizzazione 
più ampia, come una rete, un ente o un 
Comune). Per la maggior parte di questi 
servizi i bambini trascorrono una parte 
o molto del loro tempo senza la presen-
za dei genitori; vi sono però anche ser-
vizi in cui alcuni, o la maggior parte dei 
genitori, rimangono con i loro figli (ad 
es. “Les Maisons vertes” in Francia o gli 
“spazi gioco” in Italia). 

In alcuni paesi europei esistono dei “si-
stemi familistici” – come quello italia-
no o tedesco – in cui i nuclei familiari 
sono considerati centrali e responsa-
bili primi del benessere degli indivi-
dui – e sistemi (come quello scandi-

Figura 11 
Evoluzione storica degli assegni 
familiari in Italia  
 
Fonte: Saraceno 2013  
© IPL 2015

navo o francese) che puntano invece a 
sollevare le famiglie dagli oneri legati 
ai processi di cura. Al di là dei diversi 
modelli, comunque, quasi ovunque in 
Europa si registra di recente una cresci-
ta dell’offerta dei servizi in grado di co-
prire la domanda della fascia di bambi-
ni con meno di 3 anni, anche a seguito 
delle indicazioni comunitarie che han-
no puntato in tal senso a raggiungere 
una quota di copertura del 30%31. Nel 
settore dei servizi per la fascia 0–2 anni 
– seguendo una più generale tendenza 
in atto nei sistemi di welfare occiden-
tali – vanno crescendo forme miste di 
organizzazione e di gestione, che coin-
volgono diverse istituzioni pubbliche, 
insieme ad attori privati e del terzo set-
tore. Con riferimento ai maggiori Paesi 
europei, si va da casi – come in Francia, 
in Svezia o nella stessa Italia32 – in cui il 
rilievo del settore pubblico rimane lar-
gamente dominante a situazioni, come 
nel Regno Unito, in cui al prevalente in-
tervento pubblico si associa un notevo-
le rilievo dei privati for profit (sia come 
società che sotto forma di libera profes-
sione); in Germania, invece, la maggio-
ranza dei servizi per la prima infanzia è 

1995

Integrazione all’assegno per famiglie  
con almeno 3 figli minori

1988

Introduzione attuale assegno al nucleo 
familiare (con prova dei mezzi)

2007

Aumento degli assegni e coordinamento 
con le detrazioni per figli a carico

31:  Intesa come rapporto tra posti disponibili e bambini tra 
0 e 3 anni di età, quota fissata come obiettivo da rag-
giungere nel 2010 dal Consiglio Europeo Straordinario 
di Lisbona (23–24 marzo 2000), nota come “Strategia 
di Lisbona”. La strategia di Lisbona è poi proseguita con 
la nuova strategia “UE 2020”. 

32:  In Italia il rilievo del settore pubblico sta declinando da 
un paio di decenni. Nel 2010, circa un terzo dei posti di-
sponibili sono ormai erogati da strutture private, per due 
terzi gestite dal settore profit (raramente convenzionate 
col settore pubblico) e per un terzo da cooperative e 
associazioni (che per la quasi totalità gestiscono servizi 
pubblici messi a bando da enti pubblici). 
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33:  L’importo dell’assegno è pubblicato annualmente 
dall’Inps in tabelle di validità dal 1° luglio di ogni anno al 
30 giugno dell’anno seguente. In Alto Adige nel 2011 
ne hanno beneficiato 24.715 nuclei familiari, con un 
importo medio annuo di 125,25 € (media italiana di 
121,19 €). L’INPS stima che il reddito medio lordo an-
nuo dei nuclei familiari che ricevono gli ANF corrisponde 
a 23.941 € a livello italiano e a 28.937 € in provincia di 
Bolzano (32.003 € se il richiedente è uomo, 22.200 € 
se il richiedente è una donna).

34:  Non è ancora stata confermata l’erogazione del contri-
buto 2014 per babysitter e asilo nido. In caso affermati-
vo, il bando è previsto nei mesi di giugno/luglio 2014.

35:  Il Fondo per i nuovi nati è attualmente previsto, per tutto 
l’anno 2014, dalla Legge di stabilità (legge 27 dicembre 
2013, n. 147- articolo 1 comma 201). Il Fondo suddetto 
annulla, con effetto dal 1 gennaio 2014, il precedente 
Fondo per il credito per i nuovi nati istituito con D.L. 29 
novembre 2008, n. 185, convertito, con modificazioni, 
dalla Legge 28 gennaio 2009, n. 2.

36:  Il 27 aprile 2013 è stata riavviata l’operatività del 
Fondo di solidarietà per l’acquisto della prima casa 
(di cui all’art. 2 comma 475 e successivi della legge n. 
244 del 2007). Il Fondo consente ai mutuatari, con un 
reddito ISEE non superiore a 30.000 €, di presentare 
alla banca che ha erogato il mutuo per l’acquisto della 
prima casa, di importo non superiore a 250.000 €, 
la richiesta di sospensione del pagamento dell’intera 
rata fino ad un massimo di due volte, per complessivi 
18 mesi, al verificarsi dei seguenti eventi occorsi negli 
ultimi 3 anni: morte, handicap grave o condizione di 
non autosufficienza, perdita del posto di lavoro a tempo 
determinato o indeterminato o dei rapporti lavorativi di 
cui all’art. 409 del CPC. 

37:  Il reddito complessivo del nucleo familiare deve essere 
composto, per almeno il 70%, da reddito derivante da 
lavoro dipendente ed assimilato.

Figura 12 
Principali trasferimenti monetari e agevola-
zioni alle famiglie in Italia – 2014 
 
Fonte: NISF  
© IPL 2015

Tipologia Caratteristiche principali

Assegno per il 
nucleo familiare 
(ANF)

Assegno a favore di lavoratori dipendenti (anche quelli in cassa integrazione, 
disoccupazione, mobilità e in malattia), nonché di pensionati ex lavoratori 
dipendenti e ai parasubordinati iscritti alla gestione separata dei lavoratori 
autonomi. Viene calcolato a seconda la tipologia del nucleo familiare,  
del numero dei componenti il nucleo familiare e del reddito complessivo del 
nucleo stesso, con previsione di importi e fasce reddituali più favorevoli  
per situazioni di particolare disagio (esempio: nuclei monoparentali o con 
componenti inabili)33.

Assegni familiari Ai coltivatori diretti, coloni e mezzadri, piccoli coltivatori diretti e titolari delle 
pensioni a carico delle gestioni speciali dei lavoratori autonomi (artigiani, 
commercianti, coltivatori diretti, coloni e mezzadri) spettano gli assegni fa - 
miliari. Gli assegni familiari vengono corrisposti direttamente dall’Inps  
e ammontano a 8,18 € mensili ai coltivatori diretti, coloni, mezzadri per  
i figli ed equiparati, a 10,21 € mensili ai pensionati delle gestioni speciali  
per i lavoratori autonomi e ai piccoli coltivatori diretti per il coniuge e i figli  
ed equiparati. 

Assegno per le 
famiglie numerose 
(dei Comuni)

Contributo riservato alle famiglie composte da cittadini residenti in Italia con 
almeno tre figli minori a carico con un reddito e patrimonio complessivi 
familiari non superiore a certi limiti. Per l’anno 2014 l’importo è pari in misura 
intera a 141,02 € mensili e viene erogato dal Comune di residenza. Per  
l’anno 2014 l’ISE non dev’essere superiore a 25.384,91 € per un nucleo di  
5 componenti di cui almeno tre figli minori.

Assegno di  
maternità 

Contributo spettante alle madri italiane o comunitarie residenti nel nostro 
Paese o extracomunitarie con carta di soggiorno che non abbiano percepito 
l’indennità di maternità dell’INPS o la retribuzione per il periodo di maternità. 
L’indicatore ISEE può avere un valore massimo di 311,27 € (ad es. i nuclei 
familiari composti da tre persone hanno un limite di reddito di 32.448,22 €). 
La domanda deve essere presentata al Comune di residenza entro sei mesi 
dalla nascita o dall’ingresso in famiglia del minore adottato/affidato. 

Bonus bebè Assegno di 300 € al mese – per un massimo di 6 mesi – per le mamme  
che decidono di rientrare al lavoro prima dell’anno di vita del bambino.  
La somma verrà erogata ogni mese ad avvenuto pagamento dell’asilo nido 
frequentato dal bambino o della baby-sitter (che può essere pagata con  
i voucher del lavoro occasionale); il contributo viene erogato sulla base del 
reddito34.

Fondo nuovi nati Inizialmente rivolto a chi è diventato genitore nel triennio 2009–2011 il fondo 
è stato prorogato a tutto il 2014. Consiste in un prestito a tasso agevolato 
(scontato del 50% rispetto al tasso medio offerto dalle banche) per un massi-
mo di 5.000 € presso le banche che hanno aderito all’iniziativa. Il prestito  
è restituibile in cinque anni35. 

Sospensione del 
mutuo per famiglie 
in difficoltà

Le famiglie in difficoltà possono, in base ad un accordo firmato tra consu-
matori e ABI, chiedere la sospensione delle rate del mutuo per almeno  
12 mesi. La misura vale per i mutui le cui rate siano state pagate per almeno 
24 mesi e che non abbiano più di 3 rate scadute non pagate36.
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Figura 13 
Assegni familiari in vari paesi europei  
(dati al 01.07.2013) 
 
© IPL 2015

Paese Limiti di età Importi mensili

Italia 18 anni
Illimitata (infermità grave)
Da 18 a 21 anni (se studenti o apprendisti, purché facenti  
parte di nuclei familiari con almeno 4 figli tutti di età inferiore  
ai 26 anni).

In funzione del reddito37 e del numero di figli 
Importo medio (2011): 121,19 €

Austria 18 anni
21 anni (disoccupazione)
24 anni (formazione, studio)
Illimitata (incapacità al lavoro)

105,40 € per i figli al di sotto dei 3 anni
112,70 € per i figli tra 3 e 10 anni 
130,90 € per i figli tra 10 e 18 anni
152,70 € dopo i 19 anni 

Senza condizioni di attività o reddito

Germania 18 anni
21 anni (disoccupazione)
25 anni (formazione, studio)
Illimitata (invalidità grave insorta prima dei 25 anni)

184 € per il primo figlio
184 € per il secondo figlio
190 € per il terzo figlio
215 € per ogni figlio a partire dal quarto  

Senza condizioni di attività o reddito

Francia 20 anni (a condizione che il giovane non guadagni più  
del 55% del SMIC – salaire minimum de croissance)

129,21 € per 2 figli
294,77 € per 3 figli
460,32 € per 4 figli
625,87 € per 5 figli
791,42 € per 6 figli
165,55 € per ogni ulteriore figlio

Importi aumentati in base all’età,
senza condizioni di attività e reddito

Belgio 18 anni
21 anni (disabilità)
25 anni (formazione e studio)

90,28 € per il primo figlio, 
167,05 € per il secondo figlio, 
249,41 € dal terzo figlio in poi 

Importi aumentati all’aumentare dell’età e per genitori single,
senza condizioni di reddito o attività

Portogallo 16 anni 
18, 21 o 24 anni (formazione e studio) 
24 anni (disabili)

Ammontare dell’assegno stabilito in base al reddito, al numero 
di figli e all’età (indicativamente da 26,54 € a 140,76 € per il 
primo figlio a seconda del reddito).

Spagna 18 anni,  
senza limite di età per disabili

24,25 € per figlio (83,33 € per figlio disabile) 

Limite massimo di reddito sopra il quale non si riceve nulla

Grecia 18 anni
22 anni (formazione e studio)

8,22 € per un figlio,
24,65 € per due figli,
55,47 € per tre figli

Con importi man mano crescenti per ulteriori figli, 
senza condizione di reddito. 
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co). Col 17,3% l’Alto Adige si pone so-
pra la media italiana ferma al 14,0%.

Di recente è stato pubblicato un inte-
ressante studio scritto a sei mani (Bril-
li/Del Boca/Pronzato38) che cercava di 
capire gli effetti della disponibilità di 
servizi pubblici per la prima infanzia 
sullo status lavorativo delle madri e sui 
risultati scolastici dei bambini. Ebbene 
l’evidenza dei dati raccolti mostra una 
relazione positiva tra disponibilità di 
asili nido pubblici sia sull’occupazione 
delle madri che sui risultati nei test lin-
guistici dei bambini. I servizi per la pri-
ma infanzia, infatti da un lato supporta-
no le madri nel partecipare al mercato 
del lavoro, dall’altro contribuiscono allo 
sviluppo cognitivo e non-cognitivo dei 
bambini, permettendo alla società nel 
suo complesso di “accumulare” capitale 
umano. Alcune ricerche mostrano però 
come molte donne scelgono di uscire 
volontariamente dal mondo del lavoro, 
nonostante la presenza capillare di ser-
vizi per l’infanzia. Una recente ricerca 
locale39 rileva che tale scelta potrebbe 
scaturire da una “cultura dell’auto-ad-

Figura 14 
Tasso di copertura dei servizi per  
la prima infanzia in Europa – %  
 
Fonte: Dati OECD (Indagine EU-SILC e dati  
amministrativi per la Germania)  
© IPL 2015
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gestita dal terzo settore, con una quasi 
totale assenza dei privati profit. 

Il tasso di copertura, ovvero il rappor-
to tra totale posti disponibili e numero 
di bambini nella fascia d’età 0–3 anni 
varia molto, dal 2–3% della Repubbli-
ca Ceca e della Slovacchia al 29,2% 
in Italia, per superare il 50% in paesi 
quali Norvegia, Islanda, Olanda e Da-
nimarca. 

In Italia si registrano forti sperequazio-
ni territoriali rispetto alla diffusione 
dei servizi per la prima infanzia. I dati 
a livello locale mostrano che il 62,8% 
dei Comuni altoatesini ha almeno una 
struttura per la prima infanzia, e le fa-
miglie che vivono in un Comune con 
una struttura sono il 66% del totale, 
con una copertura territoriale decisa-
mente superiore alla media nazionale. 
Come si vede le Regioni del Nord Ita-
lia e alcune del Centro hanno un’am-
pia offerta, per cui in Emilia Romagna 
quasi un bambino ogni tre ha un posto 
in una struttura per la prima infanzia 
(pubblica o convenzionata col pubbli-

29
,2
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38:  Brilli Y., Del Boca D., Pronzato C.D. (2013), Does child 
care availability play a role in maternal employment and 
children’s development? Evidence from Italy. 

39:  Synergia (2014), Reinserimento delle donne espulse 
dal mercato del lavoro e azioni di gender mainstreming, 
Ricerca finanziata dal Fondo sociale europeo, Bolzano.

40:  Indice si riferisce al numero di utenti di servizi pubblici 
per 100 residenti di 0–2 anni nell’anno scolastico 
2010/2011. Nell’interpretare questo grafico bisogna 
comunque tenere in considerazione che il dato rilevato 
dall’ISTAT include solo i servizi pubblici (o sostenuti dal 
pubblico) e dunque sottostima la diffusione effettiva 
laddove non ricomprende i servizi offerti unicamente 
dai privati. 

41:  Per un approfondimento leggasi: Vogliotti S. (2013), I 
servizi per la prima infanzia in Alto Adige, Caso di studio 
– cooperativa Casa Bimbo, stampa in proprio. Rapporto 
scaricabile dal sito www.afi-ipl.org.

In Italia si registrano 
forti sperequazioni  
territoriali rispetto alla 
diffusione dei servizi 
per la prima infanzia. 
Con un tasso di coper-
tura del 17,3% l’Alto 
Adige si pone sopra  
la media italiana ferma  
al 14,0%.40 
 
I servizi per la prima in-
fanzia, infatti da un lato 
supportano le madri 
nel partecipare al mer-
cato del lavoro, dall’altro  
contribuiscono allo  
sviluppo cognitivo e 
non-cognitivo dei bam-
bini, permettendo alla 
società nel suo com-
plesso di “accumulare” 
capitale umano.

Figura 15 
Tasso di copertura dei servizi per la prima 
infanzia nelle regioni italiane – % 
 
Fonte: Dati ISTAT 
© IPL 2015
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dossamento” dei carichi di cura, per cui 
è la madre a doversi occupare del bam-
bino nei suoi primi anni di vita con con-
seguenti sensi di colpa in caso contra-
rio. Gli stessi congedi paterni sembrano 
non essere promossi dalle madri stesse, 
che talvolta faticano a delegare i compi-
ti di cura, pur essendone eccessivamen-
te caricate. Le politiche per la famiglia 
vanno quindi a scontrarsi (o integrarsi) 
a preconcetti culturali che spesso inter-
feriscono sulle azioni e sulle proposte 
politiche. Inoltre sono recenti (inizio 
del ’900) lo sviluppo e l’interesse per 
l’educazione della prima infanzia, ed è 
ancora attuale la concezione dei servi-
zi prescolastici come strutture di cura e 
assistenza piuttosto che come centri di 
educazione e socializzazione41.
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Politiche familiari 
italiane: alcune buone 
prassi regionali
A partire dal 1989 quasi tutte le regioni italiane hanno approvato leggi di promozione 
delle politiche familiari. Osservando il panorama italiano abbiamo quindi colto spunti 
interessanti affacciandoci ad alcune regioni, laddove a livello locale si riscontrano le 
maggiori innovazioni. In questo contesto abbiamo voluto cercare delle buone pratiche, 
intendendo come “buona pratica”: un’azione positiva, una metodologia di intervento  
o una modalità di relazione capace di produrre o favorire il miglioramento delle condi-
zioni di vita delle famiglie.

Spesso si dice che la famiglia italiana 
rappresenti il vero ammortizzatore so-
ciale. In Italia infatti, l’assenza di un 
corpus legislativo e normativo unitario 
in materia di politiche familiari, è sta-
ta bilanciata dalla forte presenza della 
famiglia, intesa come mediatrice di di-
ritti e fornitrice di risorse. Nell’affidare 
alla solidarietà familiare il compito di 
promuovere e sostenere i propri mem-
bri, lo Stato prevede la presenza di una 
precisa tipologia di famiglia (padre, 
madre e figli) che possa ricoprire tale 
ruolo. L’individuo in situazione di diffi-
coltà ha il diritto di chiedere ai genitori 
o a parenti stretti di provvedere al suo 
sostentamento. Culturalmente il ricor-
so al sostegno pubblico viene percepito 
più stigmatizzante rispetto al sostegno 
della famiglia. Oggi, alla luce delle nuo-
ve forme di unione (coppie senza figli, 
genitori singoli con figli a carico, cop-
pie omossessuali) che si sostituiscono al 
vecchio concetto di famiglia non è più 
possibile delegare totalmente tale fun-
zione. Il supporto di regolamentazione 
sociale non solo alleggerisce il singolo, 
ma permette all’individuo di sentirsi 
parte di una collettività che lo sostiene 

e che ne riconosce e valorizza le scelte 
individuali.

3.1
Il decentramento: la competenza 
diventa locale

Osservando il panorama istituzionale 
sono le istituzioni di prossimità quel-
le più efficaci ed efficienti nella capaci-
tà di risposta ai problemi connessi alla 
famiglia. Le politiche familiari non si 
esauriscono nelle politiche sociali, ma 
comprendono tutti gli aspetti della vita 
(scuola, educazione e formazione, arre-
do urbano, tariffe, tasse, trasporti, qua-
lità della vita, sicurezza, salute, ecc.); E’ 
necessario quindi coordinare gli inter-
venti dei diversi enti locali, oltre che dal 
privato e dal privato sociale. 

Negli anni Settanta sono state create le 
Regioni e solo nel 1990, con la legge n. 
142, è stata sostituita la normativa che di-
sciplinava Comuni e Province, risalente 
al 1934. Negli anni Novanta il tema del 
decentramento42 è stato al centro del di-
battito politico istituzionale e si è andato 

concretizzando con riferimento a signi-
ficativi processi di riforma della Pubbli-
ca Amministrazione43, mediante i quali 
lo Stato ha provveduto a conferire ulte-
riori funzioni e compiti amministrativi 
alle Regioni e agli Enti locali. Nel 2001, 
infine, la legge costituzionale 18 ottobre 
2001 n.3, confermata dal referendum 
popolare, ha modificato il titolo V della 
parte seconda della Costituzione, con-
figurando la Repubblica italiana come 
Stato federale. Si è trattato di un proces-
so connesso all’evoluzione della politica 
comunitaria, che ha preso impulso dal 
progressivo affermarsi del principio di 
sussidiarietà (previsto nel Trattato di Ma-
astricht sull’Unione Europea del 1992)44. 
La finalità insita in tale principio, inteso 
in senso verticale ed orizzontale, mirava 
all’avvicinamento dell’amministrazione 
ai cittadini, alle imprese e ai sistemi pro-
duttivi territoriali, mediante l’apertura 
ad esperienze di autogoverno dei sistemi 
territoriali.

Le autonomie locali minori (Province e 
Comuni) rappresentano quindi punti di 
raccordo necessari per l’azione ammi-
nistrativa governativa ed in quanto tali 
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Non si possono 
comprendere  
l’identità, la con-
formazione e  
l’evoluzione della 
famiglia se non  
si considerano ade - 
 guatamente le  
caratteristiche del 
contesto territo-
riale nel quale la 
famiglia agisce.45

42:  Quando si parla di decentramento ci si riferisce al 
trasferimento di funzioni legislative o amministrative 
dallo Stato alle Regioni.

43:  Riforma delle autonomie locali, realizzata con la l. n. 
142/90 su Comuni e Province, per culminare nella 
legge n. 59/97 (cosiddetta legge Bassanini) e nei 
relativi decreti legislativi attuativi (vedi, in particolare, 
il decreto legislativo n. 469/97 e il decreto legislativo 
n. 112/98

44:  In base alla legge n.142, i Comuni e le Province hanno 
il potere di darsi uno Statuto, sulla base dei principi 
generali fissati da una legge dello Stato. Inoltre si 
è stabilito che gli atti compiuti dai Comuni e dalle 
Province possono essere eseguiti senza essere stati 
sottoposti ad alcun controllo preventivo (come invece 
avveniva prima), con l’eccezione di alcuni tra gli atti 
più importanti (ad esempio, gli Statuti).

45:  Cit. da “Federalismo familiare Regioni e territori alla 
ricerca di una bussola per la famiglia” La ricerca è 
stata realizzata dal Gruppo di direzione Cisl ed Fnp 
e dall’Aretès curata da Gianpietro Cavazza, Giovanni 
Bursi ed Elena Frascaroli.

46:  Elaborato dall’Osservatorio nazionale sulla Famiglia su 
proposta del Comitato tecnico- scientifico. Maggiori 
informazioni sul sito del Osservatorio: http://www.
osservatorionazionalefamiglie.it. 

rivestono un ruolo chiave nella ramifica-
zione periferica della pubblica ammini-
strazione c.d. indiretta dello Stato.

Il Consiglio dei Ministri ha approvato 
nel 2012 il primo Piano nazionale per la 
Famiglia del Governo italiano elaborato 
dall’Osservatorio nazionale sulla Fami-
glia46. Tale strumento si presenta come 
innovativo, strategico e organico nel si-
stema delle politiche familiari e si arti-
cola seguendo tali valori (Figura 17).

3.2
Alcune buone prassi regionali

A partire dal 1989 quasi tutte le regioni 
italiane hanno approvato leggi di pro-
mozione delle politiche familiari. Os-
servando il panorama italiano abbiamo 
quindi colto spunti interessanti affac-
ciandoci ad alcune regioni, laddove a 
livello locale si riscontrano le maggiori 
innovazioni. In Italia registriamo una 
differenza rilevante tra Nord e Sud, ri-
confermando anche a livello geografico 
l’aspetto frammentato e poco omoge-
neo delle politiche per la famiglia ri-

scontrato a livello normativo, mentre 
l’individuazione di punti di forza e op-
portunità può produrre elementi di ri-
flessione per le tante amministrazioni 
che oggi stanno avviando analoghi ri-
pensamenti. 

In questo contesto abbiamo voluto cer-
care delle buone pratiche, intendendo 
come “buona pratica”: un’azione po-
sitiva, una metodologia di intervento 
o una modalità di relazione capace di
produrre o favorire il miglioramento
delle condizioni di vita delle famiglie.
Il panorama di interventi pro-family è
vasto e spesso di difficile categorizzazio-
ne, ed un’azione si dimostra efficace ed
efficiente se determinata anzitutto dal
fatto che i mezzi, le metodologie e gli
obiettivi dell’intervento siano adeguati
al problema da risolvere, ma anche con-
grui l’uno rispetto all’altro. Tra i molte-
plici ambiti in cui si possono esprimere
le azioni e gli interventi per la famiglia,
abbiamo scelto tre ambiti ampi ma spe-
cifici, stringendo il campo attorno alla
famiglia con figli in età pre-scolare.

Figura 16 
Il decentramento in Italia

© IPL 2015
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3.2.1
Il “Trentino territorio amico della 
famiglia”

Grazie alla diffusione di informazioni, 
alla presentazione delle iniziative e delle 
risorse disponibili, nonché alla creazio-
ne di rete di relazione tra utenti e attori 
sociali, il territorio locale concretizza 
i suoi intenti e rafforza la capillarità e 
la funzionalità dei suoi interventi. Tale 
modalità di “comunicazione circolare” 
è attuata in particolare in Trentino. Nel 
2004 nasce l’idea del “Trentino – Terri-
torio Amico della Famiglia” col primo 
Piano in materia di politiche familiari; 
ad esso faranno seguito due diversi Dos-
sier delle politiche familiari, un ulterio-
re Piano in materia di politiche fami-
liari, la nascita del marchio “Family in 
Trentino”, lo sviluppo del Family Audit, 
l’apertura dello “Sportello Famiglia”, la 
predisposizione di un fondo speciale 
per le politiche familiari nonché l’avvio 
di un percorso di accoglienza familia-
re. Dopo cinque anni di monitoraggio e 
sperimentazione, la Provincia Autono-
ma di Trento compie il primo passo per 
sistematizzare le proprie politiche fa-

miliari, redigendo il Libro Bianco sulle 
politiche familiari e per la natalità, ap-
provato dalla Giunta provinciale trenti-
na il 10 luglio 2009, che assume un ruo-
lo decisivo nella “messa a regime” delle 
politiche familiari e per la natalità. La 
“spinta” che ha dato il via al progetto di 
politiche familiari in Trentino è stata la 
crisi demografica e la provincia autono-
ma ha scelto come strada per affrontare 
la tematica la valorizzazione del ruolo 
della famiglia nella società e il coinvol-
gimento di tale attore nelle diverse po-
litiche settoriali. È quella che Orlandini 
definisce “la via culturalista” per cui il 
c.d. “sistema-Trentino” crea prassi quo-
tidiane family-friendly e questo aiuta la 
famiglia a svolgere al meglio le proprie 
funzioni (economica, riproduttiva, so-
ciale, valoriale47). 

Nel marzo 2011 è poi stata approvata 
la legge provinciale “Sistema integra-
to delle politiche strutturali per la pro-
mozione del benessere familiare e della 
natalità”48, che ha fornito una “cornice” 
entro cui tutte le sperimentazioni mes-
se in campo in Trentino han potuto as-
sumere una prospettiva di lunga durata. 

Nello stesso anno nasce l’Agenzia per la 
famiglia49, che persegue le seguenti fi-
nalità:

— Realizzazione degli interventi previsti 
dalla legge provinciale 1/2011 sul benes-
sere familiare

— Cura delle azioni a sostegno della 
natalità

— Gestione degli standard famiglia (mar-
chio Family in Trentino, Esercizio amico 
della famiglia e Audit Famiglia e Lavoro) a 
livello provinciale e sovra provinciale

— Attuazione degli interventi inerenti le 
politiche a sostegno dei giovani

— Attuazione delle azioni a favore 
della promozione delle pari opportunità, 
garantendo il supporto all’attività della 
Commissione provinciale pari opportuni-
tà e della Consigliera di parità

— Cura degli interventi di sostegno alle 
attività sportive, con particolare riferi-
mento alla promozione delle stesse nel 
mondo giovanile

Figura 17 
I valori a cui si ispira il primo 
“Piano nazionale per la famiglia” 
in Italia 
 
Fonte: Osservatorio nazionale sulla famiglia 
© IPL 2015
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Pierpaolo Donati: 

Le politiche per la  
famiglia si sono 
orientate sempre  
più ad essere poli-
tiche locali. La  
svolta è collocabile 
nel passaggio  
dagli anni Novanta 
ad oggi.

47:  Orlandini M., (2011), La territorializzazione delle 
politiche per la famiglia. Uno studio di caso: il “Trentino 
territorio amico della famiglia”, Working paper dell’Os-
servatorio nazionale sulla famiglia, scaricabile dal sito: 
http://www.politichefamiglia.it/media/74067/oss.
orlandini_finale.pdf 

48:  L.P 3/ 2011, n.1 “sistema integrato delle politiche 
strutturali per la promozione del benessere familiare e 
della natalità”.

49:  Agenzia istituita con legge provinciale, L.P. 1/2011 

Figura 18 
“Best Practice” nelle politiche 
familiari in alcune Regioni, Comuni 
e territori 
 
© IPL 2015
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territorio amico della famiglia  
(Trentino), la Scuola per genitori 
(Emilia Romagna), i tempi per  
la famiglia (Pesaro) 

2 — Conciliazione famiglia-lavoro 
i congedi paterni (Piemonte), 
il Piano C (Milano), il voucher per 
baby sitter e badanti (Val d’Aosta) 

3 — Aziende family friendly 
le aziende amiche della famiglia 
(Lombardia), il Family audit  
(Trentino e nazionale)
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— Promozione del servizio civile e gestio-
ne delle connesse attività amministrative

— Attuazione di ogni altro intervento che 
le è affidato dalla Giunta provinciale

In Provincia di Trento si stanno anche 
realizzando le prime esperienze di alle-
anze locali attraverso i “Distretti Fami-
glia”50, definiti come “circuito economi-
co e culturale a base locale, all’interno 
del quale attori diversi per ambiti di at-
tività e finalità operano con l’obiettivo 
di promuovere e valorizzare la famiglia 
con figli”. Il Distretto diventa dimensio-
ne di aggregazione di relazioni e risorse, 
permettendo di implementare processi 
di responsabilità territoriale51.

3.2.2
L’Emilia Romagna e la  
“scuola per genitori”

La regione Emilia Romagna, che si ca-
ratterizza da sempre per l’attenzione 
e la cura ai servizi per la prima infan-
zia, realizza sul territorio iniziative che 
mettono le famiglia e i figli al centro 
dell’attenzione, stimolando il dialogo 
e accompagnando madri e padri nel 
sempre più difficile ruolo di educatori. 
Questo intento si realizza – tra il resto 
– nella “Scuola per genitori” di Confar-
tigianato Impresa Famiglia52 che, sotto 
la direzione scientifica di Paolo Crepet, 
promuove incontri rivolti ai genitori per 
parlare di regole e affettività, emozioni 
e apprendimento, conflitti e valorizza-
zione del talento, e tante altre tematiche 
legate al ruolo di genitore, grazie agli 
interventi di qualificati psicologi e psi-
coterapeuti. Considerando il contesto 
sociale in rapido cambiamento, cresce 
da parte delle famiglie la domanda di 
assistenza, consulenza e confronto su 
tematiche sociali e psicologiche relative 
al rapporto tra genitori e figli. La scuo-
la per genitori vuole dare un sostegno e 
risposte in tal senso. Segnaliamo, inol-
tre, la presenza capillare sul territorio 
emiliano dei Centri per le Famiglie53, 
agenzie comunali che propongono ser-
vizi informativi e di orientamento per 
le famiglie con bambini e interventi di 

50:  Al 31.12.12 erano stati attivati in Trentino 8 distretti fa-
miglia con quasi 200 associazioni. Attualmente i distretti 
sono 10, ultimi nati nel 2013 quelli della Valle dei laghi e 
degli Altopiani cimbri.

51:  Per ulteriori approfondimenti del modello trentino, ve-
dasi Malfer L., Gagliarducci F., a cura di (2013), Festival 
della Famiglia di Trento. Crisi economica e programma-
zione delle politiche familiari, Franco Angeli. 

52:  www.impresafamiglia.it/
53:  In particolare i Centri per le Famiglie offrono: 

— Informazioni sui servizi, le risorse e le opportunità, 
istituzionali e informali (educative, sociali, sanitarie, 
scolastiche e del tempo libero) che il territorio offre a 
bambini e famiglie, attraverso il progetto Informafa-
miglie bambini che comprende la rete degli Sportelli 
informativi e il sito. 
— Servizi e iniziative di supporto ai genitori, anche 
attraverso la realizzazione di gruppi, corsi e incontri con 
esperti, servizi di consulenza e sostegno mirati ai diversi 
problemi delle famiglie.  
— Mediazione Familiare a favore di coppie di genitori in 
fase di separazione o divorzio, per superare conflitti e 
recuperare un rapporto positivo nell’interesse dei figli. 
— Forme innovative di aiuto economico alle famiglie, 
come i Prestiti sull’Onore per genitori in temporanea 
difficoltà economica e i progetti di conciliazione per i 
genitori che lavorano e che desiderano stare più tempo 
accanto ai propri bambini.  
— Iniziative di promozione del volontariato familiare, 
dell’affido e dell’adozione, in collaborazione con le 
associazioni impegnate a creare una reale cultura 
dell’accoglienza nelle città.  
— Partecipazione a progetti che promuovono maggiori 
rapporti e solidarietà tra le generazioni ed esperienze 
di auto e mutuo-aiuto in gestione, in collaborazione 
con i servizi comunali per la prima infanzia, di Centri 
per bambini e genitori finalizzati all’aggregazione dei ge-
nitori, alla socializzazione delle famiglie e all’educazione 
dei bambini.

54:  Centri istituiti con legge regionale n. 27/89: “Norme 
per la realizzazione di politiche di sostegno alle scelte di 
procreazione ed agli impegni di cura verso i figli”. 

55:  Stando alle informazioni disponibili l’ultimo bando 
“Insieme a papà” è scaduto il 31 marzo 2014. Per il 
2014 la spesa stanziata nel bilancio regionale per 
questo progetto è di 10.000 €. Grazie a tale incentivo 
(che si somma alla percentuale di stipendio concessa 
dall’Inps per il congedo parentale) sono più di 200 i 
papà piemontesi che finora hanno deciso di occuparsi 
a tempo pieno dei neonati. Il progetto è ormai diventato 
un modello da copiare. Il Piemonte, dopo due anni di 
sperimentazione, ha quindi aperto un nuovo bando con 
scadenza al 30 giugno 2015, salvo precedente esauri-
mento delle risorse o proroga dei termini.

56:  Secondo l’assessore regionale alle Pari Opportunità, 
Giovanna Quaglia “dati alla mano, in Italia sono 800.000 
le donne escluse dal mondo del lavoro per la nascita di 
un figlio. In media, il 15% smette di lavorare, ma la per-
centuale nel nord-ovest del Paese tocca il 18%. Il coin-
volgimento dei padri rappresenta una misura innovativa 
perché le responsabilità genitoriali siano pienamente 
condivise all’interno delle famiglie piemontesi”.

57:  http://www.pianoc.it/
58:  Riccarda Zezza, CEO di Piano C
59:  http://www.regione.vda.it/servsociali/evidenze/voucher 

_conciliazione_i.asp
60:  www.provincia.arezzo.it 
61:  http://www.edenred.it/welfare-aziendale-tra-opportuni 

ta-e-rischi/
62:  http://www.secondowelfare.it

supporto alla genitorialità, promossi e 
sostenuti dalla Regione Emilia-Roma-
gna, che li ha istituiti già nel 1989.54 

3.2.3
Pesaro e i tempi per la famiglia

Nel comune di Pesaro per conciliare i 
tempi di vita e lavoro è stato articolato 
il progetto “Facciamo spazio alla fami-
glia-Life”, che propone la creazione o il 
potenziamento di servizi all’infanzia e 
alla famiglia, ritenendoli soluzioni ca-
paci di migliorare la vita delle persone, 
rendendo maggiormente compatibili 
tra loro i tempi del lavoro, della cura fa-
migliare e del tempo libero, ampliando 
il sostegno alle funzioni genitoriali, alle 
pari opportunità, al lavoro e alle poli-
tiche familiari in generale. Obiettivo 
del progetto sono dunque le famiglie, 
con i molteplici e differenti bisogni che 
esse esprimono per la missione fonda-
mentale di cura ed educazione che esse 
hanno, in primo luogo nei riguardi del-
la prima infanzia, missione, spesso in 
conflitto con le esigenze dell’attività la-
vorativa e con quelle di uno spazio dedi-
cato alle necessità individuali.

3.2.4
Il Piemonte e la “missione possibile” 
dei papà

Il tema della conciliazione tra vita fami-
liare e lavorativa fa emergere con forza 
la necessità di rafforzare strumenti in 
grado di consentire anche alla compo-
nente femminile di uscire dalla situa-
zione di marginalità lavorativa in cui 
versa, riconoscendo in tali azioni un in-
dicatore di “maturità sociale”. In Italia, 
la finalità di integrare e armonizzare la 
vita familiare e lavorativa risulta neces-
saria, innanzitutto, a livello culturale e 
sociale, per potersi poi attuare e concre-
tizzare in modo efficace. 

Quali sono i territori italiani in cui si 
“concilia” maggiormente? Sicuramen-
te va citato il Piemonte: è stato battez-
zato “Insieme a papà – Missione possi-
bile”55 il progetto varato dalla Regione 
Piemonte e sostenuto dal Dipartimento 
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Pari Opportunità della Presidenza del 
Consiglio dei Ministri. Una buona pra-
tica a sostegno del lavoro femminile e 
della famiglia che prevede contributi 
economici ai padri che si avvalgono del 
congedo parentale entro il primo anno 
di vita del figlio. Trattasi di un accordo 
tra Inps e Regione Piemonte che mira a 
favorire la conciliazione lavoro-famiglia 
e soprattutto il rientro al lavoro delle 
mamme, ovvero ad evitare che le mam-
me rinuncino alla carriera professiona-
le56 con l’erogazione ai padri lavoratori 
dipendenti del settore privato, che si 
avvalgono del congedo parentale, di un 
contributo economico pari a 400 € men-
sili, che salgono a 450 € per i mesi con-
secutivi al terzo, qualora il papà fruisca 
di un periodo di astensione facoltativa 
dal lavoro superiore ai tre mesi conse-
cutivi per sette mesi al massimo. Il sus-
sidio non è imponibile e può essere ero-
gato soltanto per mesi solari interi, non 
per frazioni di essi.

3.2.5
Milano e il nuovo modo di lavorare col 
“Piano C” 

A Milano evidenziamo l’iniziativa: Pia-
no C57: nasce alla fine del 2012 a Milano 
come il primo spazio nato per far in-
contrare donne e lavoro. Lanciato come 
una realtà di coworking e servizi per 
donne e papà. Un luogo fisico dove “av-
vengono cose” e si allacciano relazioni 
in ambito professionale: vi transitano 
professionisti, aziende e istituzioni; lo 
spazio prevede innovativi servizi: Sal-
vatempo® e l’area Cobaby® (uno spazio 
custodito da un’educatrice professioni-
sta per bambini dai 0 ai 12 anni). Il pro-
getto incarna un nuovo modo di “vive-
re la conciliazione”: “Per coglierla non 
serve trasformare le donne in modo che 
“stiano comode” nel modello maschile 
di lavoro: bisogna invece rendere l’eco-
nomia abbastanza flessibile e dinamica 
da fare spazio a nuove forme di organiz-
zazione e a nuove espressioni di leader-
ship, bisogna accogliere, valorizzare, 
celebrare questo cambiamento. Piano C 
è un modo nuovo di lavorare”58.

3.2.6
I voucher per la cura in val D’Aosta  
e in provincia di Arezzo

Tra le tante iniziative applicabili vi 
sono anche i voucher, ovvero buoni 
spendibili per l’acquisto di servizi alla 
persona pubblici e privati, mediante il 
quale viene autorizzato il rimborso del-
le spese sostenute e regolarmente do-
cumentate.

Una formula efficace di conciliazione è 
rappresentata dai voucher per badan-
ti, baby sitter e assistenti dei disabili: 
in Val d’Aosta59 dal 2011 un contributo 
economico che permette ai cittadini, 
in particolare alle donne, di concilia-
re i tempi di vita e di lavoro servendosi 
dell’aiuto di persone di fiducia per l’as-
sistenza ai bambini (fino ai 13 anni), 
disabili o anziani presenti nel nucleo 
familiare. L’obiettivo prioritario del 
progetto è quello di favorire l’accesso 
a servizi di assistenza alla persona ai 
cittadini che non riescono a conciliare 
vita lavorativa e incombenze familiari. 
L’intervento è finanziato con risorse 
della Presidenza del Consiglio dei Mi-
nistri – Dipartimento per le Pari oppor-
tunità, e interessa l’intera regione. 

La Provincia di Arezzo promuove l’oc-
cupazione femminile avviando un 
nuovo progetto volto a favorire la per-
manenza delle lavoratrici madri nel 
mercato del lavoro: il bando “Mary 
Poppins”, infatti, mette a disposizione 
voucher spendibili in servizi di cura 
per i minori richiedibili dalle donne 
occupate e ivi residenti con figli di età 
inferiore a 13 anni60.

3.2.7
Il welfare aziendale in Lombardia

In uno scenario caratterizzato dall’attua-
le crisi economica, in cui cresce il biso-
gno di strumenti di conciliazione fami-
glia-lavoro e la flessibilità nelle forme e 
nei tempi di lavoro, si inserisce il welfa-
re aziendale, inteso nella sua forma più 
concreta e su misura per le aziende ita-
liane che tendono sempre più a soddi-
sfare i bisogni primari dei propri dipen-

denti, per supportarli nella vita di tutti i 
giorni. Adottare misure di conciliazione 
ha ricadute positive sulla realtà lavora-
tiva e le iniziative di welfare aziendale 
generano un miglioramento del grado 
di soddisfazione del personale interno, 
un maggiore senso di appartenenza all’a-
zienda ed un aumento del clima azienda-
le. 

I risultati di uno studio effettuato nel 
2013 dall’Osservatorio Edenred-Doxa61, 
ha evidenziato quali sono i servizi più 
utilizzati dai lavoratori italiani: al primo 
posto i benefit alimentari (90%), le age-
volazioni sul lavoro (76%), l’assistenza 
medica e burocratica (70%), i servizi di 
conciliazione lavoro-vita (56%), le agevo-
lazioni per il tempo libero (55%), i servizi 
per la mobilità (40%) e i servizi di assi-
stenza per la famiglia (39%). Esistono poi 
altre tipologie di benefit secondari di cui 
lavoratori vorrebbero usufruire, tra que-
sti: il telelavoro, i servizi di trasporto da 
e per il luogo di lavoro e i servizi per l’in-
fanzia, che al momento vengono erogati 
dalle aziende solo in misura minore. Il 
vantaggio è riconoscibile anche a livello 
aziendale, quantificato nel medio-lun-
go periodo: un investimento in capitale 
umano che ha bisogno di una diffusione 
ampia e puntuale. In Lombardia: circa 
210.000 lavoratori dipendenti partecipa-
no ad un accordo che contiene impor-
tanti novità: più flessibilità degli orari, 
istituzione di un fondo mutualistico di 
welfare integrativo finanziato con con-
tributo aziendale (60 € annue per dipen-
dente) e aperto all’adesione degli stessi 
datori di lavoro e dei loro collaborato-
ri. Le linee guida espresse dall’accordo, 
studiate d’intesa con le parti datoriali, 
devono essere riportate all’interno dei 
contratti regionali di categoria. In questo 
modo, le tutele sarebbero uniformi per il 
settore Welfare contrattuale in Lombar-
dia62.

3.2.8
Il Family audit trentino e nazionale

Rispetto al benessere organizzativo 
aziendale segnaliamo infine uno stru-
mento manageriale innovativo adotta-
to in Trentino: il Family Audit, che sot-
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to un’altra veste è diffuso anche in Alto 
Adige63. La Provincia Autonoma di Tren-
to è l’Ente di certificazione proprietario 
dello standard Family Audit. In collabo-
razione con il Dipartimento per le poli-
tiche della famiglia presso la Presiden-
za del Consiglio dei Ministri promuove 
il progetto sperimentale per il trasfe-
rimento dello standard Family Audit 
su scala nazionale.64 Promotore di un 
cambiamento culturale e organizzativo 
all’interno delle organizzazioni, consen-
te alle stesse di adottare delle politiche 
di gestione del personale orientate al 
benessere dei propri dipendenti e delle 
loro famiglie. Gli obiettivi e le iniziative 
che consentono di migliorare le esigen-
ze di conciliazione tra famiglia e lavo-
ro dei dipendenti, vengono individuati 
grazie ad un’ampia indagine all’interno 
dell’organizzazione stessa. La parteci-
pazione dei collaboratori dell’organizza-
zione diventa un valore fondamentale al 
momento di stabilire i bisogni in mate-
ria di conciliazione e di proporre solu-
zioni ad essi. Lo strumento Family Audit 
può essere usato da qualsiasi organizza-
zione, di qualsiasi natura giuridica, di-
mensione e prodotto o servizio fornito. 
L’organizzazione che utilizza il Family 
Audit innesca un ciclo virtuoso di mi-
glioramento continuo, introducendo al 
proprio interno soluzioni organizzative 
innovative e competitive relativamente 
alla flessibilità del lavoro e alla cultura 
della conciliazione. Si realizza attraver-
so un processo di valutazione sistema-
tica e standardizzata che permette alla 
fine di ottenere una certificazione.

3.3
Territorio che vai, welfare (familiare) 
che trovi

In molte realtà regionali ma anche co-
munali il fermento esiste, vi sono tante 
esperienze, noi ne abbiamo prese solo 
alcune, in alcuni casi molto significati-
ve, da mettere in rete, per farsi ispirare 
se non “copiare spudoratamente” dai 
migliori ovviamente. Caratteristica del 
welfare familiare italiano è quindi la 
spinta territorializzazione delle politi-
che familiari ed una forte sussidiarietà 
dallo Stato agli enti locali. Ovviamente 

quindi vale il paradigma: territorio che 
vai welfare familiare che trovi65, per cui 
alla forte frammentarietà si aggiunge 
molto campanilismo tipicamente ita-
liano che non aiuta per nulla, anzi crea 
elevate sperequazioni tra i diversi terri-
tori. 

Emerge quindi un’immagine di welfare 
piuttosto caotico e – quel che è più gra-
ve – di tipo residuale, nel senso che in 
alcuni momenti sono state destinate ad 
esso con grande facilità cospicue risor-
se solo in alcuni territori che sono state 
sottratte poi, con la medesima facilità, 
alle prime difficoltà del bilancio pub-
blico. Il vero problema – infatti – non 
è tanto e solo il territorialismo, quanto 
l’estemporaneità dei provvedimenti a 
favore delle famiglie, dato che spesso 
si tratta di iniziative cosiddette “spe-
rimentali”, che in realtà poi si esauri-
scono dopo la sperimentazione (spesso 
per mancanza di copertura finanziaria) 
e non entrano mai a regime. Si tratta 
troppo spesso di belle idee ma finan-
ziate anno per anno o con un budget a 
scalare (per cui quando finiscono i soldi 
anche chi avrebbe diritto non può più 
accedervi), col rischio sempre presente 
di tagli indiscriminati e con la mancan-
za di progettazione a medio-lungo ter-
mine, legate anche all’assenza di visioni 
condivise. Spesso poi cambia il “colore” 
della giunta regionale o comunale e si 
fa tabula rasa delle precedenti iniziative 
di altri partiti/assessori ecc., e si riparte 
(ahimè) da zero. 

“Il nostro problema oggi non è tanto 
ripensare a un sistema universalistico 
ma crearlo”. Secondo la sociologa Chia-
ra Saraceno nel nostro Paese sul fronte 
del welfare si soffre un “categorialismo 
spinto” unito ad un “territorialismo 
smodato” (o “municipalismo selvag-
gio”). Il nostro sistema offre protezione 
diverse non a seconda del bisogno in 
quanto tale ma in base a dove il bisogno 
sorge – “pensiamo ad esempio come le 
misure di contrasto alla disoccupazione 
variano da categoria a categoria lavora-
tiva” – a cui si associano le differenze da 
territorio a territorio. “In Italia a secon-
da di dove si vive cambia l’adeguatezza 
di risposta ai bisogni. Il nostro welfare 

63:  In Alto Adige c’è l’Audit Famiglia-lavoro della Camera di 
commercio. Informazioni al sito: http://www.camcom.
bz.it/it-IT/SVILUPPODIMPRESA/Conciliazione_lavo-
ro_famiglia/audit_famiglia_e_lavoro.html. Attualmente 
le imprese certificate sono 45. 

64:  Maggiori informazioni al sito: http://www.familyaudit.org 
65:  Concetti espressi anche da Chiara Saraceno nell’ambito 

del suo intervento “Il welfare da cui veniamo e verso 
cui vorremmo andare”. Convegno dell’IPL-AFI “Salario 
minimo e reddito minimo garantito: prospettive per 
l’Alto Adige”, Bolzano, 6.6.2014, materiali del convegno 
scaricabili dal sito www.afi-ipl.org 

66:  Intervento di Chiara Saraceno alla seconda giornata di 
Bertinoro 2013 dal tema: “Ridisegnare il nuovo univer-
salismo: pluralità di attori per il nuovo welfare”, dal sito: 
http://secondowelfare.it/terzo-settore/gdb-2013-se 
conda-giornata.html

Caratteristica del 
welfare familiare  
italiano è quindi la 
spinta territorializ-
zazione delle politi-
che familiari ed una 
forte sussidiarietà 
dallo Stato agli enti 
locali.
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Politiche familiari italiane: alcune buone prassi regionali

Categorialismo 
spinto

Territorialismo 
smodato

Estempora-
neità dei prov-
vedimenti

categoriale e frammentato determina 
comportamenti impropri: se uno non 
appartiene ad una categoria cerca di 
“infilarsi” in una di esse, anche fingen-
do (caso finti invalidi, finti poveri…). 
E’ per queste ragioni che c’è bisogno di 
semplice universalismo e non di nuovo 
universalismo – sostiene la Saraceno – 
il welfare dovrebbe essere intesto come 
un bene comune: come l’acqua66”.

Inoltre la spesa per la famiglia viene 
vista solo come “spesa a perdere”, non 
come “investimento produttivo”, che 
darà i suoi frutti, le sue rendite nel fu-
turo del territorio, sempre nella visione 
(questa invece molto condivisa da nord 
a sud) che la spesa nel sociale è “spesa 
a perdere”, senza vederne i ritorni in 
termini di crescita sociale, ma anche di 
minori spese future. Siamo ben lontani 
dal concepire la spesa sociale come un 
investimento (a medio-lungo termine) 
e non solo come una mera uscita senza 
soluzione di continuità, che porta uni-
camente ad una diminuzione del bilan-
cio dell’ente pubblico, senza alcuna ri-
caduta positiva. Il Trentino (lo abbiamo 
visto nelle buone pratiche) risulta forse 

l’eccezione che conferma in pieno la re-
gola, dato che rappresenta un territorio 
con una visione maggiormente integra-
ta e continua di politiche familiari, di 
ente pubblico che pensa alla spesa per 
la famiglia come vero investimento, e 
ha saputo cogliere i benefici e le siner-
gie del lavorare in rete per la famiglia. 

In Italia la spesa per 
la famiglia viene vista 
solo come “spesa  
a perdere”, non come 
“investimento produt-
tivo”, che darà i suoi 
frutti, le sue rendite nel 
futuro del territorio. 

Figura 19 
Il welfare italiano oggi  
 
Fonte: Naldini/Saraceno 2013 
© IPL 2015

Spesa sociale 
vista come “spesa 
a perdere” e non 
come “investimento” 
produttivo”

Caotico  
e residuale
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Sei parole per una 
nuova e migliore politica 
familiare

È urgente – sostiene Donati – fare un 
salto di qualità passando da politiche fa-
miliari rigide, frammentate e non rela-
zionali a politiche relazionali. A fronte 
degli insuccessi e dei nuovi rischi le po-
litiche familiari devono orientarsi verso 
un “nuovo welfare” basato sulla fami-
glia quale soggetto sociale. Gli interven-
ti devono tutelare tutti i membri della 
famiglia in un contesto relazionale che 
deve avere e mantenere, generare e ri-
generare, un carattere ‘familiare’. Que-
sto obiettivo richiede che gli operatori 
dei servizi sviluppino delle specifiche 
competenze di riflessività relazionale 
e così pure avvenga per le organizza-
zioni dei servizi che si occupano delle 
problematiche familiari. Le famiglie 
necessitano quindi di “beni e servizi re-
lazionali” che siano appropriati alle loro 
funzioni sociali67.

A conclusione di questo rapporto abbia-
mo quindi voluto sintetizzare le sfide 
del nuovo welfare per le famiglie in sei 
parole:

1

Family mainstreaming: La crisi econo-
mica ha colpito e sta colpendo le fami-
glie secondo modalità e tempi diversi-
ficati. Non tutte le famiglie sono state 
infatti danneggiate allo stesso modo, 
ma appare senz’altro prioritario ridefi-
nire e ripensare le modalità di interven-
to e gli scopi della “politica familiare”. 
Le famiglie sono passate dal modello 
male-breadwinner (padre lavoratori, 
madre casalinga che si occupa dei bam-
bini e della casa) ad un modello dove 
sono gli interessi individuali (di uo-
mini, donne e bambini) quelli a dover 
essere tutelati, con forti cambiamenti 
e diversificazione dei valori condivisi. 
Seguendo le indicazioni di Donati68 pos-
siamo così formulare un abbozzo di fa-
mily mainstreaming69. Politiche family 
mainstreaming debbono essere intese 
come politiche di sostegno alle relazio-
ni familiari, cioè ai rapporti di recipro-
cità fra gli adulti che compongono la 
famiglia, tenendo conto della famiglia 
quale vincolo e risorsa per tutti i mem-
bri della famiglia. Necessario quindi 

porre l’accento sulle relazioni intra ed 
extra-familiari. 

2

Promozione della paternità: Va pro-
mossa una maggior partecipazione e 
coinvolgimento dei padri all’educazio-
ne e alla crescita dei loro figli. Alcune 
ricerche rilevano una relazione positi-
va tra congedi dei padri, assunzione di 
responsabilità dei figli e sviluppo dei 
bambini: i padri che appena dopo la na-
scita prendono un congedo di almeno 
due settimane saranno maggiormente 
coinvolti nell’educazione dei figli (OECD 
2012). Uno degli strumenti potrebbe es-
sere il congedo parentale non trasferibi-
le, fondamentale per aumentare l’equa 
divisione del lavoro di cura e forte stru-
mento di promozione70. Se il congedo è 
trasferibile alla madre spesso la scelta è 
già implicita e non porta cambiamento, 
mentre con un congedo non trasferibile 
veicola altresì il concetto che il bambi-
no ha un diritto soggettivo a del tempo 
da passare col padre.

A fronte degli insuccessi e dei nuovi rischi le politiche familiari devono orientarsi verso 
un “nuovo welfare” basato sulla famiglia quale soggetto sociale. Le riflessioni che 
animano la presente ricerca, ci guidano quindi a proporre una nuova concezione di 
welfare amico della famiglia. A conclusione di questo rapporto abbiamo allora voluto 
sintetizzare le sfide del nuovo welfare per le famiglie in sei parole.
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Sei parole per una nuova e migliore politica familiare

Politiche familiari del  
welfare state (1950–1970) 

Politiche familiari moderne 
(1970–2000)
 
Politiche per un welfare 
del futuro

Modelli familiari stabili
 
Modelli liquidi di convivenza 
familiare
 
Modelli familiari in continua 
transizione e non unifor-
mabili

Interventi di tipo condizio-
nale e istituzionalizzante

Interventi ispirati all’indivi-
dualismo emancipatore 

Buone pratiche guidate da 
una riflessività relazionale 
orientata alla costruzione 
di “contesti familiari”

Provvedimenti assistenziali

Ricerca di soluzioni che 
aumentino il benessere 
degli individui sollevandoli 
dai carichi familiari

Creazione di condizioni 
affichè le famiglie possano 
generare e rigenerarsi

Sviluppo di servizi rela-
zionali

67:  Vedasi: Donati P., Solci R. (2011), I beni relazionali; che 
cosa sono e quali effetti producono, Bollati Boringhieri.

68:  Donati P. (2012), “Introduzione: Quale politica per quale 
famiglia? Ri-definire e ri-orientare le politiche sociali per 
la famiglia”, in: Donati P., Matteini M. (a cura di), Quale 
politica, op. cit., pp. 21–23.

69:  Donati (2010): “il concetto di mainstreaming fa 
riferimento ad una strategia complessa che consiste 
nel tener positivamente conto della famiglia in tutte 
le politiche, e in particolare si riferisce al processo 
attraverso il quale le innovazioni sperimentate in un 
ambito circoscritto (sociale, economico ed istituzionale) 
vengono trasposte a livello di sistema. Si tratta di un 
percorso di acquisizione, da parte delle politiche e delle 
normative locali, nazionali e comunitarie, delle buone 
prassi sperimentate a livello di singolo progetto pilota, 
ovvero delle innovazioni che hanno dimostrato la loro 
efficacia”.

70:  Tesi affermate da Helene Dearing, How Can Parental 
Leave balance the Gender Division of Labour? Recent 
empirical findings from Europe., DOC-team Fellow of 
the Austrian Academy of Science, OAW at the Institute 
for Advanced Studies (HIS(, 18.01.2013 Workshop 
‘Feministische Okonomie’, Arbeiterkammer Wien.

71:  Prandini R. a cura di (2013), Politiche familiari europee, 
Carrocci. 

Figura 20
Le politiche familiari dal Secondo 
Dopoguerra ad oggi

Fonte: Donati/Prandini 201371

© IPL 2015
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Ricchezza educativa: In Italia il 34% dei 
minori sono a rischio di povertà eco-
nomica e di esclusione72, ma c’è anche 
un’altra povertà, quasi invisibile e per-
sino più insidiosa, capace di lasciare 
segni profondi (a volte irrimediabili) 
nel futuro educativo, lavorativo, emoti-
vo e sociale dei bambini. E’ la povertà 
educativa, intesa come “privazione del-
la possibilità di apprendere, sperimen-
tare, sviluppare liberamente capacità, 
talenti ed aspirazioni negli primi stadi 
del processo vitale, periodo in cui il ca-
pitale umano è più malleabile e recet-
tivo73”. Povertà che pregiudica il rendi-
mento scolastico e rischia di arrestare 
sul nascere talenti e aspirazioni dei più 
piccoli, sia nel presente ma anche ipo-
tecando il loro futuro, innescando un 
circolo vizioso per cui la povertà edu-
cativa alimenta quella economica e vi-
ceversa74. Quindi il combatterla porta a 
sviluppare “ricchezza educativa” nelle 
nuove generazioni.

4

Alleanze locali per la famiglia: L’obiet-
tivo è sostenere l’attivazione di reti lo-
cali, costituite delle forze sociali, eco-
nomiche e culturali che, in accordo 
con le istituzioni, promuovano nuove 
iniziative di politiche family friendly 
nelle comunità locali (Donati 2012a). 
Fondamentale è infatti il ruolo del con-
testo locale nel creare una relazionalità 
riflessiva che si orienta alla costruzione 
di contesti familiari, nonché un welfare 
mix orientato alle diverse fasi della vita, 
al fine di evitare le emergenze nel con-
testo locale75. Il senso delle “Alleanze lo-
cali per la famiglia76” è proprio questo, 
tant’è che coinvolge tutti i servizi e tutti 
gli ambiti della comunità locale.

5

Sussidiarietà: Gli interventi debbono es-
sere compiuti in modo da non sostituire 
ma sostenere e potenziare le funzioni 
proprie e autonome delle famiglie, in 
particolare mediante la scelta dei servi-

zi esterni (soprattutto servizi sociali re-
lazionali, come l’educazione dei figli, la 
mediazione familiare, l’assistenza domi-
ciliare, ecc.). Per questo le famiglie ne-
cessitano di politiche di capacitazione 
(le capabilities di Sen, il c.d. empower-
ment), non certo di assistenzialismo. 

6

Trasversalità: Superare la netta separa-
zione tra politiche familiari (esplicite) 
ed altre politiche di welfare che indi-
rettamente impattano sulle famiglie. Si 
tratta di una misura non sempre facile, 
ma la necessità è quella di far emergere 
il “grado di familiarità” di ciascuna poli-
tica attivata.

Le riflessioni che animano la presente 
ricerca, ci guidano quindi a proporre 
una nuova concezione di welfare amico 
della famiglia. Il punto di vista econo-
mico dimostra che c’è un chiaro e diret-
to legame tra le difficoltà di conciliare 
la vita familiare, la vita privata, la vita 
lavorativa e la povertà e/o l’esclusione 
sociale. In tale ottica le politiche fami-
liari diventano chiave di volta di ogni 
altra politica (occupazione, servizi, si-
curezza, educazione ecc.) sia a livello 
nazionale che locale, al fine di preveni-
re e contrastare la povertà e l’esclusio-
ne sociale. Le politiche per la famiglia 
rappresentano un importante fattore di 
innovazione dei modelli sociali, econo-
mici e culturali, in grado di fornire stru-
menti che, rendendo compatibili sfera 
lavorativa e sfera familiare, consentano 
a ciascun individuo di vivere al meglio 
i molteplici ruoli che gioca all’interno 
di una società complessa come quella 
attuale. Queste politiche coinvolgono 
la società nella sua interezza, uomini e 
donne, organizzazioni, la sfera privata e 
quella pubblica e hanno un impatto sul 
riequilibrio dei carichi di cura all’inter-
no della coppia, sull’organizzazione del 
lavoro e dei tempi delle città77. 

Sancita l’impossibilità futura di aumen-
tare la spesa pubblica per le politiche 
sociali e familiari crediamo sia l’at-
teggiamento verso la famiglia a dover 

72:  Rispetto alla povertà economica l’Italia ha una delle 
percentuali maggiori a livello europeo. Vedasi Del 
Boca D. (2014), Illuminiamo il futuro dei bambini, 
articolo pubblicato su www.ingenere.it, 12.05.2014. 
Donati (2010) parla di “povertà di risorse relazionali”. 
“Queste povertà – sostiene Donati – non sono di ordine 
materiale, ma riguardano la qualità delle relazioni fami-
liari, che sono ancora più decisive delle risorse materiali 
agli effetti del benessere delle persone e della coesione 
sociale (…) e poi vi sono carenze familiari, a fronte 
delle quali non sembra che esista una consapevolezza 
adeguata, soprattutto da parte dei sistemi politico-am-
ministrativi ed economici”.

73:  Del Boca D. (2014), Illuminiamo il futuro dei bambini, 
op. cit.

74:  Il rapporto di Save the Children “La Lampada di Aladino” 
propone una serie di misure per combattere la povertà 
educativa. Fra le iniziative suggerite quella di garantire il 
rifinanziamento e l’erogazione effettiva per i servizi per 
la prima infanzia, sostenere la genitorialità, promuovere 
attività di consulenza e supporto pediatrico, attivare 
forme di prevenzione precoce. L’economista premio 
Nobel James Heckman, oltre a tutta una schiera di 
neuro-scienziati e sociologi, hanno dimostrato che Il 
periodo precedente l’ingresso nella scuola rappresenta 
un momento cruciale nella vita dei bambini. Le disu-
guaglianze nei percorsi educativi e lavorativi da adulti 
sono, infatti, imputabili in larga misura ad opportunità 
educative, cognitive, socio-emozionali e fisiche, che si 
acquisiscono – o vengono a mancare – nei primissimi 
anni di vita. 

75:  Leichsenring K. (2011), op.cit.
76:  Le Alleanze locali per la famiglia sono delle reti locali 

di associazioni di famiglie, forze sociali, economiche e 
culturali che in un determinato territorio sostengono e 
promuovono politiche finalizzate al benessere della fa-
miglia. Operano con un sistema a rete, stimolando attori 
molto diversi a orientare o riorientare i propri prodotti o 
servizi sul benessere delle famiglie, creando convergen-
za di obiettivi. Questa alleanze sono in grado di creare 
“capitale relazionale”, ma possono essere elemento di 
sviluppo ed incremento delle specifiche attività svolte 
da ogni ente/associazione partecipante. 

77:  In questo contesto si colloca la legge 8 Marzo 2000, 
n. 53, con la quale si è recepita la direttiva europea sui 
congedi parentali, di maternità e paternità
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Sei parole per una nuova e migliore politica familiare

Sancita l’impossibilità futura di aumentare  
la spesa pubblica per le politiche sociali  
e familiari crediamo sia l’atteggiamento ver-
so la famiglia a dover mutare il suo volto  
il sistema sociale e culturale che lo rafforza, 
in particolare offrendo un welfare amico  
della famiglia.

Figura 21
Sei parole per un nuovo  
welfare amico della famiglia

© IPL 2015 Welfare 
amico della 
famiglia

Family Main - 
streaming

Promozione 
della paternità

TrasversalitàRicchezza  
educativa

Alleanze locali 
per le famiglie

Sussidiarietà
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Figura 21
Le 4 dimensioni del “welfare 
amico della famiglia”78

Fonte: Gruppo Maternità&Paternità 
© IPL 2015

Figura 22
Il welfare amico della fami-
glia: proposte per il futuro

Fonte: Gruppo Maternità&Paternità 
© IPL 2015

Universale Attivo Libero Sicuro

Diritti di cittadinanza non solo 
legati al lavoro retribuito  
(a tutte le forme di lavoro, non 
solo lavoro dipendente) ma 
anche al lavoro di cura, ricono-
scendone l’importanza sociale.

Soggetti danno il loro contribu-
to alla vita e all’economia (in 
particolare gli attivi nel mercato 
del lavoro), mentre compito  
centrale del welfare state è 
aiutare i soggetti a strutturare  
e agire le proprie capacità  
(teoria delle capabilities).

Entro certi limiti i cittadini posso - 
no esercitare le proprie pre-
ferenze e strategie personali  
e familiari, ovvero esercitare 
libertà di scelta.

Un welfare in grado di offrire 
“reti di sicurezza”, per chi  
non ha lavoro, non ha casa, non 
ha reddito sufficiente, per le  
persone fragili o non autosuf-
ficienti.

Misura di welfare

Tipo di welfare Indennità mater-
nità universale

Congedi parentali Crediti di cura  
per pensione

Riduzione tariffe 
asili

Incentivi a ridu-
zione volontaria 
orario lavoro

Sgravi fiscali a 
piccole imprese

Universale Sì Sì Sì — — —

Attivo — Sì Sì Sì Sì Sì

Libero — Sì — Sì Sì —

Sicuro Sì — Sì — — —
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Sei parole per una nuova e migliore politica familiare

Paese Valori emergenti Principali programmi futuri

Francia —  Maggiore legittimazione della madre lavoratrice
—  Enfasi sulla libertà di scelta 
—  Sostegno all’integrazione sociale

—  Universalismo e selettività 
—  Sostegno all’occupazione femminile 
—  Sostegno per i servizi di cura, congedi di cura,  

congedi più lunghi

Germania —  Maggiore enfasi sull’occupazione femminile
—  Sostegno al benessere della prima infanzia 

—  Più servizi all’infanzia
—  Congedi ai padri 
—  Inclusione delle aziende nel welfare

Spagna —  Enfasi sulla libertà di scelta
—  Lotta per la parità dei generi
—  Contrasto alle forme di violenza 
—  Sostegno all’occupazione femminile 

—  Politiche per la parità dei generi
—  Aumento dei servizi per la prima infanzia

78: http://maternitapaternita.blogspot.it/

mutare il suo volto il sistema sociale e 
culturale che lo rafforza, in particolare 
offrendo un welfare amico della fami-
glia, declinato secondo 4 dimensioni:

Le proposte elaborate dal Gruppo Ma-
ternità&Paternità mirano al riconosci-
mento – materiale e simbolico – del 
lavoro di cura e alla costruzione di un 
sistema integrato di welfare amico del-
la famiglia per la cura che allarghi le 
possibilità di scelta delle madri e dei 
padri nelle strategie di cura tra servizi 
pubblici, servizi di mercato e cura di-
retta, evitando però di incoraggiare la 
rinuncia all’occupazione da parte delle 
donne. 

Se andiamo a guardare oltre confine 
vediamo come anche a livello europeo 
stanno maturando nuovi valori che por-
tano a sviluppare nuovi programmi per 
un welfare familiare del futuro diverso 

da quello attuale. La figura 23 fornisce 
un quadro di tali elementi.

Figura 23
Valori emergenti e programmi 
futuri delle politiche familiari in 
alcuni paesi europei

Fonte: Prandini 2013 
© IPL 2015
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