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Introduzione

di Sauro Rossi* e Anna Maria Foresi**

Come la CISL afferma da tempo, contrattazione e partecipazione
sono leve fondamentali per qualificare le traiettorie dello svi-
luppo sostenibile. Non si tratta soltanto di presidiare diritti o di
negoziare misure, ma di contribuire a orientare lo sviluppo, af-
finché esso non sia misurato solo dalla crescita economica, ma
anche dalla qualita della vita, dalla dignita del lavoro, dalla coe-
sione delle comunita e dalla capacita dei territori di non lasciare
indietro nessuno.

Nei luoghi di lavoro come nei territori, questo Rapporto 2026,
consolidando una tradizione ormai ultradecennale, offre una sin-
tesi dell’importante e prezioso lavoro svolto dalle nostre struttu-
re nel cruciale e impegnativo campo della contrattazione sociale.
E un lavoro spesso silenzioso, quotidiano, radicato nella prossi-
mita; un lavoro che nasce dall’ascolto dei bisogni e che prova a
trasformare le fragilita, le domande sociali e le aspettative delle
persone in percorsi negoziali, accordi, impegni verificabili e re-
sponsabilita condivise.

La puntuale analisi degli accordi sottoscritti nel 2025, rapportati
alle evidenze della serie storica, si presta a molte considerazioni,
condensate nelle relazioni messe a punto dagli esperti WWELL,
che ringraziamo per il competente e qualificato accompagna-

* Segretario Confederale CISL
** Segretaria Nazionale Fnp-CISL



mento di cui beneficiamo da alcuni anni.

I1 2025, primo anno del biennio che considereremo per la reda-
zione del Rapporto definitivo, offre gia elementi significativi per
comprendere in che misura abbiano iniziato a trovare traduzione
concreta i nuovi orientamenti condivisi nel 2024 con le strutture.
Tali orientamenti avevano 1’obiettivo di ridare impulso all’azio-
ne contrattuale nei territori, dopo I’importante lavoro di riordino
dell’Osservatorio sociale, rafforzando la capacita della CISL di
leggere i cambiamenti, anticipare i bisogni e costruire risposte
sociali generative.

Due sono le principali traiettorie strategiche disegnate per i
prossimi anni. La prima riguarda 1’allargamento dei perimetri
territoriali della contrattazione sociale: agire in nuovi territori,
riattivare 1’iniziativa negoziale laddove non ha avuto continuita,
rafforzare la presenza nei contesti nei quali 1 bisogni sociali cre-
scono ma faticano a trovare rappresentanza.

La seconda riguarda I’apertura a tematiche ulteriori rispetto a
quelle piu consolidate e tradizionalmente sociali: ampliare le
aree di attivita, le platee dei beneficiari, gli interlocutori istituzio-
nali e comunitari, mettendo in relazione welfare, lavoro, salute,
mobilita, educazione, non autosufficienza, transizione demogra-
fica, sviluppo locale e qualita dell’abitare.

Questi importanti propositi vanno testati sul campo, aggancian-
do la contrattazione sociale anche alle politiche di sviluppo ter-
ritoriale. Cio0 richiede attenzione alla cura delle alleanze, interne
ed esterne; capacita di costruire convergenze tra livelli organiz-
zativi diversi; uso appropriato degli strumenti, a partire dall’Os-
servatorio sociale e dal portale AIDA-CISL; investimento nella
lettura dei dati e nella verifica degli esiti. Sono tutti elementi
necessari per dare piu vigore, continuita e incisivita all’azione
contrattuale.

Per conseguire questi obiettivi sappiamo di dover coltivare, ad
ogni livello, maggiori sinergie tra le nostre strutture. Alle con-
solidate collaborazioni tra CISL e FNP va associata una decisa



azione di coinvolgimento di tutte le altre strutture del mondo
CISL che operano nelle comunita locali. Questo passaggio ¢ de-
cisivo anche per trarre maggiore vantaggio, per lavoratrici e la-
voratori, pensionate e pensionati e le loro famiglie, da un legame
piu solido tra welfare aziendale, welfare contrattuale e welfare
locale.

La contrattazione sociale pud diventare, in questa prospettiva,
uno spazio di ricomposizione. Ricompone cio che spesso appare
separato: il lavoro e la vita quotidiana, la condizione dei pensio-
nati e quella delle famiglie, le politiche pubbliche e le risorse
comunitarie, la tutela individuale e la responsabilita collettiva.
E in questa capacita di tenere insieme dimensioni diverse che si
misura una parte rilevante della sua attualita.

Nell’anno 2025 hanno preso corpo anche diverse iniziative volte
a qualificare, in forma coordinata tra territori e strutture naziona-
li, le indispensabili attivita informative e formative, la cura della
rete dei contrattualisti sociali e il rafforzamento degli scambi di
informazione tra i vari livelli, nella logica della costante bidire-
zionalita.

Abbiamo identificato “obiettivi misurabili”’; avviato processi
di accompagnamento; consolidato strumenti operativi che pos-
sono permettere di impostare concreti piani di lavoro per uno
sviluppo graduale e una progressiva qualificazione della nostra
contrattazione sociale. In questa direzione assumono particolare
importanza le attivita formative, i seminari on-line, la costituzio-
ne dei Gruppi di lavoro come luogo privilegiato in cui esperienze
territoriali, competenze tecniche e visione possono convergere in
proposte solide, coerenti e sostenibili oltre ad essere una valida
modalita di confronto e valorizzazione delle buone pratiche.

La formazione, in particolare, non va intesa come un semplice
aggiornamento tecnico. Essa rappresenta una leva strategica per
costruire linguaggi comuni, rafforzare competenze negoziali,
leggere i dati, interpretare 1 bisogni emergenti, utilizzare meglio
gli strumenti disponibili e rendere piu solida la capacita della



nostra organizzazione di stare nei processi reali. Formare con-
trattualisti sociali significa formare persone capaci di ascoltare,
leggere, connettere, proporre € accompagnare cambiamenti pos-
sibili.

Tutto cio nella consapevolezza che la capacita di offrire risposte
concrete e non velleitarie ai bisogni, alle aspettative e ai desideri
delle persone e delle famiglie, cosi come le stesse innovazioni
di sistema, passano attraverso 1I’impegno ad effettuare un’analisi
scrupolosa e precisa dei contesti per valutarne specificita, pe-
culiarita, fragilita e potenzialita. Da questo aspetto non si puo
prescindere se si vuole esprimere un autentico e qualificato pro-
tagonismo sociale nei territori.

Le azioni contrattuali hanno inoltre fatto i conti con aspetti in-
dotti da norme e misure nazionali di rilievo. La riforma delle
politiche per le persone con disabilita e per le persone anziane
fragili e non autosufficienti; I’innovazione dell’architettura della
sanita territoriale; il variegato modo in cui hanno cominciato a
diffondersi le pratiche di amministrazione condivisa, attraverso
co-programmazione € co-progettazione; 1’impulso dato dall’ir-
robustimento, anche nelle dotazioni organiche, degli Ambiti ter-
ritoriali sociali per garantire effettivamente 1 Livelli essenziali
delle prestazioni sociali; gli effetti delle misure PNRR sull’am-
pio campo dell’integrazione socio-sanitaria, stanno ridefinendo
in maniera considerevole la cornice in cui siamo chiamati ad
operare.

Questa cornice sollecita la CISL non solo a contrastare, ma
anche a prevenire le derive sempre piu insidiose di dinamiche
economiche, sociali e culturali che producono diseguaglianza,
poverta, isolamento ed esclusione sociale. La contrattazione so-
ciale ¢ chiamata a stare dentro questo tempo non in modo di-
fensivo, ma con capacita generativa: non limitandosi a chiedere
interventi riparativi, ma contribuendo a costruire condizioni di
vita piu giuste, comunita piu capaci di cura e politiche pubbliche
piu vicine alle persone.
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Per questo ¢ necessario riguadagnare o rafforzare, ad ogni li-
vello, un ruolo di partecipazione attiva dei corpi intermedi nella
programmazione strategica delle politiche pubbliche, recuperan-
do spirito e agibilita di quella programmazione negoziata che era
il cuore della Legge 328/00.

Una programmazione negoziata con Enti locali e Regioni che
possa essere integrata, e non sostituita, da nuovi percorsi come
quelli dell’amministrazione condivisa, capaci di valorizzare al
meglio gli apporti dei soggetti del Terzo settore per fronteggiare,
in maniera anche innovativa, la sfida del rafforzamento delle reti
solidali e di welfare, in un quadro sempre piu articolato di biso-
gni di tutela emergenti.

Come ricorda Papa Leone XIV nella recentissima Magnifica Hu-
manitas come essere umani, per riempire di senso le nostre espe-
rienze di vita, siamo tenuti a “dare forma al tempo”.

L’azione spesa nei territori nel campo della contrattazione socia-
le raccoglie questa esortazione.

Attraverso essa proviamo a dare “forma sociale” allo sviluppo,
puntando ad affermare un concetto di sostenibilita che alle com-
patibilita ambientali ed economiche, associ sempre il rispetto
delle persone, la dignita del lavoro e il benessere di comunita
costantemente stimolate a combinare sussidiarieta e solidarieta.
In questo senso, ogni accordo non ¢ soltanto un risultato ammi-
nistrativo o negoziale. E un segno di presenza. E la traccia di una
comunita che discute di sé, che riconosce i1 propri problemi, che
prova a ordinare priorita, che sceglie di non delegare tutto alla
semplice iniziativa dei singoli o alla sola azione delle istituzioni.
La contrattazione sociale diventa cosi una pratica democratica di
prossimita: un modo per rendere visibili bisogni spesso nascosti,
per trasformare la rappresentanza in proposta e per fare della
partecipazione una responsabilita organizzata.

All’interno di questo impegnativo quadro di iniziativa, sentiamo
di esprimere un grazie doveroso a tutti i contrattualisti sociali
che dedicano tempo, energie, competenze e passione a questo
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rilevantissimo compito. Un ringraziamento va anche al Gruppo
dell’Osservatorio sociale e ai Referenti regionali e territoriali,
senza 1 quali non sarebbe possibile valorizzare I’articolato lavoro
di prossimita portato avanti nei contesti locali.

L’auspicio ¢ che i segnali di dinamicita rilevati in questo Rappor-
to non solo possano essere confermati, ma resi strutturali, grazie
all’impegno di ognuno dentro il comune e vivo proposito di “es-
sere associazione e fare organizzazione”. Essere associazione si-
gnifica custodire legami, appartenenza, prossimita, fiducia. Fare
organizzazione significa trasformare questi legami in metodo,
continuita, strumenti, responsabilita e risultati.

Ein questo intreccio di idealita e concretezza, di visione e metodo,
di partecipazione e contrattazione, che la CISL puo continuare a
qualificare la propria presenza nei territori. Perché lo sviluppo
sostenibile non accade da solo: va orientato, negoziato, abitato
e reso umano. E la contrattazione sociale ¢ una delle forme piu
concrete con cui possiamo continuare a farlo.
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I

La contrattazione sociale di prossimita nel 2025

di Egidio Riva*

1. I dati strutturali

Nell’Osservatorio Cisl sulla contrattazione sociale di prossimita
(d’ora in avanti Osservatorio) sono stati caricati, per il 2025 e
con aggiornamento a Marzo 2026, i testi di 678 documenti (Ta-
bella 1)'. Il numero di documenti raccolti nel 2025 segna un in-
cremento costante rispetto agli anni precedenti: +138 documenti
(+25,6%) rispetto al 2022, +91 (+15,5%) rispetto al 2023 e +79
(+13,2%) rispetto al 2024.

* Professore associato di Sociologia dei processi economici e del lavoro
Universita degli Studi Milano-Bicocca

1 Alla data di presentazione di questa edizione del Rapporto, 1 testi disponibili
nell’Osservatorio sono 740.
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Tabella 1. Documenti, per regione, ripartizione geografica e anno

(% sul totale)

Regione 2022 2023 2024 2025  2022-2025
Nord-Ovest 53,7 46,9 38,8 37,8 43,9
Piemonte 5,7 5,8 42 6,0 5,4
Liguria 1,3 0,5 0,7 0,3 0,7
Lombardia 38,7 35,8 33,2 27,7 33,5
Valle d’Aosta - - - - -
Nord-Est 24,3 29,6 29,6 35,8 30
Emilia-Romagna 14,6 21,3 18,4 23,2 19,6
Friuli-Venezia Giulia 0,6 0,5 0,7 2,1 1
Trentino-Alto Adige - - - - -
Veneto 9,1 7,8 10,2 10,5 9,4
Centro 23,5 23,2 31,3 24,9 25,9
Toscana 8,9 4,6 11,0 8,8 8,4
Umbria - - 0,3 1,2 0,4
Marche 10,6 14,3 15,5 11,1 12,9
Lazio 4.6 43 4.5 3,8 473
Sud 5,6 4,9 1,0 4,2 2,9
Abruzzo 1,7 4,1 0,3 0,1 1,5
Molise - 0,3 0,3 - 0,2
Campania - - - - -
Puglia 3,7 0,3 - 0,9 1,2
Basilicata 0,2 - 0,5 1,9 0,7
Calabria - 0,2 0,2 1,3 0,5
Isole 0,0 0,2 0,0 1,0 0,4
Sicilia 0,4 - - 0,9 0,3
Sardegna - 0,2 - 0,1 0,1
Totale (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404
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Anche nel 2025 la Lombardia si conferma la regione con i volumi
piu elevati di contrattazione sociale documentata: 188 testi, pari
al 27,7% del totale nazionale. Seguono Emilia-Romagna con 157
documenti (23,2% del totale), Marche con 75 (11,1%), Veneto con
71 (10,5%) e Toscana con 60 (8,8%). Complessivamente, queste
cinque regioni sommano 551 testi, pari all’81,3% del totale na-
zionale, confermando una forte concentrazione territoriale della
contrattazione sociale documentata nelle aree del Centro-Nord.
L’analisi del quadriennio 2022- 2025 evidenzia, tuttavia, una pro-
gressiva redistribuzione territoriale della produzione documentale
connessa alla contrattazione sociale. Nel dettaglio, la Lombardia,
pur mantenendo il primato, registra rispetto al 2022 una riduzione
sia in termini assoluti (-21 documenti) sia in termini relativi (-11,0
punti percentuali). Di segno opposto appare I’andamento dell’E-
milia-Romagna, che registra la crescita piu significativa del perio-
do, con un incremento di 78 documenti ¢ un aumento del proprio
peso percentuale di 8,6 punti. Anche il Veneto registra una crescita
(+22 testi), mentre le Marche evidenziano una forte espansione tra
i1 2022 e il 2024 e, nonostante una flessione registrata nell’ultimo
anno (-18 testi), mantengono livelli elevati di attivita negoziale
documentata. Piu stabile risulta il Lazio, che nel periodo in esa-
me si mantiene tra 25 € 27 documenti annui, con un’incidenza
compresa tra il 3,8% e il 4,6% del totale nazionale. La Tosca-
na presenta un andamento piu discontinuo, caratterizzato da una
significativa flessione nel 2023 e da una successiva ripresa nel
biennio seguente. Nel Mezzogiorno i livelli della contrattazione
sociale di prossimita restano piu contenuti, ma emergono alcuni
segnali di crescita recente. La Basilicata passa da 1 documento nel
2022 (0,2% del totale) a 13 nel 2025 (1,9% del totale); la Calabria
da 0 a9 testi (1,3% del totale); la Sicilia da 2 a 6 documenti (0,9%
del totale). Anche I’Umbria registra un incremento significativo,
passando da 0 testi nel 2022 a 8 nel 2025 (1,2% del totale).

Nel 2025 la contrattazione sociale di prossimita si caratterizza
per una netta prevalenza di intese o accordi — ossia i testi formal-
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mente sottoscritti dalle parti sociali che definiscono gli esiti dei
processi negoziali — che rappresentano il 77,4% del totale dei do-
cumenti presenti nell’Osservatorio (Tabella 2). Gli incontri — vale
a dire i momenti del dialogo sociale tra le parti che possono, ma
non necessariamente, esitare nella sottoscrizione di un accordo —
costituiscono il 22,4% del totale, mentre la categoria “Altro”, che
comprende documenti quali comunicazioni o note congiunte, si
attesta allo 0,1%. Rispetto al 2024 si osserva un rafforzamento
della componente piu formalizzata della contrattazione sociale:
I’incidenza di intese o accordi aumenta di 3,9 punti percentuali,
mentre la quota degli incontri si riduce di 3,5 punti. La categoria
“Altro” diminuisce ulteriormente, confermando il suo caratte-
re residuale. Il confronto con gli anni precedenti evidenzia una
sostanziale stabilita della struttura della contrattazione sociale,
caratterizzata lungo tutto il quadriennio dalla prevalenza di docu-
menti negoziali formalizzati. Piu variabile appare, invece, 1’anda-
mento degli incontri, che crescono progressivamente tra il 2022 e
il 2024, per poi ridursi nel 2025. Il dato sembra indicare una fase
intermedia di maggiore ricorso a momenti di confronto prepara-
tori o interlocutori, seguita da un ritorno a forme piu consolidate
di dialogo sociale, testimoniato dalla crescita delle intese formal-
mente sottoscritte. Anche la progressiva riduzione della categoria
“Altro” sembra confermare una crescente standardizzazione del-
le pratiche di contrattazione sociale, sempre piu riconducibili alle
tipologie consolidate dell’incontro e dell’accordo.

Tabella 2. Documenti, per tipologia e anno (% sul totale)
2022 2023 2024 2025 2022-2025

Intesa/Accordo 76,1 74,3 73,5 77,4 75,4
Incontro 20,2 24,9 25,9 22,4 23,4
Altro 3,7 0,9 0,7 0,1 1,2

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404
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Restringendo la disamina alle cinque regioni per le quali vi ¢
maggiore evidenza di contrattazione sociale di prossimita (Ta-
bella 3), nel 2025 si colgono differenze nette nella distribuzione
tra “Intese/Accordi” e “Incontri”. La Toscana presenta 1’inci-
denza piu elevata di accordi formalizzati, pari al 93,3% del to-
tale, seguita da Veneto, Emilia-Romagna, Marche e Lombardia.
Quest’ultima ¢ la regione in cui la componente degli incontri ha
il peso maggiore (31,9%) mentre Toscana e Veneto conferma-
no un modello piu orientato alla formalizzazione dei processi
negoziali. I1 confronto con il 2024 mostra andamenti differen-
ziati. ’Emilia-Romagna registra il cambiamento piu rilevante,
con un forte aumento della quota di intese o accordi, dal 57,3%
all’81,5%. Anche Marche e Toscana si caratterizzano per una
crescita della componente formalizzata, sebbene piu contenuta,
mentre la Lombardia rimane sostanzialmente stabile. Il Veneto,
al contrario, mostra una riduzione della quota di intese o ac-
cordi, dal 93,4% all’85,9%, accompagnata da un aumento del
peso relativo degli incontri. Sul quadriennio 2022-2025, Tosca-
na e Veneto si distinguono per una netta prevalenza delle intese
o accordi, rispettivamente pari al 94,0% e al 92,5%. Marche e
Lombardia presentano, invece, una maggiore incidenza degli
incontri, pur mantenendo una prevalenza degli accordi. L’Emi-
lia-Romagna rappresenta il caso pit dinamico: il valore com-
plessivo di intese o accordi, pari al 58,4%, ¢ condizionato dal
dato iniziale del 2022, ma la traiettoria successiva indica una
progressiva convergenza verso livelli piu elevati di formalizza-
zione negoziale.
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Tabella 3. Documenti, per regione, anno e tipologia (% sul totale)

Intesa/Accordo  Incontro Altro Totale
Emilia-Romagna
2022 36,7 53,2 10,1 100,0
2023 44,0 56,0 - 100,0
2024 57,3 42,7 - 100,0
2025 81,5 18,5 - 100,0
2022-2025 58,4 39,9 1,7 100,0
Lombardia
2022 75,1 23,9 1,0 100,0
2023 75,2 24,3 0,5 100,0
2024 67,8 32,2 - 100,0
2025 68,1 31,9 - 100,0
2022-2025 71,7 27,9 0,4 100,0
Marche
2022 82,5 17,5 - 100,0
2023 78,6 21,4 - 100,0
2024 72,0 28,0 - 100,0
2025 78,7 21,3 - 100,0
2022-2025 77,3 22,7 - 100,0
Toscana
2022 100,0 - - 100,0
2023 96,3 3,7 - 100,0
2024 89,4 10,6 - 100,0
2025 93,3 6,7 - 100,0
2022-2025 94,0 6,0 - 100,0
Veneto
2022 95,9 4,1 - 100,0
2023 97,8 2,2 - 100,0
2024 93,4 6,6 - 100,0
2025 85,9 14,1 - 100,0
2022-2025 92,5 7,5 - 100,0
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La dimensione comunale continua a rappresentare il principale am-
bito di sviluppo della contrattazione sociale (Tabella 4). Nel 2025
1 documenti riferiti al livello comunale rappresentano il 76,0% del
totale, mentre quelli di livello sub-comunale incidono per 1’1,6%
e risultano presenti esclusivamente in Lombardia. Nel complesso,
oltre tre quarti della contrattazione sociale si sviluppano quindi
su scala municipale. Seguono gli accordi intercomunali (10,8%),
quelli provinciali (6,9%) e regionali (4,0%), mentre gli accordi in-
terprovinciali mantengono un’incidenza molto contenuta (0,7%).
Nel confronto con il 2024 si osserva una lieve riduzione della con-
trattazione di livello comunale (-2,3 punti percentuali), mentre la
dimensione sub-comunale diminuisce di 1,2 punti. Crescono i do-
cumenti intercomunali (+3,5 punti percentuali), provinciali (+1,9
punti) e regionali (+0,9 punti), segnalando una moderata tendenza
verso forme di contrattazione a livello sovracomunale. L’analisi
dell’intero periodo conferma, comunque, la netta centralita della
dimensione municipale della contrattazione sociale. Nel quadrien-
nio i documenti di ambito comunale rappresentano il 78,4% del
totale e quelli siglati a livello sub-comunale il 2,0%, mentre i testi
validi su scala intercomunale si attestano all’8,9%. Piu contenuta
¢ I’incidenza relativa di documenti di livello provinciale (0,7%),
regionale (4,5%) e interprovinciale (0,7%).

Tabella 4. Documenti, per ambito di validita e anno (% sul totale e v.a.)

2022 2023 2024 2025  2022-2025

Sub-comunale 2,4 1,4 2,8 1,6 2,0
Comunale 78,9 80,7 78,3 76,0 78,4
Intercomunale 8,7 8,7 7,3 10,8 8,9
Provinciale 0,6 0,5 1,0 0,7 0,7
Interprovinciale 5,0 4.4 5,0 6,9 5,4
Regionale 4.4 473 5,5 4.0 4.5
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404
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Nel dettaglio regionale (Tabella 5), il Veneto presenta una struttu-
ra della contrattazione sociale piu centrata sul livello comunale:
i1 97,2% dei documenti ha, infatti, validita in tale ambito, mentre
risultano residuali sia i testi siglati a livello sia intercomunale sia
provinciale (entrambi pari all’1,4%). Anche la Toscana mantiene
una forte prevalenza della dimensione municipale, che nel 2025
riguarda il 90% dei testi presenti nell’Osservatorio. Nel confron-
to con il 2024 si osserva, tuttavia, una riduzione di 8,5 punti per-
centuali della quota di documenti di dialogo sociale sottoscritti a
livello comunale e una crescita dell’incidenza dei testi in ambito
provinciale, che passano dall’1,5% al 6,7%. La Lombardia pre-
senta una configurazione piu articolata. Pur restando prevalente
il livello comunale e sub-comunale (78,8%), nel 2025 aumen-
tano i documenti intercomunali (+4,6 punti percentuali rispetto
al 2024) e quelli provinciali (+3,5 punti), mentre diminuisce la
quota di testi negoziati per il livello comunale e sub-comunale
(-7,6 punti). Anche I’Emilia-Romagna evidenzia una struttura
relativamente diversificata della contrattazione sociale. La quota
dei testi comunali si attesta al 72,6%, il valore piu basso tra le re-
gioni considerate insieme alle Marche, mentre cresce significa-
tivamente il livello intercomunale, che raggiunge il 17,8% (+8,7
punti percentuali rispetto al 2024). Sempre in Emilia-Romagna ¢
rilevante la presenza di documenti a valere su scala provinciale
(6,4%). Le Marche mostrano un andamento differente. Nel 2025
aumenta sensibilmente il peso dei documenti comunali, che rag-
giungono il 74,7% del totale (+12,3 punti percentuali rispetto al
2024), mentre diminuiscono 1 testi siglati a livello provinciale
(-6,8 punti) e regionale (-1,5 punti).

L’analisi del periodo 2022-2025 evidenzia alcuni elementi di
continuita. In tutte le regioni considerate prevale stabilmente il
livello municipale. Le differenze emergono, soprattutto, nel peso
assunto dalle forme di dialogo sociale sovracomunale. Veneto ¢
Toscana presentano nel quadriennio la struttura piu fortemente
centrata sul livello municipale, con quote medie rispettivamente
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pari al 98,7% e 93,5%. Emilia-Romagna e Marche si caratteriz-
zano, invece, per una maggiore diffusione di documenti inter-
comunali, provinciali e regionali. In particolare, nelle Marche i
testi validi su scala regionale rappresentano il 13,6% del totale
nel quadriennio, il valore piu elevato tra le regioni considerate.
La Lombardia si colloca in una posizione intermedia, caratteriz-
zata da una significativa presenza di documenti siglati a livello
comunale o sub-comunale, accompagnata pero da una quota non
trascurabile di testi a valere sul livello provinciale e intercomu-
nale.
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Tabella 5. Documenti, per regione, anno e ambito di validita

(% sul totale)

¥ Y .t .3 %Y
,g S ;/% § § g § g g § .§o g
$E S & T8 tg & & °
Emilia-Romagna
2022 - 78,5 10,1 - 8,9 2,5 100,0
2023 - 81,6 16,0 0,8 1,6 - 100,0
2024 - 75,5 9,1 - 2,7 12,7 100,0
2025 - 72,6 17,8 1,3 6,4 1,9 100,0
2022-2025 - 76,6 14,0 0,6 4,7 4,0 100,0
Lombardia
2022 2,4 89,5 4,3 1,0 2,4 0,5 100,0
2023 - 92,4 1,9 - 5,2 0,5 100,0
2024 2,0 84,4 5,0 2,5 5,5 0,5 100,0
2025 1,1 77,7 9,6 1,6 9,0 1,1 100,0
2022-2025 14 86,2 5,1 1,2 5,5 0,6 100,0
Marche
2022 - 63,2 21,1 - 3,5 12,3 100,0
2023 - 59,5 16,7 - 2,4 214 100,0
2024 - 62,4 16,1 - 10,8 10,8  100,0
2025 - 74,7 12,0 - 4,0 9,3 100,0
2022-2025 - 64,7 16,2 - 5,5 13,6  100,0
Toscana
2022 - 89,6 2,1 - 4,2 4,2 100,0
2023 - 96,3 - - - 3,7 100,0
2024 - 98,5 - 1,5 - 100,0
2025 - 90,0 1,7 - 6,7 1,7 100,0
2022-2025 - 93,5 1,0 3,5 2,0 100,0
Veneto
2022 - 98,0 - - - 2,0 100,0
2023 - 100,0 - - - - 100,0
2024 - 100,0 - - - - 100,0
2025 - 97,2 1,4 1,4 - 100,0
2022-2025 - 98,7 0,4 - 0,4 0,4 100,0
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Quanto al periodo di validita temporale (Tabella 6), nel 2025
prevalgono i documenti in vigore per 12 mesi, che rappresen-
tano il 74,1% dei casi per i quali ¢ disponibile 1’informazione
in esame. Seguono i testi con una validita temporale compresa
tra 13 ¢ 24 mesi (11,7%), mentre le classi tra 25 ¢ 36 mesi e tra
37 e 48 mesi si attestano, entrambe, al 6,9%. I documenti con
una validita temporale superiore ai 48 mesi mantengono un’in-
cidenza molto contenuta (0,4%). Rispetto al 2024 si coglie una
riduzione dell’incidenza dei testi del dialogo sociale con validita
annuale (-6,9 punti percentuali), cui si accompagna una crescita
significativa delle durate medio-lunghe. In particolare, aumenta-
no sensibilmente sia i testi con validita compresa tra 25 ¢ 36 mesi
(+4,6 punti percentuali) sia quelli tra 37 e 48 mesi (+5,7 punti).
Diminuisce, invece, il peso relativo dei documenti con durata
comprese tra 13 e 24 mesi (-3,5 punti), mentre le forme di dialo-
go sociale di piu lunga validita restano residuali. Il quadriennio
conferma come la contrattazione sociale di prossimita continui
a fondarsi su testi di breve validita, con una netta prevalenza dei
documenti in vigore per un massimo di 12 mesi in tutti gli anni
considerati. Tuttavia, ’andamento piu recente sembra indicare
un parziale rafforzamento delle forme di dialogo sociale con ef-
fetti di medio periodo, dopo la forte concentrazione sulle durate
annuali registrata nel 2024. Le durate intermedie mostrano, in-
fatti, un andamento variabile nel corso del quadriennio, sugge-
rendo differenti modalita di programmazione e consolidamento
delle relazioni negoziali.
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Tabella 6. Documenti, per durata in mesi e anno (% sul totale)
2022 2023 2024 2025 2022-2025

fino a 12 mesi 77,1 68,9 81,0 74,1 75,1
13-24 mesi 14,5 20,5 15,2 11,7 15,5
25-36 mesi 5,6 8,0 2,3 6,9 5,8
37-48 mesi 1,5 2,1 1,2 6,9 3,1
oltre 48 mesi 1,3 0,6 0,2 0,4 0,6
Totale validi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale validi (v.a.) 462 528 480 549 2.019
Mancanti (v.a.) 78 59 119 129 385
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404

In tutte le regioni oggetto di approfondimento, nel 2025 spiccano
1 documenti di durata pari o inferiore ai 12 mesi (Figura 1). Tale
quota risulta particolarmente elevata in Toscana (91,7%) e Vene-
to (91,4%). Valori piu contenuti si osservano in Emilia-Romagna
(74,5%), Lombardia (75,1%) e Marche (73,6%), dove appare
maggiormente diffusa la contrattazione di durata pluriennale. Le
differenze regionali emergono, soprattutto, nella incidenza dei
testi validi per un periodo medio-lungo. Nelle Marche il 17,0%
dei documenti presenta una durata compresa tra 37 e 48 mesi,
mentre il 7,5% si colloca tra 13 € 24 mesi. Anche I’Emilia-Roma-
gna evidenzia una quota significativa di documenti con validita
tra 37 e 48 mesi (13,9%), accompagnata dal 6,6% di testi tra 25 e
36 mesi e dal 5,1% tra 13 e 24 mesi. La Lombardia si caratterizza
per la quota di testi in vigore per un periodo compreso tra 13 e
24 mesi (13,5%) e tra 25 e 36 mesi (10,3%). Toscana e Vene-
to mantengono, invece, una struttura fortemente concentrata sul
dialogo sociale con effetti di breve durata. L’analisi dell’intero
periodo 2022-2025 conferma tali differenze territoriali. Tosca-
na (93,8%) e Veneto (84,9%) presentano, stabilmente, la quota
piu elevata di documenti negoziali con validita pari al massi-
mo a 12 mesi. Emilia-Romagna e Marche mostrano, invece, una

24



maggiore articolazione temporale della contrattazione sociale:
nel quadriennio i testi in vigore per un periodo superiore ai 24
mesi rappresentano il 9,8% in Emilia-Romagna e 1’11,5% nelle
Marche. La Lombardia si colloca in una posizione intermedia,
con 1’82,6% dei testi in vigore per un periodo pari al massimo a
12 mesi e una quota pari al 4,0% di documenti in vigore per un
periodo superiore ai 24 mesi.

Figura 1. Documenti, per regione, anno e durata in mesi
(% sul totale)
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2. Le azioni previste: numero, aree di politica e tipologia

I dati restituiscono 1I’immagine di una contrattazione sociale me-
diamente articolata, nella quale coesistono documenti di minore
ampiezza e percorsi negoziali piu estesi (Tabella 7). I documenti
che prevedono un numero massimo di 5 azioni rappresentano il
39,8% del totale, mentre quelli con 6-10 azioni raggiungono il
30,2%. Allo stesso tempo, quasi un terzo dei documenti include
piu di dieci azioni negoziate: il 18,6% ne comprende tra 11 e 20,
il 5,9% tra 21 e 30 e il 5,5% oltre 30. Anche gli indicatori sinte-
tici confermano questa struttura. Nel 2025 la mediana si attesta a
7 azioni per documento, mentre il valore medio rimane prossimo
alle 10 azioni, evidenziando una significativa estensione degli
interventi negoziati. Rispetto al 2024 emerge un rafforzamento
dei documenti di minore ampiezza, accompagnato da una lieve
riduzione dell’ampiezza media dei documenti, mentre il valore
mediano rimane stabile. Le classi di maggiore ampiezza manten-
gono, comunque, un’incidenza sostanzialmente stabile, confer-
mando la persistenza di percorsi negoziali articolati.

Tabella 7. Documenti, per numero di azioni previste € anno
(% sul totale e v.a.)

2022 2023 2024 2025 2022-2025

finoas 35,9 33,4 37,6 39,8 36,8
6/10 25,7 29,3 32,4 30,2 29,5
11/20 21,7 22,5 17,5 18,6 20,0
21/30 10,6 8,7 58 5,9 7,6
oltre 30 6,1 6,1 6,7 5,5 6,1
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404
Media 11,6 11,8 10,7 10,3 11,0
Mediana 8 8 7 7 7
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Per regione (Figura 1), Emilia-Romagna e Toscana mostrano
una netta prevalenza di testi con un numero ridotto di azioni:
nel primo caso il 62,4% si concentra nella fascia fino a 5 azioni,
mentre in Toscana tale quota raggiunge il 63,3%. Anche le Mar-
che evidenziano un profilo simile, in ragione della prevalenza
delle classi “<5 azioni” (36,0%) e “6/10 azioni” (46,7%). Il Ve-
neto presenta, invece, una struttura molto diversa, caratterizzata
da una forte concentrazione (43,7%) della contrattazione sociale
nella fascia “11/20 azioni”. La Lombardia si conferma il territo-
rio con il maggior peso delle classi di ampiezza elevate: quasi il
40,0% dei documenti di dialogo sociale supera le 20 azioni, con
il 19,7% oltre le 30, evidenziando un modello negoziale strut-
turalmente piu esteso. Rispetto al 2024 si osservano dinamiche
piuttosto interessanti. L’Emilia-Romagna registra una forte sem-
plificazione del numero di azioni: la quota di testi con al massimo
5 azioni cresce dal 25,5% al 62,4%, mentre diminuiscono netta-
mente le classi superiori. Anche la Toscana mostra una riduzione
della ampiezza dei documenti, con la fascia “<5” che scende,
pur rimanendo prevalente. 11 profilo della contrattazione sociale
nelle Marche resta sostanzialmente invariato. Al contrario, il Ve-
neto registra il cambiamento piu evidente: la fascia “<5 azioni”
crolla dal 54,1% al 18,3%, mentre cresce in modo sostanziale la
quota di documenti nella fascia “11/20”, indicando un netto au-
mento della complessita e dell’articolazione della contrattazione
sociale. La Lombardia mantiene, infine, una struttura relativa-
mente stabile, pur con una lieve crescita delle classi intermedie.
Considerando I’intero periodo, Toscana e Veneto sembrano con-
figurarsi come due modelli opposti. La Toscana mantiene una
forte prevalenza di documenti con poche azioni, con il 76,1%
dei casi nella fascia “<5”. Il Veneto, pur partendo da valori simili
nel 2022, mostra nel tempo una progressiva crescita delle classi
intermedie e medio-alte, segnalando una articolazione crescen-
te della contrattazione sociale. La Lombardia si distingue per il
livello piu elevato di complessita, con quote consistenti nelle
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fasce superiori alle 20 azioni lungo tutto il periodo. Marche ed
Emilia-Romagna occupano una posizione intermedia.

Figura 2. Documenti, per regione, anno e numero di azioni pre-
viste (% sul totale)
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La distribuzione delle azioni per macro-area di politica (Tabella
8) conferma la forte centralita delle politiche di welfare socia-
le. Le azioni negoziate nelle aree dell’abitazione, degli anziani,
della disabilita, della famiglia e minori, dell’istruzione, del mer-
cato del lavoro e della poverta raggiungono complessivamente
il 67,3% del totale, rafforzando una tendenza gia osservata negli
anni precedenti. Piu contenuta risulta, invece, I’incidenza delle
azioni riferite alle politiche sanitarie — assistenza distrettuale, as-
sistenza ospedaliera e prevenzione — che nel 2025 rappresentano
i1 9,1% del totale delle misure negoziate, mantenendosi su livelli
inferiori rispetto al 2022 e al 2023. Le azioni riconducibili ai
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processi di contrattazione sociale rappresentano nel 2025 il 2,9%
del totale, in diminuzione rispetto ai valori registrati negli anni

precedenti, in particolare rispetto al 2024 quando si attestavano
al 6,1%.

Tabella 8. Azioni o misure, per area di politica ¢ anno
(% sul totale)

2022 2023 2024 2025  2022-2025

Welfare sociale, di cui: 58,0 58,7 60,6 67,3 61,4
Abitazione 5,5 7,0 6,8 8,2 6,9
Anziani 14,9 16,3 15,2 15,8 15,6
Disabilita 53 5,4 6,0 7,5 6,1
Famiglia e minori 11,6 10,4 11,7 12,9 11,6
Istruzione 8,0 7,6 9,3 10,0 8,7
Mercato del lavoro 6,9 6,4 8,0 8,7 7,5
Poverta 5,9 5,6 3,7 4,2 4,8

Salute, di cui: 11,9 10,0 8,9 9,1 10,0
Salute - Ass. Distr. 9,6 8,1 8,2 7,3 8,3
Salute - Ass. Osp. 0,3 0,6 0,3 0,4 0,4
Salute - Prevenzione 2,0 1,3 0,4 1,4 1,3

Coesione e Territorio 9,4 11,2 10,0 8,7 9,8

Fisco 11,0 9,6 11,1 9,6 10,3

Concertazione sociale 6,0 5,9 6,1 2,9 5,2

Altro (n.d.) 3,7 4,6 33 2,5 3,5

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Totale (v.a.) 6.235 6910 6.401 6.957 26.503

Scendendo nel livello di dettaglio, nel 2025 le aree di politica
piu ricorrenti sono quelle rivolte agli anziani (15,8% del totale),
alla famiglia e ai minori (12,9%), all’istruzione (10,0%), al fisco
(9,6%), alla coesione e territorio e al mercato del lavoro (entram-
be pari all’8,7%). Rilevante appare, inoltre, il peso delle politi-
che per I’abitazione (8,2%) e della disabilita (7,5%). Piu conte-
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nuta rimane invece 1’incidenza delle azioni relative alla sanita
ospedaliera (0,4%) e alla prevenzione sanitaria (1,4%), mentre
I’assistenza distrettuale si attesta al 7,3% del totale delle azio-
ni negoziate. Rispetto al 2024 cresce 1’incidenza relativa delle
azioni in tema di abitazione (+1,4 punti percentuali), disabili-
ta (+1,5), famiglia e minori (+1,2), istruzione (+0,7) e mercato
del lavoro (+0,7). Si riduce, invece, il peso relativo delle azioni
riconducibili alla concertazione sociale (-3,2 punti percentuali)
e alle aree politiche di coesione e territorio (-1,3) e assistenza
distrettuale (-0,9). Guardando, infine, all’evoluzione del qua-
driennio 2022-2025, si osserva una persistente centralita delle
politiche rivolte agli anziani, alle famiglie e ai temi della coe-
sione sociale, accompagnata da una crescente attenzione verso
abitazione, disabilita, istruzione e mercato del lavoro.

Se I’analisi per aree di politica restituisce il quadro generale
degli ambiti di intervento della contrattazione sociale, 1’esame
delle parole chiave permette di cogliere i temi qualificanti af-
frontati nei singoli documenti. La parola chiave piu ricorrente ¢
non autosufficienza (8,8% dei casi), a conferma della centralita
delle politiche rivolte alle persone anziane e fragili e del raf-
forzamento dei servizi di cura e assistenza. Seguono compar-
tecipazione (7,0%) e PNRR (6,7%), che testimoniano come la
definizione delle modalita di accesso e di contribuzione ai servizi
e I’attuazione degli investimenti del Piano Nazionale di Ripresa
e Resilienza abbiano rappresentato due assi fondamentali della
contrattazione sociale nel 2025. Tra i temi maggiormente presen-
ti figurano, inoltre, il contrasto alla poverta (4,6%), le politiche
giovanili (4,0%), la lotta all’evasione fiscale (3,9%) e il disagio
degli adulti (3,9%). A questi si affiancano numerosi temi connes-
si alla riorganizzazione del sistema socio-sanitario territoriale,
quali le Case di comunita (3,3%), I’integrazione socio-sanitaria
(2,8%), le Unita di continuita assistenziale (2,0%), i Punti unici
di accesso ai servizi (1,7%), gli assistenti familiari professiona-
li, i caregiver, 1 progetti di “Dopo di noi” e vita indipendente ¢
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gli interventi dedicati all’ Alzheimer e alle demenze. Un secondo
nucleo di temi riguarda la sostenibilita ambientale e la qualita
del territorio. L’efficientamento energetico (3,1%), la transizio-
ne ecologica (2,4%), le politiche energetiche (1,8%), la tutela
dell’ambiente (1,7%), il recupero del patrimonio edilizio (1,9%),
la rigenerazione urbana (1,5%), la mobilita e i trasporti (2,8%)
e la viabilita (1,5%) testimoniano la crescente attenzione della
contrattazione agli effetti sociali delle trasformazioni ambienta-
li e urbane. Di rilievo ¢ anche la presenza di temi riconducibi-
li all’inclusione sociale e ai diritti, quali la violenza di genere
(3,2%), la poverta educativa (2,6%), la conciliazione tra famiglia
e lavoro (2,5%), le pari opportunita (2,3%), I’integrazione socia-
le, culturale ed economica dei cittadini stranieri, il contrasto alle
barriere architettoniche, il bullismo e le dipendenze, a conferma
del ruolo della contrattazione sociale quale strumento di promo-
zione della coesione sociale e di contrasto alle disuguaglianze.

Anche nel 2025 le regioni mostrano configurazioni molto diffe-
renziate nel profilo della contrattazione sociale per macro-aree
di intervento (Tabella 9). In Emilia-Romagna le aree di politica
piu ricorrenti risultano quelle degli anziani (17,2%), abitazione
(13,8%) e coesione territoriale (12,4%), mentre il fisco assume
un peso piu contenuto (6,4%). In Lombardia la distribuzione
appare piu equilibrata, con una prevalenza relativa delle poli-
tiche per anziani (18,1%), famiglia e minori (14,7%), disabilita
(11,0%) e salute territoriale (10,4%). Le Marche si caratteriz-
zano per la centralita delle politiche rivolte a famiglia e mino-
ri, che raggiungono il 29,2%, seguite dalla coesione territoriale
(19,3%). La Toscana continua, invece, a distinguersi per 1’eleva-
to peso del fisco (31,5%) e dell’istruzione (18,5%), che insieme
rappresentano circa meta del totale delle azioni negoziate. Anche
il Veneto concentra una quota molto elevata di interventi nelle
aree del fisco (20,1%) e dell’istruzione (20,7%), affiancate da
politiche per famiglia e minori (15,2%). Rispetto al 2024 emer-
gono alcuni cambiamenti di rilievo. In Emilia-Romagna aumen-
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ta, principalmente, la quota di contrattazione sociale in favore di
abitazione e anziani, mentre diminuiscono mercato del lavoro e
concertazione sociale. In Lombardia cresce il peso delle azio-
ni per la disabilita, che passa dall’8,6% all’11,0%, cosi come
quello delle politiche per il mercato del lavoro; al contrario, la
quota delle azioni in materia di concertazione sociale si riduce
ulteriormente fino a valori quasi residuali (0,2%). Nelle Mar-
che aumenta sensibilmente I’area famiglia ¢ minori, dal 20,8%
al 29,2%, mentre si riducono gli interventi relativi ad anziani,
poverta e salute territoriale. La Toscana registra una diminuzione
dell’istruzione rispetto al picco del 2024 (30,7%), accompagna-
ta da una crescita delle azioni nelle aree anziani e mercato del
lavoro. In Veneto cala drasticamente 1’incidenza delle azioni in
tema di salute territoriale, dal 13,5% all’1,4%, mentre aumenta
I’importanza relativa delle misure in tema di abitazione, anziani
e poverta.
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Tabella 9. Azioni o misure, per area di politica e regione, 2025
(% sul totale)

Romagna

Emilia-
Lombardia
Marche
Toscana
Veneto

Welfare sociale, di cui: 61,4 74,4 63,5 54,2 67,5

Abitazione 13,8 6,8 9.4 13,5 9.6
Anziani 17,2 18,1 6,7 10,3 10,4
Disabilita 4,9 11,0 3.2 1,3 1,1
Famiglia e minori 3,9 14,7 29,2 5,8 15,2
Istruzione 10,4 9,0 5,8 18,5 20,7
Mercato del lavoro 49 9,8 6,0 4.8 0,5
Poverta 6,3 4,0 3,2 0,8 5,1
Salute, di cui: 7,8 11,5 4,3 3,7 1,4
Salute - Ass. Distr. 6,2 10,4 1,8 2,9 1,4
Salute - Ass. Osp. 0,9 0,4 0,2 0,3 0,0
Salute - Prevenzione 0,7 0,7 2,3 0,5 0,0
Coesione e Territorio 12,4 5,6 19,3 7,7 11,8
Fisco 6,4 6,3 11,3 31,5 20,1
Concertazione sociale 9,0 0,2 1,8 1,9 4,2
Altro (n.d.) 3,2 3,2 0,0 0,3 0,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Sull’intero periodo si delineano, anche sotto questo aspetto, mo-
delli regionali piuttosto distinti (Tabella 10). Emilia-Romagna
e Lombardia presentano una distribuzione relativamente equili-
brata delle macro-aree, senza una concentrazione dominante su
un singolo ambito di politica, anche se in Lombardia assumono
particolare rilievo gli interventi su anziani, famiglia e salute ter-
ritoriale. Le Marche mantengono una forte focalizzazione sulle
azioni di politica per famiglia e minori (25,2%). Toscana e Ve-
neto mostrano un orientamento pitt marcato verso le dimensioni
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fiscali e formative: in Toscana il fisco rappresenta quasi un terzo
degli interventi complessivi (29,9%), accompagnato da un peso
molto elevato dell’istruzione (21,6%), mentre in Veneto il fisco
rimane la principale area di intervento (23,8%), seguito da istru-
zione (18,4%) e coesione territoriale (13,7%). Nel complesso si
osserva, inoltre, una progressiva riduzione della concertazione
sociale in quasi tutte le regioni, segnale di una minore centrali-
ta delle misure direttamente legate ai processi negoziali rispetto
agli interventi di welfare e sostegno sociale.

Tabella 10. Azioni o misure, per area di politica e regione, 2022-
2025 (% sul totale)

Romagna
Lombardia
Marche
Toscana
Veneto

Welfare sociale, di cui: 54,8 67,0 58,5 51,6 51,2

Abitazione 9,3 6,4 7,8 11,0 6,1
Anziani 13,3 19,5 7,7 8,1 7,0
Disabilita 4,1 8,1 2,7 1,3 1.4
Famiglia e minori 49 12,8 25,2 5,0 11,5
Istruzione 9,9 8,2 3,7 21,6 18,4
Mercato del lavoro 8,4 7,5 5,4 2,5 0,3
Poverta 4,9 4,5 6,0 2,1 6,5
Salute, di cui: 8,5 11,1 10,1 32 7,6
Salute - Ass. Distr. 6,9 10,1 4,6 2,5 7,5
Salute - Ass. Osp. 0,5 0,4 0,5 0,3 0,1
Salute - Prevenzione 1,1 0,6 5,0 0,4 0,1
Coesione e Territorio 14,7 7,6 17,7 6,4 13,7
Fisco 12,2 7,5 10,1 29,9 23,8
Concertazione sociale 6,1 3,2 2,4 8,8 2,0
Altro (n.d.) 3,9 3,6 1,2 0,3 1,7
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Nel 2025 1 documenti di contrattazione sociale territoriale af-
frontano mediamente 3,8 aree di politica (Tab. 11). Rispetto al
2024 emerge una riduzione dell’estensione tematica degli accor-
di: il numero medio di aree di politica trattate passa infatti da
4,1 a 3,8. Parallelamente diminuisce anche la variabilita tra i do-
cumenti (la deviazione standard passa da 3,2 a 2,8) e il numero
massimo di aree affrontate si riduce da 13 a 11. Nel complesso,
questi dati indicano che nel 2025 gli accordi tendono a concen-
trarsi su un insieme piu circoscritto di priorita negoziali e presen-
tano una struttura tematica piu omogenea rispetto all’anno pre-
cedente. L’analisi dell’intero periodo conferma questa tendenza.
Il numero medio di aree di politica trattate in ciascun documento
passa infatti da 4,4 nel 2022 e nel 2023, a 4,10 nel 2024, fino al
dato prima commentato per il 2025, mentre la dispersione dei
valori diminuisce progressivamente. Anche il numero massimo
di aree politica presenti, pari a 13 fino al 2024, scende nel 2025.

Tabella 11. Aree di politica in ciascun accordo, per anno (v.a.)

Accordi  Media  Mediana ~ SD Min Max
2022 529 4,42 3 3,44 1 13
2023 587 4,36 3 3,38 1 13
2024 599 4,10 3 3,15 1 13
2025 678 3,78 3 2,84 1 11
2022-2025 2.393 4,15 3 3,20 1 13

Sul quadriennio, ciascun documento, nelle regioni in esame, af-
fronta mediamente 4,6 aree di politica, ma dietro questo valore
medio si osservano modelli territoriali piuttosto differenti (Tab.
12). La Lombardia si distingue nettamente. I documenti di con-
trattazione affrontano mediamente 7 aree di politica, un valore
ampiamente superiore alla media complessiva e quasi doppio
rispetto a quello registrato altrove. Anche la mediana conferma
che questa maggiore ampiezza tematica rappresenta una caratte-
ristica stabile della contrattazione lombarda e non il risultato di
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pochi casi particolarmente articolati. Emilia-Romagna e Marche
presentano invece valori molto simili: gli accordi affrontano me-
diamente poco piu di tre 3 di politica e risultano quindi concen-
trati su un numero piu limitato di ambiti di intervento rispetto
alla Lombardia. Toscana e Veneto sono le regioni in cui la con-
trattazione appare maggiormente focalizzata. In entrambe, gli
accordi trattano in media meno di 3 aree di politica e la maggior
parte dei documenti affronta soltanto due ambiti di intervento.
Le differenze riguardano anche 1’eterogeneita degli accordi. In
Lombardia si osserva una maggiore varieta nell’estensione te-
matica dei documenti, mentre Toscana e Veneto presentano ac-
cordi piu omogenei, generalmente concentrati su un numero ri-
dotto di aree di politica.

Tabella 12. Aree di politica in ciascun accordo, per regione,
2022-2025 (v.a.)

Accordi Media Mediana  SD Min Max

Emilia-Romagna 466 3,08 2 2,26 1 11
Lombardia 806 7,02 7 3,07 1 13
Marche 309 3,20 3 2,25 1 10
Toscana 201 2,73 2 1,62 1
Veneto 227 2,61 2 1,78 1

Le azioni e misure di politica oggetto di contrattazione sociale
possono essere analizzate anche rispetto alla loro tipologia. In
proposito ¢ utile ricordare che, ai fini classificatori e di analisi, si
¢ scelto di ricorrere allo schema seguente:

1) trasferimenti monetari;

2) interventi e servizi;

3) strutture, voce entro la quale sono catalogate la realizzazione
o riqualificazione di strutture di vario genere, da quelle resi-
denziali o semi-residenziali in campo sociale o socio-sanita-
rio alle infrastrutture;
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4) imposte e tributi, entro cui sono classificati 1 documenti ine-
renti la fiscalita regionale, municipale oppure i tributi locali;
5) concertazione, voce che ricomprende le intese sui processi
e gli obiettivi dei processi di contrattazione sociale di pros-
simita;
6) supporto alla co-progettazione, co-programmazione e gover-
no della rete dei servizi e interventi sul territorio;
7) altro, categoria entro cui ricadono, principalmente, intese ge-
neriche sui principi, le linee guida e gli obiettivi di politica.
Fatta questa opportuna premessa, la distribuzione delle azioni e
delle misure per tipologia conferma la prevalenza dei trasferi-
menti in natura, nel 2025 pari al 55,9% del totale (Tabella 13).
All’interno di questa tipologia assumono un ruolo centrale gli
interventi e servizi, che raggiungono il 40,4% del totale, mentre
le strutture si attestano al 15,5%. I trasferimenti monetari rap-
presentano il 15,3% delle azioni negoziate, mantenendosi so-
stanzialmente stabili rispetto agli anni precedenti. Un’incidenza
significativa continuano ad avere le misure relative a imposte
e tributi (9,6%) e le azioni classificate nella categoria “Altro”
(13,8%). Rispetto al 2024 emerge un rafforzamento delle misu-
re riconducibili agli interventi e servizi (+5,0 punti percentuali),
accompagnato da una riduzione del peso relativo delle struttu-
re (-2,4 punti percentuali) e delle azioni inerenti ai processi di
contrattazione sociale (-3,2 punti percentuali). Rimane di fatto
invariato il peso relativo dei trasferimenti monetari e delle misu-
re relative alla fiscalita locale. Da ultimo, I’analisi del quadrien-
nio mette in luce una sostanziale continuita, con una persistente
prevalenza delle azioni orientate ai trasferimenti in natura e, in
particolare, agli interventi e servizi.
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Tabella 13. Azioni o misure, per tipologia e anno (% sul totale)

2022 2023 2024 2025 2022-2025

Trasferimenti monetari 14,6 150 155 15,3 15,1
Trasferimenti in natura, di cui: 53,5 54,6 53,3 55,9 54,4
Interventi e servizi 36,7 36,7 354 404 37,4
Strutture 16,8 17,9 17,9 155 17,0
Imposte e tributi 11,0 9,6 11,1 9,6 10,3
Concertazione 6,0 5,9 6,1 2,9 5,2
Supporto al governo/gestione 3,7 4,6 34 2,5 3,5
Altro 11,2 10,3 10,6 13,8 11,5
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale (v.a.) 6.235 6910 6.401 6.957 26.503

Su base regionale (Tabella 14):

in Emilia-Romagna nel 2025 “Interventi e servizi” rappre-
sentano la quota relativa piu elevata delle azioni (32,2%)), se-
guiti dalla categoria “Altro” (18,9%), dai trasferimenti mo-
netari (15,2%) e dalle “Strutture” (15,1%). Rispetto al 2024
aumenta soprattutto I’incidenza della categoria “Altro”, che
passa dal 7,1% al 18,9%, mentre diminuisce sensibilmente
il peso delle “Imposte e tributi”, dal 13,7% al 6,4%. Le altre
componenti mostrano, invece, variazioni piu contenute.

In Lombardia il modello rimane fortemente orientato ver-
so 1 trasferimenti in natura, che nel 2025 superano il 60%
delle azioni totali grazie al peso degli “Interventi e servizi”
(43,8%) e delle “Strutture” (16,6%). Anche i trasferimenti
monetari mantengono un’incidenza elevata (17,8%). Nel
confronto con il 2024 aumenta la quota degli “Interventi
e servizi”, dal 38,2%, mentre diminuisce 1’incidenza delle
“Strutture” e soprattutto della “Concertazione”, la cui inci-
denza si riduce dal 3,6% diventando quasi residuale.

Nelle Marche il 2025 evidenzia una chiara concentrazione
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della contrattazione sociale sugli “Interventi e servizi”, che
raggiungono il 47,7% del totale, valore piu elevato tra tut-
te le regioni considerate. I trasferimenti in natura risultano,
quindi, nettamente prevalenti, mentre i trasferimenti mone-
tari si fermano al 10,1%. Rispetto al 2024 aumenta in modo
marcato il peso degli “Interventi e servizi”, dal 35,2%, men-
tre diminuisce I’incidenza sia delle “Strutture” sia dei trasfe-
rimenti monetari.

La Toscana presenta una distribuzione piu equilibrata tra
trasferimenti in natura e interventi fiscali. Gli “Interventi e
servizi” rappresentano il 34,4% delle azioni, ma la quota re-
lativa piu elevata ¢ quella delle “Imposte e tributi”, pari al
31,5%, elemento che distingue chiaramente il modello tosca-
no dalle altre regioni. Rispetto al 2024 aumenta I’incidenza
della componente fiscale, mentre diminuisce sensibilmente
la “Concertazione”, dal 7,8%. Si riduce, inoltre, la quota re-
lativa delle strutture e dei trasferimenti monetari.

In Veneto si osserva una forte centralita dei trasferimenti in
natura, distribuiti tra “Interventi e servizi” (32,1%) e soprat-
tutto “Strutture” (26,0%), quota piu elevata tra le regioni
osservate. Sono, inoltre, consistenti le “Imposte e tributi”
(20,1%) e 1 trasferimenti monetari (16,0%). Rispetto al 2024
diminuisce lievemente il peso sia degli “Interventi e servizi”
sia delle “Strutture”, mentre aumenta la “Concertazione”,
che passa dallo 0,5% al 4,2%. Cresce inoltre, seppure mode-
ratamente, 1’incidenza dei trasferimenti monetari.
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Tabella 14. Azioni o misure, per tipologia e regione, 2025
(% sul totale)

L8 S ) 3
s 5 E = S =
5 0§ 0§ 0§ 3
SESEIRS = <
Trasferimenti monetari 15,2 17,8 10,1 14,0 16,0
Trasferimenti in natura, di cui: 47,3 60,4 57,8 44,5 58,1
Interventi e servizi 32,2 438 477 34,4 32,1
Strutture 15,1 16,6 10,1 10,1 26,0
Imposte e tributi 6,4 6,3 11,3 31,5 20,1
Concertazione 9,0 0,2 1,8 1,9 42
Supporto al governo/gestione 3,2 3,2 0,0 0,3 0,0
Altro 18,9 12,2 19,1 7,9 1,5
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Limitandoci alle sole aree di politica sociale, sanitaria, socio-sa-
nitaria, i dati riportati nella Tabella 15 e riferiti al 2025, indicano
una chiara prevalenza, tra le misure negoziate, degli interventi
erogati in natura (65,8%), mentre le prestazioni monetarie rappre-
sentano poco piu di un quinto del totale (21,2%). Le altre tipolo-
gie di intervento incidono per il 12,9%. I trasferimenti monetari
assumono un peso rilevante nell’area della poverta (48,7%). Una
quota elevata di trasferimenti monetari si osserva anche per le
politiche dell’abitazione (32,3%). Le prestazioni in natura risul-
tano, invece, prevalenti nella maggior parte delle rimanenti aree
di politica in esame, con valori piuttosto elevati nell’istruzione
(76,0%), nella prevenzione sanitaria (75,4%) e nell’assistenza
distrettuale (74,9%). In questi ambiti, dunque, la contrattazione
sociale si caratterizza soprattutto attraverso I’offerta di interven-
ti, servizi, e strutture per persone e famiglie. Le altre tipologie
di intervento assumono un’incidenza piu consistente soprattutto
nell’assistenza ospedaliera (72,5%). Quote rilevanti si osservano
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anche nelle politiche per il mercato del lavoro (24,3%) e nella
prevenzione sanitaria (24,2%). Nel complesso emerge, dunque,
una contrattazione sociale fortemente orientata all’erogazione di
servizi e prestazioni in natura, pur con differenze rilevanti tra le
diverse aree di politica.

Tabella 15. Azioni o misure, per area di politica e tipologia,
2025 (% sul totale)

% § % g <
L
13 =

Abitazione 32,3 56,9 10,7 100,0
Anziani 19,4 68,5 12,1 100,0
Disabilita 25,9 66,9 7,2 100,0
Famiglia e minori 28,6 60,2 11,2 100,0
Istruzione 17,8 76,0 6,2 100,0
Mercato del lavoro 5,5 70,2 24,3 100,0
Poverta 48,7 432 8,1 100,0
Salute - Ass. Distr. 7,6 74,9 17,6 100,0
Salute - Ass. Osp. 2,5 25,0 72,5 100,0
Salute - Prevenzione 0,4 75,4 24,2 100,0

Nel confronto tra il 2025 e il 2024 I’incidenza delle prestazioni
monetarie diminuisce di 2,1 punti percentuali, mentre il peso re-
lativo delle prestazioni in natura registra una lieve contrazione,
pari a 0,7 punti. Crescono, invece, le altre tipologie di interven-
to, con un incremento di 2,8 punti percentuali, segnalando una
progressiva diversificazione. Le variazioni piu rilevanti (Figura
3) interessano 1’area delle politiche per I’abitazione, dove le al-
tre tipologie di prestazione aumentano di 8,9 punti percentuali
rispetto al 2024, a fronte di una diminuzione di 4,5 punti del-
le prestazioni in natura e di 4,4 punti di quelle monetarie. Un
andamento analogo si osserva nell’area della salute territoriale,
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caratterizzata da una riduzione di 11 punti percentuali delle pre-
stazioni in natura ¢ da un aumento di 10,5 punti percentuali delle
altre tipologie di intervento. Nell’area della poverta si rafforza,
piuttosto, il peso dei trasferimenti monetari, che crescono di 5,9
punti percentuali, mentre le prestazioni in natura diminuiscono
di 7,9 punti. Questo andamento conferma la centralita del so-
stegno economico diretto nelle misure negoziate rivolte al con-
trasto del disagio socioeconomico. Nelle politiche rivolte agli
anziani si osserva un rafforzamento delle prestazioni in natura,
che aumentano di 6,9 punti percentuali, accompagnato da una ri-
duzione di 5,3 punti delle prestazioni monetarie. Anche nell’area
famiglia e minori le prestazioni in natura crescono di 4,9 punti,
mentre quelle monetarie diminuiscono di 4,8 punti.

Figura 3. Azioni o misure, per area di politica, tipologia e anno
(% sul totale)
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economici o le agevolazioni per I’accesso alla casa, con 120
occorrenze (20,8% del totale). Seguono 1’edilizia residenzia-
le pubblica (115, 19,9%), le intese generiche su principi e
obiettivi con 99 casi (17,1%) e gli interventi di supporto per
il reperimento dell’alloggio con 82 casi (14,2%). Significa-
tiva risulta, inoltre, la presenza di interventi di co-housing
e coabitazione solidale, pari a 60 casi (10,4%), a conferma
dell’ampliamento delle modalita di risposta al disagio abita-
tivo.

Nell’area anziani (1.126 azioni) prevalgono le misure orien-
tate alla domiciliarita e alla permanenza nel proprio contesto
di vita. Gli interventi volti a favorire la permanenza a domi-
cilio rappresentano la quota principale con 216 casi (19,2%),
seguiti dal trasporto sociale con 160 casi (14,2%) e dai tra-
sferimenti o agevolazioni per il pagamento di servizi con 113
casi (10,0%). Rilevante appare, infine, il peso delle attivita di
integrazione sociale (111; 9,8%), delle strutture residenziali
(110 casi; 9,8%), dei servizi diurni e semiresidenziali (101;
9,0%), confermando una forte attenzione alla dimensione re-
lazionale e alla prevenzione dell’isolamento sociale.

Nell’area delle politiche per la disabilita (528 azioni) emerge
una netta centralita dei servizi territoriali e di supporto alla
vita quotidiana. Le azioni piu contrattate riguardano il tra-
sporto sociale (98 casi; 18,6%), gli interventi per la perma-
nenza nel contesto di vita (75; 14,2%) e i trasferimenti o age-
volazioni per il pagamento di servizi (66; 12,5%). Seguono
1 centri diurni e semiresidenziali (60; 11,4%) e gli interventi
educativo-assistenziali (52; 9,8%).

Le misure rivolte a famiglia e minori (868 azioni) presentano
una maggiore articolazione degli strumenti previsti. I trasfe-
rimenti economici rappresentano la voce piu frequente con
110 casi (12,7%), seguiti dalle misure per favorire la perma-
nenza nel contesto familiare (73; 8,4%). Assumono, inoltre,

43



un peso rilevante il servizio sociale professionale (73; 8,4%),
1 servizi diurni e semiresidenziali (68; 7,8%), gli interventi
in favore dell’integrazione sociale (64; 7,4%) e per le pari
opportunita (61; 7,3%).

Nell’ambito delle politiche per I’istruzione (697 azioni) pre-
valgono i servizi ausiliari scolastici, che rappresentano 199
casi (28,6%). Seguono i servizi per la prima infanzia (105;
15,1%) e le misure di sostegno socioeducativo scolastico
con 87 casi (12,5%). Le agevolazioni economiche per atti-
vita educative (52; 7,5%) e per il pagamento dei servizi (45;
6,5%) incidono, infine, per una quota rilevante.

L’area di politiche per il mercato del lavoro (602 azioni) si
caratterizza per una forte eterogeneita degli interventi. Le
azioni piu frequenti sono le politiche attive del lavoro (74;
12,3%) e gli interventi sulla conciliazione vita-lavoro (72;
12,0%). Seguono la regolamentazione dei rapporti con sog-
getti esterni (68; 11,3%), le politiche del lavoro per il perso-
nale dipendente (65; 10,8%) e il collocamento mirato (51;
8,5%). Rilevante appare, da ultimo, il peso delle azioni di
prevenzione dello sfruttamento lavorativo (41; 6,8%).

Tra le misure in materia di poverta (301 azioni) prevalgono
1 trasferimenti economici (103; 34,2%) seguiti, a grande di-
stanza, dai servizi di supporto materiale, come mense sociali
e servizi analoghi (45; 14,9%), e i trasferimenti o le agevola-
zioni per attivita o servizi (32; 10,6%).

Nelle politiche per la salute, nell’assistenza distrettuale (499
azioni) sono piu frequenti le misure legate all’assistenza do-
miciliare (74 casi; 14,8%), I’assistenza sanitaria di base (61;
12,2%) e la continuita assistenziale (52; 10,4%). L’assisten-
za ospedaliera presenta un numero molto piu contenuto di
azioni (39), prevalentemente in forma di intese generiche su
principi e obiettivi (24 casi; 61,5%). L’area della prevenzio-
ne sanitaria (95 azioni) risulta fortemente concentrata sul-
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le attivita di sorveglianza, prevenzione e tutela della salute
pubblica, che rappresentano 46 casi (48,4%).

Nell’area di politica della coesione territoriale (628 azioni)
assumono rilievo le politiche urbanistiche e di assetto del
territorio (140 casi; 22,3%), lo sviluppo sostenibile (118;
18,8%) e le politiche giovanili, sportive e del tempo libero
(91; 14,5%).

Nell’area delle politiche fiscali (630 azioni) risalta la contrat-
tazione di misure relative all’addizionale comunale IRPEF
(276 casi; 43,8%), seguite dalla tassa sui rifiuti (180; 28,6%)
e dalla tassazione immobiliare (146; 23,2%).
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3. I beneficiari

Come noto, le prestazioni pubbliche possono essere universali-
stiche oppure condizionate al soddisfacimento di specifici requi-
siti di accesso, di natura economica, socio-anagrafica o mista. |
requisiti economici fanno riferimento principalmente alla prova
dei mezzi, misurata attraverso indicatori quali ’'ISEE, mentre
quelli socio-anagrafici riguardano caratteristiche quali 1’eta, la
composizione del nucleo familiare, la cittadinanza, I’anzianita di
residenza o il possesso di un titolo di soggiorno.

Secondo 1 dati riportati nella Tabella 16, nel 2025 prevalgono
ancora i documenti di dialogo sociale a carattere universalistico,
pari al 36,5% del totale. Rimane elevata anche la quota di docu-
menti in cui compaiono congiuntamente criteri socio-anagrafici
ed economici (25,9%), seguiti da quelli fondati esclusivamen-
te su criteri economici (21,0%). All’interno dei documenti che
prevedono entrambe le tipologie di requisiti assume particolare
rilievo la combinazione tra condizione familiare e ISEE (9,9%)
e tra eta e ISEE (8,5%). Tra 1 documenti in cui I’erogazione delle
misure ¢ prevista in base solo a criteri economici prevale 1'utiliz-
zo dell’ISEE (14,6%). Piu contenuta risulta, infine, I’incidenza
dei documenti che prevedono esclusivamente requisiti socio-a-
nagrafici (7,6%), specie 1’eta (3,8%). Rispetto al 2024 il quadro
appare nel complesso stabile nella componente universalistica,
che aumenta soltanto di 0,2 punti percentuali. Diminuisce, inve-
ce, il peso dei documenti che combinano criteri socio-anagrafi-
ci ed economici (-2,8 punti percentuali), soprattutto per effetto
della riduzione della combinazione tra criteri socio-anagrafici
residuali e ISEE (-2,6 punti). Cresce I’incidenza dei documen-
ti fondati esclusivamente su criteri economici (+2,8 punti per-
centuali), trainata soprattutto dall’aumento degli “altri criteri”
economici (+4,6 punti). Rimangono stabili i documenti basati
soltanto su requisiti socio-anagrafici (+1,0 punto percentuale).
Nel quadriennio si notano tre questioni. In primo luogo, perma-
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ne una quota consistente di documenti privi di requisiti selettivi
(36,6%), confermando la rilevanza di una componente universa-
listica nella contrattazione sociale territoriale. In secondo luogo,
sono particolarmente ricorrenti i documenti che combinano cri-
teri economici e socio-anagrafici (35,5%), soprattutto attraver-
so 1’associazione tra ISEE, eta ¢ condizione familiare. Infine, i
documenti fondati esclusivamente su criteri economici rappre-
sentano il 18,2% del totale e mostrano una maggiore incidenza
nell’ultimo biennio, a riprova di un apparente rafforzamento del-
le logiche selettive basate sulla prova dei mezzi e sulla capacita
economica dei beneficiari.
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Tabella 16. Azioni o misure, per criteri di selettivita e categoria-
lita e anno (% sul totale)

Q
N 8 I 8§ 3
S 8 S 8 g
B
Nessun criterio 322 412 363 36,5 36,6
Socio-anagr. ed economici, di cui: 41,3 27,7 38,8 349 355
Altro (socio-anagr.) e Isee 21,5 10,0 9,0 6,4 11,5
Altro (socio-anagr.) e altro (econ.) 12,0 4.0 9,3 8,2 8,3
Eta e Isee 5,0 8,3 9,3 8,5 7,8
Condiz. famigliare e Isee 1,4 43 9,7 9,9 6,4
Condiz. fam. e altro (econ.) 0,4 0,7 0,3 0,6 0,5
Eta e altro (econ.) 0,5 0,3 0,4 0,3 0,4
Titolo sogg. ¢ altro (econ.) 0,3 0,0 0,0 0,2 0,1
Anzianita di resid. e Isee 0,1 0,0 0,2 0,2 0,1
Cittadinanza e Isee 0,1 0,1 0,3 0,2 0,1
Angzian. di resid. e altro (econ.) 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1
Titolo sogg. e Isee 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1
Cittadinanza e altro (econ.) 0,0 0,0 0,1 0,2 0,1
Solo economici, di cui: 11,3 21,5 182 21,0 182
Isee 7,5 184 164 14,6 144
Altro criterio 3,8 3,1 1,8 6,4 3,8
Solo socio-anagrafici, di cui: 15,4 9,5 6,7 7,6 9,6
Altro 10,9 4,6 2,8 2,1 4,9
Eta 3,7 3,3 2,9 3.8 34
Condiz. famigliare 0,6 1,2 0,7 1,2 0,9
Cittadinanza 0,1 0,4 0,1 0,1 0,2
Anzianita di residenza 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0
Titolo soggiorno 0,1 0,0 0,1 0,4 0,2
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Nel 2025 si osservano marcate differenze territoriali nei criteri di
selettivita adottati nella contrattazione sociale (Figura 4). Emi-
lia-Romagna (55,2%) e Toscana (56,6%) presentano la quota
piu elevata di documenti ispirati ai principi dell’universalismo,
mentre Lombardia (30,3%), Marche (85,7%) e, soprattutto, Ve-
neto (70,3%) si caratterizzano per la prevalenza di documenti
che combinano criteri economici e socio-anagrafici. In Lom-
bardia rimane inoltre consistente il peso dei documenti fonda-
ti esclusivamente su criteri reddituali o patrimoniali (30,1%),
mentre nelle Marche tale tipologia diviene pressoché residuale
(0,5%). Anche il ricorso ai soli criteri socio-anagrafici si mantie-
ne generalmente contenuto, con I’eccezione dell’Emilia-Roma-
gna (13,2%) e della Toscana (8,3%). Rispetto al 2024 emergono
dinamiche differenziate. Emilia-Romagna e Toscana rafforzano
I’orientamento universalistico, con un aumento dei documenti
privi di criteri selettivi (rispettivamente dal 39,9% al 55,2% e
dal 39,5% al 56,6%), accompagnato da una riduzione dei do-
cumenti che combinano criteri economici e socio-anagrafici. La
Lombardia mantiene una distribuzione sostanzialmente stabile,
con una lieve crescita dei documenti fondati esclusivamente su
criteri reddituali o patrimoniali. Le Marche registrano invece il
cambiamento piu marcato, con un forte incremento dei docu-
menti che combinano criteri economici e socio-anagrafici (dal
44,9% all’85,7%) e una contestuale riduzione sia dei documenti
universalistici sia di quelli fondati esclusivamente su criteri red-
dituali. Anche il Veneto accentua ulteriormente il ricorso a criteri
congiunti economici e socio-anagrafici, che passano dal 59,2%
al 70,3%, mentre diminuiscono i documenti ispirati a principi
universalistici.

Considerando I’intero periodo, Emilia-Romagna (46,4%) e To-
scana (49,0%) si distinguono per la prevalenza di documenti ispi-
rati ai principi dell’universalismo. Lombardia, Marche e Veneto
presentano, invece, una maggiore diffusione di criteri selettivi,
sebbene secondo modelli differenti. In Lombardia prevalgono i
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documenti che combinano requisiti economici e socio-anagrafici
(39,2%), accompagnati da una quota elevata di interventi basati
esclusivamente sul reddito o sul patrimonio (20,3%). Marche e
Veneto evidenziano una piu marcata incidenza della combina-
zione tra criteri economici e socio-anagrafici, pari rispettivamen-
te al 35,1% e al 52,8%, con il Veneto che si conferma la regione
nella quale tale modello selettivo risulta maggiormente diffuso.

Figura 4. Azioni o misure, per regione, anno e criteri di seletti-
vita e categorialita, (% sul totale)

2022
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L’ analisi delle tendenze indica, inoltre, alcune trasformazioni de-
gne di nota. In Veneto i documenti che combinano criteri econo-
mici e socio-anagrafici aumentano dal 25,9% del 2022 al 70,9%
del 2025, mentre i documenti universalistici diminuiscono dal
34,5% al 20,9%. Una dinamica analoga emerge nelle Marche,
dove la quota di documenti fondati su criteri combinati cresce
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dal 2,1% all’86,2%, accompagnata da una forte riduzione dei
documenti senza requisiti selettivi, che passano dal 56,6% al
9,5%. In Lombardia aumenta la quota dei documenti fondati
esclusivamente su criteri reddituali o patrimoniali, che crescono
dal 5,8% del 2022 al 30,1% del 2025. Emilia-Romagna e Tosca-
na mostrano, al contrario, un rafforzamento della componente
universalistica: in Emilia-Romagna i documenti privi di criteri
di accesso alle misure passano dal 35,2% al 54,3%, mentre in
Toscana aumentano dal 41,4% al 54,9%. Parallelamente, in en-
trambe le regioni diminuisce il peso dei documenti che combina-
no requisiti economici e socio-anagrafici. Nel complesso emer-
ge, quindi, una crescente differenziazione territoriale tra modelli
universalistici, soprattutto Emilia-Romagna e Toscana, e modelli
piu orientati verso forme di selettivita e/o categorialita, in specie
Veneto e Marche.

Spostando 1’attenzione alle categorie di beneficiari dei docu-
menti di contrattazione sociale, si nota una netta concentrazione
degli interventi sulle famiglie, che rappresentano, nel 2025, il
25,4% delle occorrenze. Seguono i minori (10,5%), le perso-
ne con disabilita (10,2%), gli anziani (10,1%) e gli anziani non
autosufficienti (6,6%). Nel loro insieme, queste categorie costi-
tuiscono oltre il 62% delle occorrenze complessive. Un secon-
do gruppo di beneficiari comprende gli adulti in condizioni di
disagio (5,0%), i giovani (2,8%), gli occupati standard (2,2%),
1 malati cronici (1,9%), le donne (1,7%), 1 disoccupati (1,6%),
gli affittuari (1,6%) e gli immigrati (1,1%). Piu contenuto risulta
il riferimento alle diverse tipologie di lavoratori non standard,
ai lavoratori autonomi, ai percettori di ammortizzatori sociali e
alle persone con dipendenze patologiche, tutte categorie che pre-
sentano incidenze inferiori all’1%. Una quota pari al 12,2% dei
documenti non individua esplicitamente i beneficiari degli in-
terventi. Rispetto al 2024 la distribuzione dei beneficiari rimane
sostanzialmente invariata. Le modifiche piu evidenti riguardano
I’aumento dell’incidenza delle persone con disabilita (dall’8,6%

51



al 10,2%), dei minori (dal 10,0% al 10,5%), dei malati cronici
(dall’1,4% all’1,9%) e dei giovani (dal 2,4% al 2,8%). Si riduce,
invece, il peso dei soggetti collettivi privati (dal 3,2% al 2,4%),
dei soggetti collettivi pubblici (dall’1,9% all’1,5%). Le quote ri-
ferite alle famiglie, agli anziani, agli anziani non autosufficienti e
agli adulti in condizioni di disagio mostrano invece scostamenti
molto contenuti. Nel complesso, il confronto con il 2024 confer-
ma la continuita delle priorita della contrattazione sociale, con
un ulteriore rafforzamento dell’attenzione verso la disabilita,
I’infanzia e I’adolescenza e, piu in generale, verso le condizioni
di fragilita sociale e sociosanitaria.
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4. Gli obiettivi

Nel 2025 i documenti del dialogo sociale risultano orientati, pre-
valentemente, al mantenimento delle misure esistenti, obiettivo
che compare nel 45,0% dei casi (Tabella 17). Ricorrenti sono
anche 1 documenti finalizzati all’aumento o miglioramento delle
prestazioni o delle risorse disponibili (28,5%), mentre gli im-
pegni a carattere generico incidono per il 25,2% del totale. Del
tutto marginale (1,3%) ¢ I’incidenza dei documenti intesi alla
diminuzione delle risorse o degli interventi. Rispetto al 2024 il
quadro rimane pressoché immutata. I documenti mirati all’au-
mento o miglioramento delle azioni e misure in essere diminui-
scono lievemente (-0,3 punti percentuali), mentre quelli finaliz-
zati al mantenimento si riducono di 0,7 punti percentuali. Cresce,
seppure marginalmente, il peso del dialogo sociale che sancisce
impegni a carattere generico (+0,6 punti percentuali), cosi come
quello dei documenti orientati alla diminuzione o riduzione delle
misure in essere (+0,4 punti percentuali). Tra il 2022 e il 2025 si
osserva una progressiva riduzione dell’incidenza dei documenti
finalizzati al mantenimento delle misure (-7,4 punti percentuali).
Parallelamente, aumenta il peso dei documenti orientati all’au-
mento delle prestazioni (+6,1 punti), segnalando una maggiore
propensione espansiva della contrattazione e del dialogo sociale
territoriale. Gli interventi a carattere generale mantengono un’in-
cidenza relativamente stabile nel corso del periodo, attestandosi
attorno a un quarto del totale (24,4%). Rimane, infine, marginale
(1,2%) il peso di documenti finalizzati alla diminuzione delle
azioni o misure.
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Tabella 17. Azioni o misure, per obiettivi e anno (% sul totale)

2022 2023 2024 2025 2022-2025

Aumento o miglioramento 22,5 26,1 28,8 28,5 26,6
Mantenimento 52,4 48,8 45,7 45,0 47,8
Diminuzione 1,1 1,4 0,9 1,3 1,2

Impegno generico 24,1 23,8 24,6 25,2 24,4
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Nel 2025 si confermano differenze territoriali significative anche
negli obiettivi perseguiti dalla contrattazione sociale nelle regio-
ni considerate (Figura 5). Emilia-Romagna (58,9%) e soprattutto
Veneto (81,6%) presentano una netta prevalenza di documenti
orientati all’aumento delle prestazioni o delle risorse disponibili.
La Lombardia si caratterizza, piuttosto, per 1’incidenza di do-
cumenti intesi al mantenimento delle misure esistenti (61,9%),
mentre la Toscana mostra una distribuzione piu equilibrata tra
documenti orientati al mantenimento (46,1%) e all’aumento
delle prestazioni (35,7%), accompagnata da una quota non tra-
scurabile di impegni a carattere generale (15,6%). Nelle Marche
prevalgono i1 documenti orientati all’aumento delle prestazioni
(45,7%), ma risulta elevata anche I’incidenza dei documenti
contenenti impegni a carattere generale (36,5%). In tutte le re-
gioni permane marginale il ricorso a documenti che mettono a
tema la diminuzione delle misure. Rispetto al 2024 emergono
dinamiche diversificate. In Emilia-Romagna cresce il peso dei
documenti orientati all’aumento delle prestazioni (dal 54,9% al
58,9%), accompagnato da una marcata riduzione degli impe-
gni a carattere generale (dal 23,7% al 13,6%). Anche il Veneto
rafforza il proprio orientamento espansivo, con un incremento
dei documenti finalizzati all’aumento delle misure (dal 75,0%
all’81,6%) e una contestuale riduzione di quelli orientati al man-
tenimento (dal 17,9% all’8,2%). La Lombardia registra una per-
sistente prevalenza di documenti orientati al mantenimento delle
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misure. La Toscana presenta una sensibile diminuzione dei do-
cumenti finalizzati al mantenimento delle azioni o misure (dal
63,2% al 46,1%), accompagnata da una crescita degli impegni a
carattere generale (dall’1,6% al 15,6%) e da un lieve incremento
dei documenti volti all’aumento delle prestazioni. Nelle Marche,
infine, diminuisce la quota dei documenti orientati all’aumento
delle prestazioni (dal 56,4% al 45,7%), mentre cresce sensibil-
mente quella dei documenti con impegni a carattere generale
(dal 26,1% al 36,5%). L’analisi dell’intero periodo 2022-2025
conferma modelli regionali piuttosto distinti. Emilia-Romagna
(53,7%), Marche (54,1%) e soprattutto Veneto (77,2%) presen-
tano una maggiore incidenza di testi di dialogo sociale orientati
all’aumento delle prestazioni o delle risorse disponibili. La Lom-
bardia (65,1%) si caratterizza, invece, per una netta prevalenza
di documenti finalizzati al mantenimento delle misure esistenti,
mentre la Toscana evidenzia una sostanziale prevalenza di questa
stessa tipologia (53,2%), pur mantenendo una quota significativa
di documenti orientati all’aumento delle prestazioni (37,5%). 1
documenti contenenti impegni a carattere generale assumono un
peso relativamente elevato soprattutto nelle Marche (30,0%) e
in Lombardia (27,5%), mentre il ricorso a misure orientate alla
diminuzione delle prestazioni rimane marginale nelle cinque re-
gioni in questione.
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Figura 5. Azioni o misure, per regione, anno e obiettivi
(% sul totale)
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5. Il processo concertativo:
attori protagonisti e caratteristiche

Una prima chiave di lettura del processo di concertazione concer-
ne il numero e le caratteristiche dei soggetti firmatari. Nel 2025
ciascun testo di dialogo sociale ¢ sottoscritto, in media, da 4,33
firmatari, con un minimo di 1 e un massimo di 15 soggetti. Ri-
spetto agli anni precedenti si osserva una lieve riduzione del nu-
mero medio di sottoscrittori, che passa da 4,56 nel 2022 a 4,45
nel 2023 e a 4,43 nel 2024. Considerando I’intero quadriennio, il
numero medio di firmatari si attesta a 4,44 per accordo. Il numero
minimo di sottoscrittori rimane costante in tutti gli anni, mentre il
numero massimo oscilla tra 12 e 21 firmatari, senza evidenziare
una tendenza definita. Quanto alle caratteristiche dei firmatari,
nel 2025 gli accordi unitari — vale a dire sottoscritti congiunta-
mente dalle principali organizzazioni sindacali confederali (Cisl,
Cgil e Uil) — rappresentano il 79,6% del totale, una quota in linea
con la media del quadriennio (78,5%). Nel periodo 2022-2025
la loro incidenza rimane, infatti, stabile, oscillando tra il 77,5%
e il 79,6%. Nel 2025 la Cisl confederale compare tra i firmatari
del 61,8% dei testi di contrattazione sociale, mentre la FNP-Cisl
figura come firmataria nel 69,0% dei casi. Rispetto agli anni pre-
cedenti, la presenza della Cisl registra una lieve flessione dopo
un triennio di sostanziale stabilita, passando dal 73,5% del 2022
al 71,9% del 2023 e attestandosi al 72,0% nel 2024. La FNP-Cisl
mostra un andamento analogo, pur mantenendo in tutto il qua-
driennio un’incidenza superiore a quella della Cisl: dal 75,6% del
2022 scende al 70,0% nel 2023, risale al 75,1% nel 2024.

Nelle regioni, sull’intero periodo, le Marche registrano il nume-
ro medio di firmatari piu elevato (5,0 per documento), seguite da
Toscana (4,7) e Veneto (4,6). Lombardia (4,2) ed Emilia-Roma-
gna (4,1) si collocano invece su livelli inferiori. Anche la varia-
bilita differisce tra i territori: Veneto e Toscana presentano una
composizione dei firmatari piuttosto omogenea, mentre Marche
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ed Emilia-Romagna evidenziano una maggiore eterogeneita, con
documenti che arrivano a coinvolgere rispettivamente fino a 15
e 21 soggetti firmatari. Quanto all’evoluzione nel tempo in Emi-
lia-Romagna il numero medio di firmatari cresce leggermente,
da 4,1 nel 2022 a 4,2 nel 2023 e 4,4 nel 2024, per poi diminu-
ire a 3,8 nel 2025. In Lombardia dopo una lieve flessione dal
2022 (4,3) al 2024 (4,0), si osserva un’inversione di tendenza
nel 2025, quando la media sale a 4,5 firmatari per documento, il
valore piu elevato del quadriennio. Le Marche si distinguono per
livelli costantemente superiori rispetto alle altre regioni. In tutti
gli anni considerati la media rimane stabilmente attorno ai cin-
que firmatari (4,9 nel 2022, 5,1 nel 2023, 5,0 nel 2024 ¢ 5,1 nel
2025), con documenti che raggiungono fino a 15 sottoscrittori.
Anche la Toscana mantiene valori elevati e piuttosto stabili: la
media passa da 5,0 firmatari nel 2022 a 4,5 nel 2023, risale a 4,6
nel 2024 e raggiunge 4,8 nel 2025. 11 Veneto evidenzia un anda-
mento stabile tra il 2022 e il 2024, con una media di circa cinque
firmatari per documento (5,0 nel 2022, 4,9 nel 2023 e nel 2024).
Nel 2025 si osserva invece una riduzione a 4,0 firmatari medi, il
valore piu basso dell’intero periodo.

Procedendo oltre, il processo di contrattazione sociale puo essere
analizzato in relazione alla fase del ciclo di policy-making nella
quale interviene. A tal fine, il nuovo sistema di classificazione
distingue tre momenti:

1. Programmazione (e progettazione), che comprende 1
processi negoziali relativi alla definizione dei problemi,
all’individuazione delle priorita e delle possibili soluzioni,
nonché alla predisposizione degli strumenti di programma-
zione, incluso il bilancio di previsione.

2. Realizzazione e aggiustamento, che riguarda la fase di at-
tuazione degli interventi e le eventuali modifiche introdotte
durante la loro implementazione, comprese le variazioni di
bilancio.
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3. Valutazione e monitoraggio, che comprende le attivita di
verifica dei risultati conseguiti e di valutazione delle poli-
tiche realizzate, anche attraverso ’analisi del bilancio con-
suntivo.

Poiché uno stesso documento negoziale puo prevedere forme di
contrattazione, per le diverse azioni, in piu fasi del ciclo delle
politiche pubbliche, per questa variabile ¢ possibile indicare piu
di una modalita di risposta. Di conseguenza, le percentuali ripor-
tate nelle tabelle e nelle figure non sono mutuamente esclusive e
possono, nel loro complesso, superare il 100%.

Nel 2025 oltre tre quarti dei documenti (76,7%) includono rife-
rimenti alla fase di programmazione e partecipazione, anche in
sede di predisposizione del bilancio previsionale, confermando
come la contrattazione sociale di prossimita intervenga, preva-
lentemente, nei momenti di definizione delle priorita di interven-
to e dell’agenda politico-amministrativa (Tabella 18). I documen-
ti che intervengono nelle attivita di monitoraggio e valutazione,
comprese quelle riferite al bilancio consuntivo, rappresentano il
24,8% del totale, mentre quelli che rimandano alla fase di imple-
mentazione e aggiustamento degli interventi, incluse le variazio-
ni di bilancio, si attestano al 7,7%. Rispetto al 2024 si osserva
un rafforzamento del ruolo della contrattazione sociale in sede
di programmazione e partecipazione, la cui incidenza aumenta
di 4,1 punti percentuali (dal 72,6%). Si riduce, invece, il peso
relativo della fase di monitoraggio e valutazione (-3,7 punti per-
centuali, dal 28,5%), mentre lo sviluppo della contrattazione so-
ciale nella fase di realizzazione e aggiustamento rimane sostan-
zialmente stabile (-0,1 punti percentuali, dal 7,8%). La disamina
dell’arco temporale 2022-2025 evidenzia una marcata continuita:
il 75,5% dei documenti ¢ riferibile alla fase di programmazione
e partecipazione; piu limitata, ma comunque significativa, ¢ lo
sviluppo della contrattazione nella fase di monitoraggio e valuta-
zione (22,0% del totale), mentre la fase di realizzazione e aggiu-
stamento ¢ quella a cui il 10,5% dei documenti ¢ riferibile.
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Tabella 18. Documenti, per fase del policy-making in cui inter-
vengono i processi di contrattazione sociale e anno (% sul totale*)

2022 2023 2024 2025 2022-2025

Programmazione e partecipazione

(bilancio previsionale) 722 79,9 72,6 76,7 75,5
Realizzazione e aggiustamento

(variazioni di bilancio) 13,3 13,8 7,8 7,7 10,5
Monitoraggio e valutazione

(bilancio consuntivo) 20,7 13,3 28,5 248 22,0
Totale documenti (v.a.) 540 587 599 678 2.404

* Le percentuali sono calcolate sul totale degli accordi. Poiché uno stesso accordo
puo contenere riferimenti a piu fasi del policy-making, le categorie non sono mu-
tuamente esclusive e la loro somma puo superare il 100%

Su base regionale (Figura 6), nel quadriennio emerge una net-
ta prevalenza della programmazione e partecipazione in quattro
delle cinque regioni considerate. Questa fase interessa quasi tutti
1 documenti in Toscana (99,0%) e oltre tre quarti degli accordi
nelle Marche (81,2%), in Emilia-Romagna (79,2%) e in Lom-
bardia (77,4%), confermando un orientamento della contratta-
zione sociale prevalentemente rivolto alla definizione delle pri-
orita di intervento e alla costruzione delle politiche pubbliche. Il
Veneto presenta invece un profilo differente. In questa regione la
fase di monitoraggio e valutazione interessa oltre la meta degli
accordi (57,3%), mentre la programmazione si ferma al 30,0%.
Anche la realizzazione e aggiustamento assume un’incidenza
relativamente elevata (19,8%), a fronte di valori piu contenuti
in Lombardia (7,4%) e pressoché residuali nelle Marche (1,3%)
e in Toscana (1,0%). L’Emilia-Romagna rappresenta una po-
sizione intermedia, combinando una forte attenzione alla pro-
grammazione (79,2%) con una presenza non trascurabile sia del
monitoraggio e valutazione (19,1%) sia della fase di realizzazio-
ne e aggiustamento (19,1%). Nel complesso emergono quindi
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due modelli di contrattazione sociale. Il primo, rappresentato da
Emilia-Romagna, Lombardia, Marche e Toscana, privilegia il
coinvolgimento delle parti sociali nelle fasi di definizione delle
politiche. Il secondo, proprio del Veneto, attribuisce un ruolo re-
lativamente piu rilevante all’accompagnamento, al monitoraggio
e alla verifica dell’attuazione degli interventi.

Figura 6. Documenti, per regione e fase del policy-making in
cui intervengono i processi di contrattazione sociale, 2022-2025
(% sul totale*)
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* Le percentuali sono calcolate sul totale degli accordi. Poiché uno stesso accordo
puo contenere riferimenti a piu fasi del policy-making, le categorie non sono mu-
tuamente esclusive e la loro somma puo superare il 100%

Prima di esaminare le informazioni disponibili sul ruolo della
contrattazione sociale nel processo di policy-making, ¢ oppor-
tuno precisare il significato delle tre modalita di classificazione
adottate, che descrivono differenti livelli di coinvolgimento delle
organizzazioni sindacali:
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» Partecipazione/coinvolgimento: identifica le situazioni
in cui la contrattazione sociale si svolge in modo perio-
dico e strutturato, all’interno di una cornice condivisa
nella quale amministrazione e parti sociali definiscono
congiuntamente obiettivi, priorita, strumenti e percorsi
di intervento.

* Consultazione: riguarda i casi in cui ¢ previsto un con-
fronto periodico con le parti sociali, senza che esso si tra-
duca in una definizione condivisa delle scelte di policy.

* Informazione: individua le situazioni nelle quali I’am-
ministrazione locale si limita a garantire un flusso, piu o
meno continuativo, di informazioni riguardanti bisogni,
priorita e interventi, senza prevedere un confronto pre-
ventivo né momenti di analisi, discussione o valutazione
condivisa con le organizzazioni sindacali.

Anche per questa variabile uno stesso accordo puo presentare
contemporaneamente piu modalita di relazione tra amministra-
zione e organizzazioni sindacali. Di conseguenza, le percentuali
riportate nelle tabelle e nelle figure non sono mutuamente esclu-
sive e possono, nel loro complesso, superare il 100%.

Nel 2025 il 67,3% degli accordi riporta forme di partecipazione e
coinvolgimento delle organizzazioni sindacali nella definizione
delle scelte e degli interventi, indicando come questa rappresenti
la modalita prevalente di relazione tra amministrazioni locali e
parti sociali (Tabella 19). La consultazione figura nel 32,3% dei
documenti, e risulta in aumento di 11,3 punti percentuali rispetto
al 2024, mentre I’informazione si attesta al 12,1% ed € in dimi-
nuzione di 4,8 punti percentuali. Rispetto all’anno precedente
emerge quindi un moderato riequilibrio delle modalita di con-
fronto. La partecipazione e il coinvolgimento rimangono larga-
mente prevalenti, pur registrando una lieve flessione (-1,5 punti
percentuali), a vantaggio soprattutto della consultazione, mentre
si riduce ulteriormente il ricorso a forme di mera informazione.
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L’analisi dell’intero quadriennio conferma la netta prevalenza
della partecipazione e del coinvolgimento, indicati nel 70,2%
dei documenti. La consultazione interessa complessivamente un
quarto dei testi (25,2%), mentre la sola informazione caratterizza
una quota decisamente piu contenuta (12,9%).

Tabella 19. Documenti, per ruolo della contrattazione sociale e
anno (% sul totale*)

2022 2023 2024 2025 2022-2025
Partecipazione/coinvolgimento 66,1 78,7 68,8 67,3 70,2

Consultazione 29,8 16,9 21,0 32,3 25,2
Informazione 12,4 10,2 16,9 12,1 12,9
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404

* Le percentuali sono calcolate sul totale degli accordi. Poiché uno stesso accordo
puo contenere riferimenti a piu modalita di risposta, le categorie non sono mutua-
mente esclusive e la loro somma puo superare il 100%.

Restringendo 1’analisi alle cinque regioni (Figura 7), in Toscana
(97,0%) e nelle Marche (84,8%) prevalgono nettamente forme di
partecipazione e coinvolgimento delle organizzazioni sindacali,
un orientamento che caratterizza, seppure con intensita minore,
anche Emilia-Romagna (66,5%) e Lombardia (64,1%). Il Veneto
costituisce, all’apparenza, un caso distinto. Qui la consultazio-
ne viene riportata nel 42,3% dei documenti e supera, seppure di
poco, la partecipazione e il coinvolgimento (40,5%). Inoltre, il
ruolo delle organizzazioni sindacali si limita piu frequentemente
alla sola informazione (21,6%), mentre questa modalita rima-
ne marginale in Lombardia (5,1%), Marche (5,8%) e Toscana
(1,5%). L’Emilia-Romagna occupa una posizione intermedia,
combinando una forte presenza di pratiche partecipative con una
quota relativamente elevata di accordi che prevedono esclusiva-
mente attivita di informazione (24,2%).
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Figura 7. Documenti, per regione e ruolo della contrattazione
sociale, 2022-2025 (% sul totale*)
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* Le percentuali sono calcolate sul totale degli accordi. Poiché uno stesso accordo
puo contenere riferimenti a piu modalita di risposta, le categorie non sono mutua-
mente esclusive e la loro somma puo superare il 100%.

Quasi la meta dei documenti siglati nel 2025 (45,6%) non pre-
vede specifiche azioni di accompagnamento o di qualificazio-
ne successive alla sottoscrizione (Tabella 19). Tra le iniziative
espressamente indicate, le piu frequenti riguardano il coinvolgi-
mento dei beneficiari (29,6%) e la valutazione dell’impatto delle
misure concordate (29,5%). Piu contenuta risulta la presenza di
azioni finalizzate alla diffusione dell’accordo (21,5%), mentre
la diffusione dei risultati interessa il 6,8% dei casi. Rimangono
infine del tutto residuali le clausole relative alle conseguenze del
mancato rispetto di quanto previsto nel testo (1,5%). Rispetto al
2024 aumenta la quota di accordi privi di specifiche iniziative
di accompagnamento (+12,7 punti percentuali). Parallelamente
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si riduce 1l ricorso alla valutazione dell’impatto (-8,4 punti per-
centuali) e, in misura piu contenuta, alla diffusione dell’accor-
do (-5,4 punti). Il coinvolgimento dei beneficiari rimane pres-
soché stabile (-1,5 punti), mentre diminuiscono leggermente sia
la diffusione dei risultati (-1,5 punti) sia le previsioni relative
alle conseguenze del mancato rispetto dell’accordo (-0,3 punti).
Nel quadriennio, la valutazione dell’impatto rappresenta 1’azio-
ne di qualificazione piu frequentemente prevista (38,5% degli
accordi), seguita dall’assenza di specifiche iniziative di accom-
pagnamento (35,1%). Piu di un quarto dei testi negoziali con-
templa il coinvolgimento dei beneficiari (29,2%) o la diffusione
dell’accordo (27,6%), mentre la diffusione dei risultati rimane
meno frequente (8,2%). Le previsioni relative alle conseguenze
del mancato rispetto dell’accordo assumono invece un carattere
del tutto residuale (1,8%).

Tabella 19. Documenti, per azioni di promozione e qualificazio-
ne e anno (% sul totale*)

2022 2023 2024 2025 2022-2025

Nessuna azione specificata 30,0 30,0 329 456 35,1
Valutazione dell’impatto 53,1 359 379 295 38,5
Coinvolgimento beneficiari 28,0 27,8 31,1 29,6 29,2
Diffusione accordo 31,1 32,0 269 215 27,6
Diffusione risultati 10,7 7,3 8,3 6,8 8,2
Conseguenze mancato rispetto 1,9 2,0 1,8 1,5 1,8
Totale (v.a.) 540 587 599 678 2.404

* Le percentuali sono calcolate sul totale degli accordi. Poiché uno stesso accordo
puo contenere riferimenti a piu modalita di risposta, le categorie non sono mutua-
mente esclusive e la loro somma puo superare il 100%.
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6. Gli accordi comunali e intercomunali

Nel 2025 la contrattazione sociale di ambito municipale (comu-
nale o sub-comunale) censita dall’Osservatorio ha interessato
1.615 comuni, pari al 20,4% del totale dei comuni italiani. La
copertura risulta, tuttavia, piu elevata se misurata in termini di
popolazione: i documenti in esame riguardano, infatti ,18,01
milioni di residenti, corrispondenti al 30,5% della popolazione
nazionale. I comuni interessati presentano una notevole eteroge-
neita: si va da Pedesina (SO), con 37 abitanti, fino a Roma, con
oltre 2,7 milioni di residenti. La popolazione media dei comuni
inclusi € pari a circa 11.200 abitanti, mentre la mediana si attesta
a soli 2.863 abitanti, evidenziando una distribuzione fortemente
asimmetrica, caratterizzata dalla presenza di pochi grandi centri
urbani accanto a un numero molto elevato di piccoli comuni. La
distribuzione per classi di popolazione conferma questa configu-
razione. Il 65,7% dei comuni coperti da contrattazione sociale
(1.061) ha meno di 5.000 abitanti, mentre il 24,0% (387 comuni)
rientra nella fascia compresa tra 5.000 ¢ 15.000 abitanti. I comu-
ni con una popolazione tra 15.000 e 50.000 abitanti rappresen-
tano il 7,9% del totale (128 comuni), mentre quelli compresi tra
50.000 e 100.000 abitanti sono 24 (1,5%). I grandi comuni, con
oltre 100.000 residenti, sono 15, pari allo 0,9% del totale. Il cam-
pione comprende 39 comuni capoluogo di provincia, a conferma
del fatto che la contrattazione sociale coinvolge non soltanto 1
piccoli e medi comuni, ma anche numerose amministrazioni ur-
bane caratterizzate da una maggiore complessita amministrativa
e organizzativa. Rispetto agli anni precedenti, il principale ele-
mento di novita ¢ rappresentato dall’ampliamento della popola-
zione interessata dagli esiti dalla contrattazione sociale. Dopo
essersi mantenuta attorno ai 13,7 milioni di residenti nel 2022 e
nel 2023 e aver registrato una lieve flessione nel 2024 (12,7 mi-
lioni), la copertura, come detto, cresce sensibilmente nel 2025.
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Sotto il profilo delle caratteristiche dei comuni coinvolti, inve-
ce, si osserva una sostanziale continuita. Gia nel triennio 2022-
2024 la contrattazione sociale interessava realta territoriali molto
eterogenee, con una popolazione media compresa tra 17.100 e
19.100 abitanti e la presenza congiunta di piccolissimi comuni e
dei principali centri urbani del Paese. Anche il coinvolgimento
di numerosi comuni capoluogo di provincia rappresenta un ele-
mento ricorrente, confermando come la contrattazione sociale si
sviluppi stabilmente in contesti territoriali molto differenti per
dimensione demografica e complessita amministrativa.

Figura 8. Comuni interessati da contrattazione sociale di pros-
simita, per anno
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7. Conclusione

L’analisi presentata in questo Rapporto restituisce I’immagine di
una contrattazione sociale di prossimita in evoluzione. Gli obiet-
tivi e gli ambiti di intervento rimangono sostanzialmente inva-
riati; evolvono, invece, la diffusione territoriale del fenomeno,
le modalita attraverso cui si sviluppano i processi negoziali e le
configurazioni che la contrattazione assume nei diversi contesti
regionali.

L’ampliamento della documentazione raccolta dall’Osservato-
rio descrive, anzitutto, un fenomeno piu esteso rispetto al pas-
sato, che coinvolge un numero crescente di amministrazioni
locali e una quota piu ampia della popolazione residente. La
geografia della contrattazione resta fortemente concentrata nel
Centro-Nord, ma appare oggi meno polarizzata. La Lombardia
mantiene il ruolo di principale contesto di diffusione, mentre
Emilia-Romagna e Veneto rafforzano progressivamente la pro-
pria presenza; allo stesso tempo iniziano a consolidarsi esperien-
ze di contrattazione documentata anche in regioni finora meno
rappresentate. Rimane aperta la questione se questa crescita ri-
fletta un’effettiva espansione della contrattazione sociale oppure
sia dovuta, almeno in parte, al progressivo rafforzamento dell’at-
tivita di rilevazione dell’Osservatorio.

Diverso ¢ il quadro che emerge dall’analisi dei contenuti. 11 wel-
fare sociale rappresenta ancora il principale terreno del confron-
to negoziale e le politiche rivolte agli anziani, alla famiglia, alla
disabilita, all’abitazione, all’istruzione e al mercato del lavoro ne
costituiscono il nucleo fondamentale. A cambiare ¢ piuttosto il
modo in cui tali priorita vengono organizzate. Gli accordi tendo-
no a concentrarsi su un numero piu limitato di aree di policy e di
azioni, orientando il confronto verso interventi piu selezionati e,
probabilmente, ritenuti strategici. Nella stessa direzione si collo-
ca la scelta chiara di continuare a privilegiare interventi e servizi
rispetto ai trasferimenti monetari, confermando un orientamento
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della contrattazione sociale verso il rafforzamento dell’offerta
territoriale di welfare, tradizionalmente meno sviluppata nel mo-
dello italiano.

I cambiamenti risultano ancora piu evidenti osservando il funzio-
namento dei processi negoziali. Nel loro insieme, gli indicatori
descrivono relazioni tra amministrazioni locali e organizzazioni
sindacali piu stabili, partecipate e strutturate rispetto al passato.
Il rafforzamento delle intese formalmente sottoscritte si accom-
pagna al prevalere di forme di partecipazione e coinvolgimento
rispetto alla semplice consultazione e a un crescente orientamen-
to del confronto verso la fase di programmazione e progettazione
delle politiche pubbliche. Il dialogo tra amministrazioni locali e
organizzazioni sindacali tende, in effetti, a svilupparsi nei mo-
menti in cui vengono definiti i problemi, individuate le priorita
e costruite le possibili soluzioni, mentre il coinvolgimento nelle
successive attivita di monitoraggio ¢ valutazione rimane ancora
limitato. Nel complesso, la contrattazione sociale appare sempre
piu inserita nei processi di definizione delle politiche locali, raf-
forzando il proprio ruolo nel governo dei territori.

Il quadro si articola ulteriormente quando 1’analisi si sposta sul-
la dimensione territoriale. Emergono modelli di contrattazione
chiaramente riconoscibili, che si distinguono per i contenuti del
confronto, le modalita di svolgimento dei processi negoziali, la
scala territoriale della negoziazione ¢ il ruolo attribuito al dialogo
sociale nella definizione delle politiche pubbliche. Le differenze
osservate riflettono tradizioni negoziali, assetti istituzionali, ca-
pacita amministrative e priorita di policy proprie dei territori, e
ribadiscono la capacita della contrattazione sociale di adattarsi
alle caratteristiche dei diversi sistemi socio-economici locali.
L’individuazione di modelli regionali distinti rappresenta uno dei
principali risultati di questa edizione del Rapporto. La crescente
disponibilita di informazioni sui processi negoziali consente in-
fatti di superare una lettura della contrattazione sociale limitata
ai contenuti degli accordi e di coglierne con maggiore precisione
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le modalita di funzionamento. Su queste basi si sviluppera il la-
voro della prossima edizioni del Rapporto, che approfondira il
modo in cui il dialogo sociale prende forma nei diversi contesti
territoriali e i fattori che ne influenzano 1’organizzazione, i con-
tenuti e gli esiti.
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II

Eppur si muove! Le tendenze evolutive della
contrattazione sociale di prossimita

di Massimiliano Colombi* e Rosangela Lodigiani**

Eppur si muove! Non ¢ stupore, ¢ un dato di fatto. Dopo la ce-
sura determinata dalla crisi pandemica, la contrattazione sociale
di prossimita riguadagna terreno, continuando a crescere anzitut-
to sotto il profilo del volume, del numero di documenti caricati
nell’archivio dell’Osservatorio sociale. Come mostra in modo
puntuale la prima sezione di questo Rapporto, il 2025 registra il
valore piu alto del quadriennio 2022-2025, con 678 documenti e
un incremento del 25,6% rispetto al 2022 e del 13,2% rispetto al
2024. Anche se i valori pre-crisi non sono ancora stati raggiunti,
il trend di crescita sembra consolidarsi. Gli aspetti piu rilevanti
sono pero altri.

La tendenza evolutiva della contrattazione sociale di prossimita
riguarda infatti la qualita dei processi concertativi e la loro ca-
pacita di intercettare, interpretare e tradurre in risposte negoziali
1 bisogni emergenti delle comunita locali. Tale qualita puo esse-
re osservata attraverso quattro dimensioni tra loro strettamente
connesse: 1 femi posti al centro della contrattazione sociale, i tar-
get di beneficiari a cui essa si rivolge, 1 ferritori nei quali prende
forma, e le traiettorie di sviluppo dei rapporti e delle pratiche ne-
goziali, oggi chiamate a misurarsi con le sfide dell’amministra-

* Coordinatore scientifico della Fondazione ETS B.live e Docente di Socio-
logia presso il Polo Teologico Marchigiano

** Professoressa ordinaria in Sociologia dei processi economici e del lavoro
presso 'Universita Cattolica del Sacro Cuore
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zione condivisa. Quattro dimensioni che consentono di mettere
in luce come gli “impulsi” ricevuti dal livello nazionale dell’Or-
ganizzazione, ma rielaborati tramite un percorso di accompagna-
mento compartecipato e portato avanti nei € con i territori grazie
al coinvolgimento attivo del livello regionale, si siano — e si stia-
no — traducendo in azioni, pratiche, scelte strategiche.

1. Le quattro T della contrattazione sociale di prossimita:
temi, target, territori, traiettorie negoziali

Guardare alla contrattazione sociale di prossimita attraverso
queste quattro “lenti” consente di avere punti di osservazione
complementari: mostrano come la contrattazione sociale stia
operando per ampliare il proprio raggio d’azione e, al tempo
stesso, come sia chiamata a trasformare tale ampliamento in
connessione, coerenza e capacita di governo del welfare locale,
al fine di evitare che 1’apertura di nuovi spazi si traduca in una
semplice sommatoria di interventi paralleli.

Temi: allargare lo sguardo sui bisogni plurali

I dati dell’archivio confermano che la contrattazione sociale
continua ad avere il suo baricentro nel welfare sociale, mirando
a incidere sulle politiche rivolte alla condizione anziana e/o di
non autosufficienza, ai bisogni di famiglie e minori, alla poverta,
a cui corre parallelo il consolidato investimento sui temi del fisco
e della coesione sociale. In questo quadro si coglie un’attenzione
crescente per la disabilita e la questione abitativa, 1’istruzione e il
lavoro, ma anche 1I’emergere di nuove sensibilita catturate dalle
parole chiave utilizzate per identificare il tema qualificante degli
accordi siglati, come, per esempio, violenza di genere, transizio-
ne ecologica ed emergenza energetica.

La contrattazione sociale cerca cosi di essere aderente al cresce-
re e diversificarsi dei rischi e dei bisogni sociali, che non sono
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piu solo quelli tradizionali, standard, del pieno del Novecento
industriale (vecchiaia, malattia, invalidita, maternita, infortuni,
disoccupazione e perdita del capofamiglia), che pure certo non
sono scomparsi, vedi disoccupazione e salute; né sono piu solo
quelli cosiddetti “nuovi” che, a partire soprattutto dagli anni No-
vanta del secolo scorso, sono stati sospinti dai processi di fles-
sibilizzazione, precarizzazione e femminilizzazione del mercato
del lavoro, da una vulnerabilita sociale sempre piu trasversale e
pervasiva, dall’individualizzazione dei corsi di vita, dall’invec-
chiamento della popolazione ¢ la crescita della non autosuffi-
cienza, dalla profonda trasformazione dei sistemi di produzio-
ne e i nuovi bisogni di competenze; ma sono anche quelli che
vengono definiti oggi di “terza generazione™: i rischi eco-sociali,
connessi alla sfida della sostenibilita integrale. I rischi eco-so-
ciali si aggiungono ai rischi classici della societa industriale e
ai nuovi rischi sociali legati alle trasformazioni familiari, demo-
grafiche e lavorative, chiedendo risposte volte a intercettare il
modo in cui crisi ecologica, transizione digitale, evoluzione del
mercato del lavoro e disuguaglianze sociali si intrecciano; volte
a rendere compatibili sostenibilita ambientale, innovazione tec-
nologica, coesione sociale, inclusione e qualita della vita; volte
piu ampiamente a incidere sul modello di sviluppo.

Immersi come siamo in una fase di “policrisi” pressoché per-
manente, allargare lo sguardo ¢ quanto mai necessario per ri-
conoscere il nuovo che emerge ma anche per leggere e rispon-
dere alla complessita delle condizioni di vita, alle intersezioni
tra rischi vecchi e nuovi, al diffondersi di fragilita e insicurezze
sociali che portano a bisogni multidimensionali. Lo insegnano,
per esempio, il fenomeno della poverta, che non ¢ solo mancanza
di reddito ma accesso alla casa, ai servizi educativi, alla salute,
al lavoro, alle reti di socialita; o, similmente, la non autosuffi-
cienza, che chiama in causa una pluralita di aspetti dall’abitare
alla domiciliarita, dal trasporto alle rette delle Rsa, dai caregiver
all’integrazione tra assistenza domiciliare sociale e sanitaria, e
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che non puo essere affrontata senza considerare anche la qualita
del lavoro nei servizi. Per questo ¢ significativo notare, grazie
ai dati dell’Osservatorio, che il dinamismo della contrattazione
di prossimita sociale riguardo ai temi e alle sensibilita posti al
centro degli accordi si unisce all’intento di incidere sull’orga-
nizzazione dei servizi, sulla loro integrazione, sull’accessibilita
agli stessi.

Target: dare voce a fragilita plurali

E a una platea ampia e diversificata di beneficiari che la
contrattazione sociale si rivolge: anziani, famiglie con figli,
minori, persone con disabilita, persone non autosufficienti, adulti
in condizioni di disagio, giovani, cittadini fragili nell’accesso ai
servizi, lavoratori poveri o discontinui. Si tratta di soggetti che
spesso cumulano fragilita e bisogni diversi, non riconducibili
soltanto alle condizioni personali o familiari, come salute, reddito,
abitazione, carichi di cura, esigenze di conciliazione, mancanza
di competenze e fragile occupabilita. A incidere sulla condizione
di svantaggio ¢ anche, e in modo decisivo, il pit ampio contesto
di vita: la dotazione di servizi, il grado di infrastrutturazione
sociale ed economica del territorio, ’accessibilita effettiva
del welfare locale e la capacita istituzionale di intercettare,
riconoscere ¢ accompagnare le vulnerabilita.

Per questo, il tema dei target rinvia direttamente alle logiche di
costruzione della platea dei beneficiari e, dunque, al rapporto
tra universalismo, selettivita e categorialita. I dati mostrano una
compresenza significativa di interventi rivolti all’intera cittadi-
nanza e di misure condizionate al possesso di requisiti econo-
mici, socio-anagrafici o combinati. Ne emerge un welfare ne-
goziato che si muove entro una tensione costitutiva: da un lato,
I’esigenza di preservare I’universalismo come principio di citta-
dinanza sociale e come argine alla frammentazione; dall’altro,
la necessita di orientare risorse limitate verso le situazioni di
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maggiore vulnerabilita, attraverso criteri selettivi e categoriali.
Mentre I’universalismo consente di mantenere aperto 1’orizzonte
dei diritti sociali; la selettivita permette di graduare 1’intervento
in base all’intensita del bisogno; la categorialita rende visibili
condizioni specifiche che rischierebbero altrimenti di restare in-
differenziate.

La sfida della contrattazione sociale consiste nel combinare que-
ste logiche senza produrre n¢ dispersione né segmentazione: pre-
servare 1’universalismo come orizzonte di cittadinanza sociale,
evitando che riduca la capacita di cogliere dove i bisogni sono
piu acuti e gli interventi piu necessari; utilizzare la selettivita
senza generare esclusione o stigmatizzazione; valorizzare la
categorialita come dispositivo di riconoscimento di condizioni
specifiche, senza lasciare che le categorie amministrative oscu-
rino I’intreccio concreto dei bisogni e delle traiettorie di vita. La
targettizzazione delle politiche, andando ben oltre un’esigenza
classificatoria, ¢ quindi chiamata a favorire la focalizzazione gli
interventi senza dimenticare di guardare alle traiettorie di vita,
attraversate da bisogni plurali, cumulativi e spesso intrecciati.

Territori: radicare e raccordare la prossimita

La prossimita resta il tratto distintivo della contrattazione socia-
le. Secondo 1 dati dell’Osservatorio sociale, nel 2025 il livello
comunale continua a essere prevalente: il 76,0% dei documenti
ha validita comunale e, se si aggiunge la dimensione sub-comu-
nale, ben oltre tre quarti della contrattazione si colloca ancora
su scala municipale. Questo radicamento ¢ un punto di forza,
perché consente una presenza capillare, volta a leggere 1 bisogni
la dove si manifestano, dentro la vita quotidiana delle comuni-
ta. Parallelamente, il 2025 segnala anche una moderata crescita
delle forme sovracomunali: gli accordi intercomunali arrivano
al 10,8%, quelli provinciali al 6,9%, quelli regionali al 4,0%.
Si tratta di un segnale interessante, che va nella direzione della
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costruzione di risposte di sistema, capaci di lavorare su una scala
piu ampia, non condizionata dai soli confini amministrativi, ma
dalla geografia dei bisogni.

Va inoltre notato che la distribuzione territoriale della contratta-
zione sociale mostra una dinamica di progressiva ridefinizione,
sia a livello nazionale sia all’interno dei contesti regionali. Pur
permanendo una forte concentrazione nelle aree in cui la prati-
ca negoziale risulta storicamente piu consolidata, i dati indicano
una graduale redistribuzione dell’azione negoziale anche verso
contesti regionali e locali nei quali la contrattazione sociale era
finora meno presente e strutturata. Si tratta di segnali che inco-
raggiano a investire ulteriormente nella diffusione di una cul-
tura della negoziazione sociale e nella sua capacita di radicarsi
in sistemi locali differenti per tradizioni amministrative, assetti
istituzionali e configurazioni del welfare locale.

Questi dati vanno letti alla luce di una considerazione piu gene-
rale: la dimensione territoriale costituisce un tratto qualificante, e
non accessorio, della contrattazione sociale di prossimita. Il ter-
ritorio non puod essere inteso come mero contenitore fisico-am-
ministrativo dell’azione negoziale, né come semplice perimetro
entro cui collocare interventi e misure. Esso va piuttosto assunto
come spazio sociale, relazionale e istituzionale nel quale i biso-
gni vengono prodotti, riconosciuti, interpretati e trasformati in
problemi pubblici. I bisogni sociali, infatti, si configurano entro
specifici contesti locali, segnati da assetti demografici, sistemi
economico-produttivi, dotazioni infrastrutturali, reti familiari e
associative, capacita amministrative e disuguaglianze territoriali.
E in questa trama situata di relazioni, risorse e vincoli che le vul-
nerabilita prendono forma e diventano piu o meno visibili, piu o
meno trattabili, pit 0 meno riconosciute dalle politiche pubbliche.
I1 territorio rappresenta quindi una componente costitutiva della
regolazione sociale: il luogo in cui vengono negoziati signifi-
cati, priorita, responsabilita e forme di integrazione del welfare
locale. Di conseguenza, la contrattazione sociale svolge anche
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una funzione strategica di legittimazione: contribuisce a rendere
pubblici i bisogni, a portarli dentro arene negoziali riconosciute
e a trasformarli in oggetto di decisione collettiva. Resta pero de-
cisivo interrogarsi sulla qualita partecipativa di questo processo:
quanto esso riesce ad ammettere nelle arene negoziali la voce
della cittadinanza, delle soggettivita sociali e delle forme orga-
nizzate della rappresentanza? Quanto consente di dare visibilita
anche ai bisogni meno espressi, meno organizzati, meno imme-
diatamente riconoscibili? Sono domande che devono restare in
primo piano, come criterio di orientamento e di responsabilita
per I’agire dei contrattualisti e delle contrattualiste.

Proprio perché i bisogni sono territorialmente situati, ma rara-
mente circoscrivibili entro confini amministrativi rigidi, la pros-
simita non identifica di per s¢ un livello amministrativo preferi-
bile entro cui agirla. I rischi e 1 bisogni sociali si configurano a
geometria variabile e con diverse scale di emersione ¢ impatto.
Da questo punto di vista ¢ rilevante notare la capacita crescen-
te, anche se ancora limitata, di agire a diversi livelli: da quello
comunale — decisamente prevalente e qualificante — a quello so-
vracomunale e regionale. Questa articolazione indica lo sforzo
di superare la frammentazione territoriale delle politiche e de-
gli interventi per il welfare locale, sviluppando meccanismi di
coordinamento piu ampi, capaci di raccordare livelli diversi di
governo, programmazione, infrastrutturazione dei servizi e allo-
cazione delle risorse.

Traiettorie negoziali: abitare e governare la complessita

Segnali significativi emergono sotto il profilo del modo in cui la
contrattazione sociale prende forma, si istituzionalizza e incide
nei processi di regolazione del welfare locale. E qui che si collo-
ca una delle trasformazioni piu rilevanti e, al tempo stesso, piu
delicate.

I dati segnalano un rafforzamento della formalizzazione: nel
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2025 le intese e gli accordi rappresentano oltre tre quarti dei do-
cumenti, mentre diminuisce il peso degli incontri. Come si evi-
denzia nella prima parte del Rapporto, dopo una fase nella quale
erano cresciute modalita di confronto meno strutturate, questo
andamento sembra indicare un ritorno a forme piu consolidate
di dialogo sociale e una maggiore stabilizzazione delle pratiche
negoziali. Tale formalizzazione non implica tuttavia una sempli-
ficazione dell’azione contrattuale. La contrattazione sociale resta
mediamente articolata, sia per numero di azioni previste sia per
varieta degli ambiti trattati. Al tempo stesso, emerge una ten-
denza alla maggiore focalizzazione dell’azione negoziale, oltre
che una collocazione prevalentemente a monte del “ciclo” della
programmazione partecipata, contribuendo, nella fase prelimi-
nare, alla definizione dei problemi, alla selezione delle priori-
ta da cui discende anche 1’allocazione delle risorse. Gli attori
sindacali non sono solo consultati o semplicemente informati,
ma piu spesso coinvolti nella definizione degli obiettivi, degli
strumenti, dei criteri di accesso, delle modalita attuative e dei
dispositivi di verifica. Al riguardo, la leggera flessione, segnalata
dai dati, del coinvolgimento attivo dei sindacati nella fase di pro-
grammazione a cui corrisponde una leggera crescita delle forme
di confronto che si limitano alla consultazione, ¢ un segnale a cui
prestare attenzione in futuro, per coglierne gli eventuali sviluppi.
E dentro questa trasformazione che diventa decisivo il rapporto
con I’amministrazione condivisa. La coprogrammazione e la
coprogettazione, rilanciate dal Codice del Terzo settore, stanno
modificando il campo organizzativo del welfare locale, ricono-
scendo agli enti di Terzo settore un ruolo attivo nella lettura dei
bisogni, nella definizione delle risposte e nella mobilitazione di
risorse materiali, relazionali e comunitarie. Si tratta di un’inno-
vazione potenzialmente rilevante, perché amplia il numero degli
attori coinvolti, valorizza competenze diffuse e puo rafforzare la
capacita generativa dei sistemi locali di welfare. Tuttavia, essa
puo anche produrre effetti di restringimento se il confronto sul
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welfare tende a strutturarsi quasi esclusivamente attorno al rap-
porto tra amministrazioni pubbliche ¢ Terzo settore, lasciando
le parti sociali in una posizione laterale, episodica 0 meramente
consultiva. In altre parole, il ruolo sindacale ¢ decisivo per pre-
sidiare la democraticita dei processi partecipativi. L’amministra-
zione condivisa amplia il campo degli attori coinvolti, ma non
garantisce automaticamente inclusivita. Risalta in primo piano
la questione della “rappresentativita della rappresentanza”: chi
entra nei processi, chi resta fuori, quali bisogni vengono rico-
nosciuti, quali soggettivita dispongono di voice ¢ quali invece
rischiano di rimanere invisibili. La contrattazione sociale puo
contribuire a contrastare il rischio di una partecipazione selettiva
o particolaristica, valorizzando il Terzo settore senza lasciare che
esso esaurisca I’intero campo della rappresentanza sociale.

Non si tratta di alimentare una contrapposizione, ma di chiarire
lo specifico della contrattazione sociale e della capacita di rap-
presentanza sociale del sindacato.

D’altro canto, lo specifico della contrattazione sociale di prossi-
mita si gioca anche — come da tempo ricordiamo — nella capacita
di portare nei processi partecipativi una rappresentanza sociale
larga, che tiene insieme lavoratori e cittadini, diritti del lavoro e
diritti di cittadinanza sociale. E qui che essa pud esprimere un pro-
prio vantaggio specifico: offrire alle amministrazioni una lettura
dei bisogni pit ampia e socialmente radicata, capace di alimentare
anche 1 processi di coprogrammazione senza esserne assorbita.
Questa capacita di rappresentanza e lettura dei bisogni trova ri-
scontro concreto nell’orientamento della contrattazione sociale
verso I’infrastrutturazione del welfare locale. I dati documenta-
no infatti la rilevanza di un’azione negoziale che non si limita a
rivendicare singole misure, ma interviene sullo sviluppo e I’inte-
grazione dei servizi, sulla regolazione trasparente degli appalti,
sulla qualita delle prestazioni, sull’allocazione equa delle risorse
e sul presidio delle condizioni di lavoro nei servizi sociali, socio-
sanitari ed educativi.
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Il fatto che la contrattazione sociale operi in misura crescente
per il miglioramento di prestazioni, servizi o risorse investite nel
welfare costituisce, in tal senso, un riscontro importante. Confer-
ma una funzione non meramente difensiva, ma anche acquisitiva
e trasformativa, capace di incidere sulle condizioni di accesso,
sulla qualita delle risposte e sulla tenuta complessiva del welfa-
re locale. Tuttavia, proprio questa capacita di incidere a monte
deve essere accompagnata da un rafforzamento del presidio a
valle: monitoraggio, valutazione degli interventi, coinvolgimen-
to dei beneficiari, verifica dell’attuazione degli impegni assunti
e restituzione pubblica dei risultati restano condizioni decisive
perché la partecipazione non si esaurisca nel processo, ma pro-
duca apprendimento istituzionale, responsabilita condivisa e mi-
glioramento effettivo del welfare locale. E su questo terreno che
la contrattazione sociale misura una parte rilevante della propria
qualita: accordi non monitorati, obiettivi poco esplicitati o sedi
negoziali percepite come scarsamente influenti rischiano infatti
di alimentare pratiche routinarie, riducendo la capacita degli ac-
cordi di diventare strumenti effettivi di cambiamento e di valo-
rizzazione dell’azione svolta.

Dai binari paralleli agli scambi integrati

I1 dinamismo e le tendenze evolutive della contrattazione socia-
le appena descritte vanno lette e collocate in una prospettiva di
sistema. L’ampliamento dei temi, la diversificazione dei target,
la pluralizzazione delle scale territoriali e la trasformazione delle
traiettorie negoziali costituiscono segnali importanti di vitalita.
Tuttavia, se non vengono ricondotti a una logica di integrazio-
ne, rischiano di produrre una semplice collazione di nuovi spazi,
una somma di accordi, tavoli, target e misure che si affiancano
come binari paralleli di una ferrovia, senza incontrarsi davvero.
Si avrebbe cosi piu ampiezza, ma non necessariamente piu in-
tegrazione; piu presenza, ma non necessariamente piu capacita
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di governo; piu strumenti, ma non necessariamente piu efficacia
trasformativa.

Per evitare questo esito, le quattro T possono essere assunte come
dimensioni interdipendenti di una medesima logica sistemica. I
temi rimandano gli uni agli altri, perché i bisogni sociali sono
sempre piu intrecciati; i target richiedono di essere letti dentro
traiettorie di vita, poiché le fragilita si cumulano e non coinci-
dono mai pienamente con le categorie amministrative; i territori
non sono semplici perimetri amministrativi, ma spazi relazionali
e istituzionali nei quali i bisogni vengono riconosciuti e trasfor-
mati in problemi pubblici; le traiettorie negoziali si collocano
dentro un ecosistema piu ampio di partecipazione, programma-
zione, amministrazione condivisa, monitoraggio e valutazione. E
in questa capacita di connessione che la contrattazione sociale
puo esprimere la sua funzione piu alta: contribuire a costruire
infrastruttura sociale e a orientare il modello di sviluppo. Nel
nuovo scenario dell’amministrazione condivisa, questa funzione
diventa ancora piu importante, per concorrere a garantire che i
processi partecipativi non siano selettivi, opachi o discontinui;
che il Terzo settore sia valorizzato senza sostituire la rappresen-
tanza sociale del sindacato, riconoscendo che giocano su piani
(e tavoli) diversi; che la qualita dei servizi sia inseparabile dalla
qualita del lavoro; che la domanda sociale non organizzata trovi
comunque voce; che le politiche territoriali non si riducano a una
somma di progetti, ma costruiscano orientamenti condivisi e re-
sponsabilita comuni.

La sfida allora non ¢ solo fare piu contrattazione, ma fare una con-
trattazione piu, potremmo dire, “connettiva”, orientata a trasfor-
mare: la pluralita degli accordi in sistema, la prossimita in gover-
nance, la partecipazione in corresponsabilita. La contrattazione
sociale di prossimita si puo cosi candidare a fungere da dispositi-
vo di ricomposizione: tra bisogni e politiche, tra rappresentanza e
partecipazione, tra welfare e sviluppo, tra istituzioni € comunita,
tra diritti sociali e capacita dei territori di prendersene cura.
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2. Quale organizzazione per quale contrattazione

Si apre allora una domanda. Quale tipo di organizzazione ser-
ve, sostiene, accompagna ¢ promuove una contrattazione “con-
nettiva”? Un’organizzazione che non si accontenta di replicare
pratiche consolidate e non si adatta all’estemporaneita ricono-
sce un profondo bisogno di avere mappe affidabili per orientarsi
nell’esplorazione di territori in trasformazione. Allo stesso tem-
po avverte il desiderio di aggiornare continuamente tali mappe a
partire dai risultati delle esplorazioni in corso.

Dalle quattro T alle mappe: apprendimento organizzativo e
orientamento strategico

Le mappe territoriali della contrattazione sociale non vanno in-
tese come un adempimento tecnico, ma come un dispositivo di
apprendimento organizzativo e di orientamento strategico. Esse
aiutano a rispondere a tre domande concatenate: dove siamo, cioe
in quali relazioni e processi la CISL ¢ effettivamente presente;
dove potremmo stare, cio¢ quali spazi istituzionali e negoziali
sono aperti dalle politiche ma non ancora pienamente presidiati;
dove scegliamo di stare, cio¢ su quali relazioni, alleanze e luoghi
investire in modo prioritario.

Cosi intese, le mappe consentono di passare dalla descrizione
della trasformazione del welfare locale alla costruzione inten-
zionale del posizionamento sindacale. Permettono di interrogare
concretamente il rapporto tra organizzazione e welfare locale:
quali temi presidiare, quali target rendere visibili, quali territori
rafforzare, quali traiettorie negoziali qualificare. E cosi che la
prossimita puo diventare strategia organizzativa: unisce alla pre-
senza nei territori la capacita di leggere dove si producono oggi
le decisioni sul welfare, chi occupa i nuovi spazi di regolazione,
quali alleanze sono necessarie e quali condizioni rendono la con-
trattazione sociale capace di incidere realmente.
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La mappatura permette di evitare due rischi. Il primo ¢ quel-
lo dell’autopercezione organizzativa: ritenere di presidiare un
processo solo perché si ¢ formalmente invitati o presenti. I se-
condo ¢ quello della dispersione: moltiplicare tavoli, relazioni
e interventi senza distinguere tra spazi realmente decisionali,
spazi meramente consultivi e spazi nei quali altri attori stanno
gia ridefinendo ’agenda del welfare locale. Mappare significa
invece chiedersi dove si producono oggi le decisioni, chi occu-
pa 1 nuovi spazi di regolazione, quali alleanze sono necessarie
e quali luoghi vanno presidiati perché la contrattazione sociale
possa incidere.

Il lavoro di mappatura rende evidente che la contrattazione so-
ciale si muove dentro un lessico sempre pit complesso € non
sempre univoco. Proprio perché i territori abitano processi diffe-
renti e attribuiscono talvolta significati diversi alle stesse parole,
diventa necessario costruire un glossario condiviso, capace di
chiarire concetti, distinguere strumenti e rendere piu leggibili
ruoli, responsabilita e confini dell’azione sindacale. 11 glossario
puo essere pensato come uno degli esiti del lavoro sulle mappe:
nasce dalla necessita di nominare con maggiore precisione cio
che le pratiche territoriali fanno emergere, di rendere confronta-
bili esperienze diverse e di costruire un linguaggio condiviso per
leggere processi, ruoli e responsabilita.

Le mappe territoriali della contrattazione sociale: dalla presen-
za al posizionamento

La contrattazione sociale ha allora bisogno di strumenti capaci di
accompagnare la pratica e di alimentare la costruzione di map-
pe sempre piu raffinate perché connesse alla realta. La scheda
proposta in occasione del Seminario CISL di Firenze, svoltosi
dal 16 al 18 marzo 2026 e dedicato alla contrattazione sociale,
va in questa direzione. Non si tratta di semplice supporto tecni-
co-metodologico, bensi di un dispositivo politico-organizzativo.
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La sua funzione principale ¢ aiutare le strutture territoriali e re-
gionali a rendere visibile cio che spesso rimane implicito: dove
la CISL ¢ effettivamente presente nei processi di welfare, dove ¢
riconosciuta come interlocutore necessario, dove rischia di esse-
re marginale e dove, invece, esistono nuovi spazi da presidiare.

ec|s|_ SCHEDA DI LAVORO - CONTRATTAZIONE SOCIALE CISL i ——
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La scheda consente di passare da una rappresentazione generica
della presenza sindacale a una lettura piu puntuale, verificabile
e condivisa. Non basta affermare di “essere presenti sul territo-
rio” o di “fare contrattazione sociale”. Occorre domandarsi: in
quali luoghi? Con quali attori? Con quale continuita? Con quale
capacita di incidere sulle decisioni? Con quale riconoscimento
politico e istituzionale?

La forza dello strumento sta nella sua logica progressiva. Le tre
mappe non sono sezioni separate, ma passaggi di un unico per-
corso di consapevolezza e decisione:
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e Dove siamo: la mappa delle relazioni e dei processi con-
sente di fotografare lo stato attuale;

e Dove potremmo stare: la mappa delle opportunita apre lo
sguardo agli spazi istituzionali, normativi e sociali non
ancora presidiati;

*  Dove scegliamo di stare: la mappa delle relazioni su cui
investire trasforma 1’analisi in strategia.

Questa sequenza impedisce due rischi frequenti. Il primo ¢ fer-
marsi alla denuncia dell’assenza: “non siamo piu chiamati”,
“non contiamo abbastanza”, “altri occupano gli spazi”. Il secon-
do ¢ produrre una lista generica di obiettivi senza aver prima
compreso dove si gioca realmente la trasformazione del welfare
territoriale e la produzione dello sviluppo locale. La scheda ob-
bliga invece a collegare lettura del contesto, analisi politica e

scelta organizzativa.
Dalla percezione alla verifica

La prima mappa, dedicata alle relazioni e ai processi, ha una
funzione decisiva: rendere visibile il posizionamento reale della
CISL nel welfare territoriale. Il passaggio dalla percezione alla
verifica ¢ fondamentale. Spesso le organizzazioni dispongono di
una memoria storica della propria presenza, ma questa memoria
puo non coincidere piu con la realta dei processi in atto.

Una struttura sindacale puo essere stata per anni interlocutore
centrale di Comuni, Ambiti territoriali sociali, Aziende sanita-
rie, istituzioni pubbliche e soggetti del Terzo settore. Tuttavia, la
trasformazione del welfare puo aver modificato i luoghi decisio-
nali, 1 linguaggi, gli attori influenti e le modalita di costruzione
delle politiche. Per questo la domanda “chi ci chiama oggi?” ¢
molto piu radicale di quanto sembri: non riguarda solo il calen-
dario degli incontri, ma il grado di riconoscimento della CISL
come soggetto necessario.
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Accanto a questa domanda, sono altrettanto importanti: “chi
non ci chiama piu rispetto al passato?” e “dove siamo presenti
solo formalmente?”. Esse aiutano a individuare le aree di inde-
bolimento e le zone grigie della partecipazione: luoghi in cui la
CISL ¢ presente, ma non incide; tavoli in cui € convocata, ma
non orienta; processi in cui compare, ma non ¢ determinante.
La mappa dei processi completa questa lettura. Programmazione
negoziata, Piani di zona, coprogrammazione, coprogettazione e
amministrazione condivisa sono oggi ambiti nei quali il welfare
si riorganizza concretamente. Essere assenti da questi processi
significa rischiare di arrivare dopo, quando le scelte sono gia sta-
te impostate. Essere presenti in modo marginale significa non
riuscire a trasformare il proprio patrimonio di rappresentanza in
capacita di indirizzo.

Per questo la domanda piu rilevante non ¢ soltanto “dove non
siamo?”’, ma anche “chi ci ha sostituito?”. In molti territori, spazi
un tempo presidiati dal sindacato possono essere stati occupati da
fondazioni, reti del Terzo settore, soggetti consulenziali, coali-
zioni civiche, gruppi informali o nuove forme di intermediazione
sociale. Il punto non ¢ leggere questa dinamica in chiave difensi-
va, ma comprenderla politicamente: se altri soggetti vengono ri-
conosciuti come piu utili, competenti o tempestivi, la CISL deve
interrogarsi su come ricostruire presenza, linguaggio e funzione.

Dal presente al possibile

La seconda mappa introduce un passaggio decisivo: spostare lo
sguardo dal presente al possibile. Non si tratta solo di registrare
dove la CISL ¢ oggi, ma di individuare dove potrebbe legittima-
mente stare. La domanda guida — “dove la norma ci autorizza a
stare, ma noi non stiamo?” — consente di collegare la contratta-
zione sociale non solo alla tradizione sindacale, ma anche all’e-
voluzione normativa e istituzionale del welfare.

Comuni, Ambiti territoriali sociali, Distretti sanitari ¢ socio-
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sanitari, Rete della protezione e dell’inclusione sociale, luo-
ghi di amministrazione condivisa e reti pubblico-Terzo settore
costituiscono oggi spazi nei quali si definiscono priorita, risorse,
criteri di accesso, modelli di servizio e forme di integrazione tra
politiche. Molti di questi spazi non sono automaticamente aperti.
Alcuni sono formalizzati ma poco decisionali; altri sono infor-
mali ma molto influenti; altri ancora sono chiusi, ma potenzial-
mente contendibili. La scheda aiuta quindi a non confondere la
presenza con ’incidenza.

Uno spazio puo esistere, ma essere un luogo che mantiene le
relazioni a un livello superficiale; pud generare confronto, ma
non decisioni; puo essere previsto dalla norma, ma non realmen-
te praticato; puo essere accessibile, ma presidiato da altri attori.
Questa distinzione ¢ essenziale per evitare una contrattazione so-
ciale ridotta a partecipazione rituale. La vera posta in gioco non
¢ “esserci” in astratto, ma capire quali luoghi generano effettiva-
mente cambiamento nelle politiche territoriali: dove si decide,
dove si costruiscono alleanze, dove si formano le priorita, dove
si distribuiscono risorse, dove nascono nuove risposte ai bisogni
sociali.

L’Osservatorio sociale della contrattazione territoriale svolge al
riguardo una funzione di supporto rilevante, offrendo elementi
conoscitivi, dati strutturali, comparazioni tra territori ed espe-
rienze significative. Puo aiutare le strutture a non partire ogni
volta da zero, ma a riconoscere pratiche, modelli e traiettorie gia
sperimentate altrove.

Dall’analisi alla scelta

La terza mappa trasforma la lettura del contesto in decisione
strategica. Dopo aver compreso dove la CISL si trova e dove
potrebbe stare, occorre scegliere dove investire. Nessuna orga-
nizzazione puo presidiare tutto con la stessa intensita. La con-
trattazione sociale richiede tempo, competenze, continuita rela-
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zionale, capacita di lettura dei bisogni e autorevolezza politica.
Per questo occorre distinguere tra relazioni da costruire, rela-
zioni da riattivare, relazioni da qualificare e relazioni interne da
strutturare meglio.

La matrice proposta — comunita locale, istituzioni, Terzo settore,
imprese, sistema CISL interno — consente di leggere la contratta-
zione sociale come un campo plurale. Il welfare territoriale nasce
dall’interazione tra istituzioni pubbliche, reti sociali, corpi inter-
medi, servizi, imprese, cittadini, lavoratori, pensionati, famiglie
e comunita locali. La CISL puo giocare un ruolo importante se
riesce a connettere questi attori, evitando sia 1’autoreferenzialita
interna sia la dipendenza passiva dai tavoli istituzionali.

I criteri indicati nella scheda possono essere particolarmente uti-
li: una relazione merita investimento se genera impatto reale sul
welfare, aumenta il riconoscimento politico del sindacato, apre
spazi di contrattazione sociale ed € coerente con la visione della
CISL. In questo modo, la scelta delle relazioni non dipende solo
dalla consuetudine, dalla vicinanza personale o dalla storia pas-
sata, ma da una valutazione strategica.

Un punto particolarmente importante riguarda le relazioni in-
terne al sistema CISL. La contrattazione sociale non puo essere
affidata solo ad alcuni dirigenti o a singole sensibilita territoriali.
Ha bisogno di un rapporto piu strutturato tra Confederazione,
Federazioni di categoria, FNP, Enti, Associazioni, servizi, lavo-
ratori, pensionati e iscritti. Senza questa connessione interna, il
rischio ¢ che la contrattazione sociale rimanga un’attivita impor-
tante ma laterale, non pienamente integrata nella vita ordinaria
dell’organizzazione.

Uno strumento per apprendere come organizzazione
La scheda ha anche un valore formativo. Oltre a raccogliere in-

formazioni, contribuisce a produrre consapevolezza organizzati-
va. La costruzione collettiva della prima mappa consente di far
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emergere criticita reali, differenze di percezione, punti di forza
e aree di debolezza. La seconda mappa aiuta a individuare spazi
non presidiati e opportunita normative o istituzionali. La terza
obbliga a definire priorita, alleanze e luoghi da presidiare.

L’output finale previsto per ogni regione o territorio — una foto-
grafia realistica, una mappa degli spazi aperti € un piano di inve-
stimento relazionale — non ¢ un semplice documento descrittivo,
ma una base operativa per orientare il lavoro futuro. La scheda
consente cosi di evitare una contrattazione sociale episodica, le-
gata alla buona volonta di singoli territori o alla disponibilita
contingente di alcune amministrazioni. Aiuta invece a costruire
un approccio piu sistematico, comparabile e intenzionale.

In definitiva, la scheda puo diventare uno strumento essenziale
per qualificare la contrattazione sociale CISL nei territori. Non
offre risposte precostituite, ma pone le domande giuste. E pro-
prio per questo puo aiutare ogni struttura regionale ¢ territoriale
a compiere un passaggio decisivo: non limitarsi a chiedere di es-
sere convocata, ma costruire le condizioni per essere riconosciuta
come soggetto necessario nella definizione del welfare del futuro.

3. La contrattazione sociale come infrastruttura generativa
dei territori

La contrattazione sociale di prossimita, abbiamo detto, nelle sue
forme piu mature, contribuisce a costruire una visione condivisa
del welfare e dello sviluppo territoriale, mettendo in relazione
bisogni, risorse, attori e responsabilita. Da questa capacita di ri-
composizione puo prendere forma il suo contenuto generativo: a
quali condizioni?

Dalle politiche settoriali alle politiche generative

L’ampliamento progressivo dei temi oggetto della contrattazio-
ne sociale pone oggi una questione ulteriore: come alimentare
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uno sguardo orientato alle politiche pubbliche senza cadere nella
frammentazione.

Se restringiamo 1’osservazione al livello comunale, solo per esi-
genze di sintesi, possiamo riconoscere una molteplicita di poli-
tiche, servizi e competenze che, nella ricerca di una crescente
specializzazione, rischiano di produrre una lettura frammentata
della realta territoriale. Il risultato puod essere una rappresenta-
zione a tessere disperse, come le tessere di un mosaico senza
disegno, nel quale diventa difficile ricomporre una visione com-
plessiva delle traiettorie di sviluppo e benessere di una comunita.
Per superare questo limite, puo essere utile affiancare alle clas-
sificazioni analitiche e amministrative delle politiche una chiave
di lettura piu trasversale, orientata a far emergere le connessioni
tra ambiti di intervento che, nella vita concreta delle persone e
delle comunita, risultano strettamente intrecciati. Le categorie
tecniche restano necessarie alla rilevazione, alla programmazio-
ne e alla gestione delle politiche; accanto a esse puo essere utile
pero sperimentare una griglia interpretativa capace di sostenere
la comunicazione, la costruzione di un linguaggio condiviso e la
definizione di priorita territoriali integrate.

A titolo esplorativo, le diverse aree di intervento possono allora
essere ricondotte ad alcune grandi politiche generative, intese
come le principali capacita attraverso cui una comunita produce
benessere, coesione e sviluppo:

* politiche per abitare: casa, urbanistica, ambiente, mobi-
lita;

» politiche per vivere bene: salute, welfare, cura, inclusio-
ne;

e politiche per crescere: educazione, giovani, cultura, la-
VOoro;

* politiche per generare valore: economia, imprese, inno-
vazione, turismo;
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* politiche per vivere insieme: partecipazione, sicurezza,
associazionismo, cittadinanza, legalita;

» politiche per il futuro: transizione ecologica, demografia,
longevita, trasformazione digitale, resilienza.

Si tratta evidentemente di una proposta aperta, da verificare e ap-
profondire. Tuttavia, essa nasce da una convinzione di fondo: la
necessita di superare la frammentazione spesso riprodotta dalle
articolazioni amministrative e di riconoscere che le sfide con-
temporanee richiedono una crescente integrazione tra politiche
diverse. La qualita della vita delle persone, infatti, non dipende
da singoli servizi considerati isolatamente, ma dalla capacita dei
territori di mettere in relazione welfare, salute, abitare, mobilita,
educazione, lavoro, partecipazione e sviluppo. La contrattazione
sociale riesce a fungere da strumento di ricomposizione?

Una CISL che assume la contrattazione sociale come dimensio-
ne qualificante della propria responsabilita democratica potrebbe
infatti trovarsi di fronte a un apparente paradosso: all’aumentare
dei temi affrontati potrebbe corrispondere una crescente fram-
mentazione delle politiche e, di conseguenza, una minore capa-
cita di incidere sulla qualita del vivere insieme. La sfida consiste
allora nel passare da una contrattazione che rischia di moltipli-
care i temi a una contrattazione capace di ricomporli dentro una
visione condivisa dello sviluppo territoriale. Per svolgere effi-
cacemente questa funzione diventa necessario costruire mappe
interpretative che assumano 1’integrazione delle politiche come
proprio tratto distintivo.

La contrattazione sociale come infrastruttura democratica e
sociale

La contrattazione sociale di prossimita pud essere considerata

una vera e propria infrastruttura della democrazia locale: uno
spazio nel quale una comunita approfondisce la conoscenza di
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s¢, individua le proprie priorita, costruisce alleanze e valuta gli
effetti delle politiche pubbliche. Questa funzione va letta in con-
tinuita con la piu ampia cultura partecipativa della CISL. Essa
include quale punto di forza anche la partecipazione e la con-
trattazione nei luoghi di lavoro orientate alla qualita del lavoro,
al welfare aziendale, alla produttivita e alla corresponsabilita,
che trovano nella contrattazione sociale di prossimita un com-
plemento territoriale: insieme operano per la qualita della con-
vivenza, I’accessibilita dei servizi, la coesione delle comunita e
le condizioni dello sviluppo locale, la continuita della tutela dei
diritti sociali e del lavoro. Le due forme di contrattazione rispon-
dono a una medesima logica sindacale: integrare rappresentanza
del lavoro e cittadinanza sociale, qualita dell’impresa e qualita
del territorio, partecipazione produttiva e partecipazione demo-
cratica, e chiedono di essere sviluppate insieme, armonizzate.
Questa affermazione puo essere ulteriormente approfondita at-
traverso la categoria di infrastruttura sociale. Quando si parla
di infrastrutture si pensa normalmente a opere materiali: strade,
reti, edifici, trasporti. L’esperienza dei territori mostra perd con
sempre maggiore evidenza che la qualita della vita e la capacita
di sviluppo di una comunita dipendono anche da infrastrutture
immateriali e relazionali: fiducia tra istituzioni e cittadini, coo-
perazione tra organizzazioni, luoghi di confronto, informazioni
condivise, priorita comuni e reti collaborative. La contrattazione
sociale di prossimita da tempo si pone come uno dei principa-
li dispositivi di infrastrutturazione sociale del territorio. La sua
funzione non si esaurisce nella negoziazione di singole misure
o nella sottoscrizione di accordi. Attraverso la continuita delle
relazioni, la produzione di conoscenza sui bisogni, il confronto
tra interessi differenti e la costruzione di orientamenti condivisi,
la contrattazione contribuisce a creare le condizioni che rendono
possibile I’azione collettiva.

Ogni processo efficace produce risultati che vanno oltre il con-
tenuto degli accordi: rafforza la capacita di lettura dei bisogni
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emergenti, consolida relazioni di fiducia tra attori istituzionali
e sociali, favorisce il coordinamento tra politiche differenti, co-
struisce linguaggi condivisi, aumenta la capacita collaborativa
delle comunita, rende piu accessibili i processi decisionali e ge-
nera capitale sociale. Da questo punto di vista, la contrattazione
sociale puo essere considerata un bene comune territoriale: una
pratica che rafforza la capacita di una comunita di comprendere
sé stessa, orientare le proprie scelte e affrontare le trasformazioni
sociali, economiche e demografiche che la attraversano.

Questa lettura appare particolarmente significativa in una fase
storica caratterizzata da problemi complessi e interdipendenti.
Invecchiamento della popolazione, transizione ecologica, nuo-
ve fragilita sociali, trasformazioni del lavoro, cambiamenti de-
mografici e digitalizzazione richiedono una crescente capacita
di integrazione tra soggetti, competenze e politiche. Nessuna
istituzione, da sola, ¢ oggi in grado di affrontare efficacemente
tali sfide. La contrattazione sociale contribuisce proprio a questo
obiettivo, costruendo le condizioni relazionali e organizzative
che consentono alle politiche pubbliche di essere piu efficaci, ai
territori di essere piu coesi e alle comunita di essere piu resilienti.
Per questa ragione il suo valore va oltre il numero degli accordi
sottoscritti o 1 volumi delle risorse mobilitate; si sostanzia nell’a-
zione che rafforza I’infrastruttura sociale dei territori: quell’in-
sieme di relazioni, competenze, pratiche collaborative e forme
di partecipazione che costituiscono il presupposto indispensabile
per ogni percorso di sviluppo inclusivo e sostenibile.

La domanda politica decisiva

Torniamo per un momento alla scheda e alle mappe. La chiave di
lettura finale che ne possiamo dare ¢ nella domanda implicita che
essa pone a ogni territorio: la CISL é dentro la trasformazione
del welfare o la sta inseguendo?

Cambiano i bisogni sociali, sempre piu intrecciati tra lavoro,
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salute, casa, cura, poverta, invecchiamento, giovani, famiglie e
solitudini. Cambiano gli attori, con un ruolo crescente del Terzo
settore, delle fondazioni, delle reti civiche, delle imprese sociali
e delle comunita locali. Cambiano i processi, sempre piu orien-
tati alla coprogrammazione, alla coprogettazione, all’ammini-
strazione condivisa e all’integrazione socio-sanitaria. Cambiano
anche 1 luoghi della decisione, che non coincidono piu soltanto
con 1 tradizionali tavoli di confronto. Per non limitarsi alla di-
fesa degli spazi esistenti, occorre sviluppare capacita di lettura,
presenza anticipatoria, costruzione di alleanze e produzione di
indirizzo. La scheda e le mappe possono servire anche a questo;
a far si che il sindacato possa rappresentare domande e riven-
dicazioni in modo competente e documentato, possa mettere a
disposizione conoscenza dei territori, capacita di ascolto, com-
petenze negoziali e una rete di relazioni in grado di rendere le
politiche pubbliche piu efficaci, eque e condivise.

Una dinamica di questo tipo appare coerente con 1’ispirazione
originaria della CISL, che sin dalla sua nascita ha cercato di co-
struire una relazione feconda tra la rappresentanza degli interes-
si particolari e la promozione dell’interesse generale. Rileggere
oggi la contrattazione sociale come un processo sociale, cultu-
rale e organizzativo orientato alla costruzione del bene comune
puo rappresentare un’importante opportunita per attualizzare le
ragioni del “sindacato nuovo”, riaffermando la capacita della
CISL di contribuire allo sviluppo democratico delle comunita e
alla costruzione di territori piu coesi, inclusivi e generativi.

4. Verso un glossario condiviso dei processi negoziali

Nel lavoro di lettura dei territori, attraverso la mappatura delle
relazioni, dei processi e delle opportunita, emerge spesso un ele-
mento tanto semplice quanto decisivo: le stesse parole vengono
utilizzate per indicare pratiche differenti, mentre processi diversi
vengono descritti con 1 medesimi termini. Dialogo sociale, par-
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tecipazione, consultazione, negoziazione, concertazione, con-
trattazione sociale, coprogrammazione, coprogettazione, ammi-
nistrazione condivisa, monitoraggio e valutazione costituiscono
oggi il lessico quotidiano del welfare territoriale. Non sempre,
tuttavia, tali espressioni possiedono significati condivisi tra i di-
versi soggetti coinvolti.

Dal lessico comune a un glossario condiviso

I1 lavoro sviluppato dall’Osservatorio sociale offre un contribu-
to particolarmente utile alla costruzione di un lessico comune.
Come mostra il commento dei dati nella prima parte di questo
Rapporto, esso — grazie alla nuova classificazione adottata dal-
lo scorso anno per ’archiviazione degli accordi — contiene gia
elementi significativi per I’avvio di un glossario condiviso, a
partire, per fare solo un esempio, dalla definizione di “processo
concertativo”. Tale definizione consente di precisare due dimen-
sioni rilevanti: da un lato, le principali fasi di coinvolgimento
del sindacato — programmazione e progettazione, realizzazione e
aggiustamento, valutazione e monitoraggio; dall’altro, i diversi
livelli di coinvolgimento delle organizzazioni sindacali — par-
tecipazione e coinvolgimento, consultazione, informazione. La
distinzione tra queste fasi e questi livelli aiuta a riconoscere si-
tuazioni analoghe attraverso definizioni condivise, a leggere con
maggiore precisione il posizionamento delle organizzazioni sin-
dacali nei sistemi territoriali di welfare e a cogliere la qualita del-
le relazioni costruite con le istituzioni locali, tramite il confronto
negoziale. La nuova classificazione accompagna cosi progressi-
vamente 1’Organizzazione verso una lingua comune e verso mo-
dalita piu riconoscibili di lettura delle pratiche negoziali.

Al tempo stesso, la crescente articolazione degli strumenti e dei
dispositivi attraverso cui il sindacato partecipa alla costruzione
delle politiche territoriali evidenzia la necessita di un ulteriore
lavoro di chiarificazione concettuale. Si tratta di un lavoro che si
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colloca a monte della classificazione e, dunque, anche a monte
delle scelte di caricamento degli accordi e dei documenti nell’Os-
servatorio: riguarda il modo stesso in cui contrattualisti e con-
trattualiste e, piu in generale, I’intera Organizzazione leggono le
pratiche presenti nei territori, distinguendo strumenti, funzioni e
livelli di coinvolgimento che spesso tendono a sovrapporsi.

In questo Rapporto, inteso come passaggio intermedio verso una
sistematizzazione piu compiuta, appare quindi utile proporre
una prima riflessione orientata alla costruzione di un glossario
condiviso. Tale lavoro potra svilupparsi nel tempo attraverso un
percorso alimentato da momenti di confronto aperti, volto a pre-
cisare ulteriormente il lessico comune e a chiarire definizioni,
distinzioni e usi. Quanto segue va dunque inteso come un eser-
cizio di avvio, una base di lavoro da sottoporre alla discussione,
all’esperienza e alla verifica dei territori.

Una cornice utile a cui riferirsi per iniziare questo percorso ¢
quella dei processi negoziali. Questa cornice appare particolar-
mente coerente con ’evoluzione della contrattazione sociale
documentata dall’Osservatorio. Come emerge dalle analisi con-
tenute nella prima parte di questo Rapporto, infatti, la funzione
sindacale nei territori tende sempre meno a coincidere esclusiva-
mente con la formulazione di richieste o con la negoziazione di
singole misure redistributive. Sempre piu frequentemente essa
si esprime attraverso processi continuativi di confronto, costru-
zione di priorita, accompagnamento delle decisioni pubbliche e
verifica dei risultati. In questa direzione, la nozione di processo
concertativo adottata nella nuova classificazione rappresenta un
importante passo avanti. Essa consente infatti di osservare non
soltanto 1’esito finale di un accordo, ma I’intero ciclo attraverso
cui problemi, bisogni e priorita vengono riconosciuti, discussi,
tradotti in decisioni e successivamente monitorati.

In questo senso, il processo concertativo puo essere letto come
una specifica modalita dei piu ampi processi negoziali. Dialogo
sociale, concertazione, contrattazione sociale, coprogrammazione
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e coprogettazione non rappresentano strumenti alternativi o con-
correnti, ma differenti configurazioni di una medesima funzione:
quella di consentire a soggetti portatori di interessi, responsabilita
e punti di vista differenti di confrontarsi, costruire orientamenti
condivisi e contribuire alla produzione di valore pubblico.

Per processo negoziale si puo intendere un percorso strutturato
attraverso cui soggetti diversi, portatori di interessi, responsabi-
lita e visioni non sempre coincidenti, entrano in relazione per tra-
sformare un problema in una decisione condivisa, 0 quantomeno
in un equilibrio ritenuto praticabile. Dunque, negoziare non si-
gnifica semplicemente trattare o raggiungere un compromesso.
Significa costruire uno spazio nel quale differenze, interessi e,
non ultimo, conflitti possano essere riconosciuti, resi espliciti e
orientati verso un esito generativo.

Si tratta di una visione profondamente coerente con la cultura
sindacale della CISL. Come ha ricordato Daniela Fumarola nel-
la Relazione al XX Congresso Confederale, «il conflitto, lungi
dall’essere antitetico alla partecipazione, ne rappresenta spesso
una componente fisiologica e necessaria» e «attraverso il rico-
noscimento ¢ la gestione costruttiva del conflitto si attivano i
processi di negoziazione, mediazione e innovazione sociale»
(Fumarola, 2025).

Distinguere senza separare

I processi negoziali condividono alcuni elementi essenziali: un
problema da co-costruire e da affrontare, una pluralita di attori
coinvolti, interessi e prioritd non perfettamente coincidenti, un
metodo di confronto e mediazione, un esito atteso che puo assu-
mere la forma di un accordo, di una scelta pubblica, di un patto o
di un progetto condiviso. Cio che cambia ¢ la scala del confron-
to, il livello di coinvolgimento degli attori e la natura dei risultati
perseguiti.

All’interno dei processi negoziali, il dialogo sociale rappresenta
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la dimensione piu ampia e inclusiva. Esso identifica 1’insieme
delle relazioni strutturate tra istituzioni, organizzazioni sindaca-
li, rappresentanze sociali e altri soggetti collettivi finalizzate allo
scambio di informazioni, alla costruzione di conoscenza condi-
visa e alla definizione di orientamenti comuni. Il dialogo sociale
non produce necessariamente accordi formali. La sua funzione
principale consiste nel creare le condizioni che rendono possibili
successivi percorsi di concertazione e contrattazione. Puo quindi
essere considerato come il contesto relazionale entro cui matura-
no fiducia, riconoscimento reciproco e disponibilita al confronto.
La concertazione rappresenta una forma avanzata di processo
negoziale. Non si limita allo scambio di informazioni o alla con-
sultazione, ma implica la costruzione condivisa di orientamenti
e priorita tra istituzioni e parti sociali. La domanda che la carat-
terizza non riguarda soltanto cio che ciascun attore puo ottenere,
ma quale direzione debba assumere una comunita, un territorio
o il Paese nel suo insieme. La concertazione puo essere definita
come il processo negoziale attraverso cui istituzioni e parti so-
ciali condividono analisi, priorita e responsabilita per orientare
le scelte pubbliche e governare il cambiamento. Per questo moti-
vo essa riguarda prevalentemente le grandi politiche di sviluppo,
welfare, sanita, fiscalita, previdenza e trasformazione economica
e sociale. La sua caratteristica distintiva risiede nella correspon-
sabilita tra gli attori coinvolti, nella continuita del confronto e
nella disponibilita a condividere la gestione delle trasformazioni
sociali ed economiche. In questo senso la concertazione rappre-
senta una delle espressioni piu compiute di quella che la CISL
definisce la «via della corresponsabilita», intesa come capacita
delle istituzioni, delle rappresentanze sociali e dei corpi interme-
di di concorrere insieme alla costruzione dell’interesse generale
(Fumarola, 2025).

La contrattazione sociale costituisce una specifica espressione
dei processi negoziali territoriali. Attraverso di essa il sindacato
esercita la propria funzione di rappresentanza nei confronti del-
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le istituzioni locali, contribuendo alla definizione delle politiche
che incidono sulle condizioni di vita delle persone e delle fami-
glie. Il suo oggetto riguarda il welfare locale e I’insieme delle
condizioni che determinano il benessere delle comunita. Essa
consente al sindacato e alle istituzioni territoriali di trasforma-
re bisogni sociali diffusi in accordi, misure, servizi e priorita di
welfare.

Si tratta di una forma di negoziazione che si caratterizza per tre
elementi distintivi: la dimensione territoriale, la finalita sociale e
la capacita generativa di attivare risorse e relazioni presenti nelle
comunita locali. Non a caso la Relazione congressuale collega
esplicitamente partecipazione, contrattazione e concertazione
come dimensioni complementari dell’azione sindacale, affer-
mando che «partecipare, in ogni ambito — sul lavoro, nella con-
trattazione collettiva e sociale, con la concertazione — significa
rientrare in campoy» (Fumarola, 2025). La contrattazione sociale
rappresenta infatti una delle modalita attraverso cui le persone e
le loro rappresentanze contribuiscono concretamente alla costru-
zione del futuro delle comunita in cui vivono.

Negli ultimi anni il sistema di welfare territoriale si ¢ ulterior-
mente arricchito grazie agli strumenti introdotti dall’articolo 55
del Codice del Terzo Settore e dalle pratiche di amministrazione
condivisa. Anche questi strumenti possono essere letti all’inter-
no della famiglia dei processi negoziali. La coprogrammazione
riguarda la costruzione condivisa della lettura dei bisogni e delle
priorita. La coprogettazione riguarda invece la definizione con-
giunta delle risposte, degli interventi e dei servizi. L’ amministra-
zione condivisa rappresenta la cornice entro cui soggetti pubblici
e attori della societa civile collaborano alla produzione di valore
pubblico e alla cura dei beni comuni. Pur presentando caratteri-
stiche proprie, tali strumenti condividono con la contrattazione e
la concertazione alcuni elementi fondamentali: confronto, rico-
noscimento reciproco, costruzione di fiducia e assunzione condi-
visa di responsabilita.
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Se la costruzione di un glossario condiviso serve anzitutto a
chiarire il significato delle parole, la sua funzione puo andare ol-
tre: aiuta a comprendere meglio il posizionamento del sindacato
nei sistemi territoriali di welfare e a individuare gli strumenti piu
adeguati rispetto agli obiettivi perseguiti; e puo diventare uno
strumento per leggere meglio la realta, orientare 1’azione sinda-
cale e rafforzare forme di partecipazione organizzata, una par-
tecipazione piu consapevole, ai processi decisionali del welfare
territoriale.
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Referenti nazionali
Coordinatore Alessandro Geria

Amministratore Armando Martini
sistema informatico

Responsabile Pietro Cantoni

reportistica

Supervisore Cisl Erika Merlone

Supervisori Fnp Laura Gatti, Alessandro Donelli

Referenti regionali e di settore

Abruzzo/Molise Monica De Vito, Federica Gioia,
Maria Pallotta

Alto Adige Martha Regele

Basilicata Luana Franchini

Calabria Loredana Cembalo, Rosaria Miletta,

Cesare Nistico
Campania Agostino Flaminio,
Marialuisa Magliocca,
Giovanvincenzo Nicodemo
Emilia-Romagna* Filiberto Zecchini
Friuli-Venezia Giulia  Renata Della Ricca, Pierangelo Motta

Lazio Mattei Loredana, Romano Alessandra,
Ronci Paolo, Storri Irene
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Liguria
Lombardia

Marche
Piemonte
Puglia
Sardegna

Sicilia

Toscana
Umbria
Veneto
Trentino
SICET

Di Lucia Marta

Cantoni Pietro, Favulli Rosanna,
Kabir Naimzada Alessandro

Carmen Carotenuto

Arnolfo Paolo, Teresa Rita Marranca
D’Eri Silvia

Franceschini Alessandra,

Paderi Davide

Quadronchi Lucrezia, Raffa Monica,
Serrago Massimiliano

Berti Alessio

Marcelli Riccardo, Marini Giovanni
Sartorel Gilberto

Amico Patrizia

Pierro Veronica

*Gruppo di lavoro composto da: Baroncelli Roberto, Benatti Matteo,

Bini Francesco, Canella Claudia, Costa Celeste, Diegoli Sara, Dametti
Laura, Fiori Matteo, Gargiulo Amedeo, Orsini Maria Vittoria, Santoro
Francesca, Schincaglia Alberto, Simonelli Chiara, Storniolo Simona.

Contatti
CisL

Dipartimento Politiche Sociali — Assistenziali, della Famiglia,
Volontariato — Politiche dell’Immigrazione — Politiche
dell’Istruzione — Giustizia, Sicurezza e Legalita
politiche.sociali.immigrazione.istruzione.legalita@cisl.it

tel. 06 8473 437 —371

Fnp

Dipartimento Politiche Sanitarie, Sociali, Socio Sanitarie,
Famiglia, Economia Sociale, Migratorie
sociale@ftnp.cisl.it - tel. 06 44881 309

Osservatorio Sociale: osservatorio.sociale@cisl.it





