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Presentazione

Il Rapporto presentato in questo volume ¢ I’esito del primo anno di attivita della
Commissione di Indagine sull’Esclusione Sociale nominata nel marzo del 2002 dal Ministro
del Welfare, ai sensi dell’art. 27 della Legge 328/2000 la quale ha definito un quadro di
riferimento nazionale per la progettazione e I’attuazione delle politiche sociali. Questa legge
assegna alla Commissione il compito di effettuare ricerche sulla poverta e 1’esclusione
sociale, di promuoverne la conoscenza e di formulare proposte per rimuoverne le cause; a tal
fine predispone annualmente una relazione per il Governo che poi riferisce al Parlamento.

1. Per consentire un’analisi comparativa dell’esclusione sociale, la prima parte del
Rapporto 2002-2003 riprende 1’approccio metodologico utilizzato, a partire dal 1997,
anche dalle precedenti Commissioni, di concerto con [’Istat, cui compete la
predisposizione dell’indagine annuale sulla poverta e la titolarita dei corrispondenti dati
ufficiali di seguito ampiamente commentati. Viene dunque delineato un ampio panorama
della poverta in Italia, sia attraverso le consuete misure di incidenza e intensita della
poverta relativa e assoluta, sia mediante 1’esame del collettivo di famiglie definitesi
povere o in condizioni di difficoltd economica. L’analisi segue un duplice obiettivo:
I’individuazione delle caratteristiche socio-demografiche ed economiche maggiormente
discriminanti I’universo della poverta in Italia, e I’esame dei caratteri differenziali delle
famiglie povere rispetto a quelle senza alcuna difficolta economica. In questa parte del
rapporto vengono esaminate anche le politiche pubbliche contro la poverta e I’esclusione
adottate nel biennio 2001-2002 (cfr. capitolo 1), che debbono fare i conti con l'inedito
scenario derivato dalla riforma del titolo V della Costituzione per effetto della Legge
3/2000, che ha affidato alle Regioni le competenze in materia di politiche sociali ed ha
quindi avviato una nuova transizione dal welfare statale al welfare regionale.

2. Accanto ad una serie di sezioni tematiche consolidate, la Commissione ha scelto di
effettuare nella seconda parte del Rapporto alcuni approfondimenti. Un primo livello di
approfondimento ha a che vedere con il diffuso riconoscimento del carattere
multidimensionale della “poverta” e dello “svantaggio” sociale, cui peraltro non
corrispondono ancora studi e dati sufficientemente approfonditi e rappresentativi.
All’analisi di questi versanti multidimensionali e multiproblematici si ¢ pervenuti
utilizzando le informazioni raccolte sia dall’Istat - attraverso le indagini sui consumi
delle famiglie e le indagini multiscopo - sia dalla Banca d’Italia - attraverso le indagini
biennali sui bilanci delle famiglie italiane. In pratica, si ¢ cercato di approfondire in che
modo alcuni fattori di debolezza a livello di risorse economiche e relazionali si
ripercuotano — pit 0 meno cumulativamente - sul “tenore di vita” dei singoli individui.
Se la vulnerabilita economica dei singoli soggetti ¢ direttamente correlata all’ammontare
del reddito, del patrimonio e del risparmio, la variabile interveniente piu determinante ¢
la tipologia familiare (numero di componenti, fasce di eta, numero di percettori di un
reddito da lavoro, da pensione, da capitale); alla tipologia familiare si collega il maggiore
o minor rischio di indigenza, di isolamento, di sovraccarico funzionale e relazionale che
rende piu difficile conciliare tra loro i bisogni e i ritmi della vita quotidiana. Le famiglie
piu fragili per ragioni economiche, culturali, anagrafiche (eta, genere, stato civile) si
trovano a convivere quotidianamente con un sovraccarico di bisogni rispetto alle risorse
a loro disposizione, con rischi crescenti di scivolare lungo il piano inclinato
dell’emarginazione e dell’esclusione sociale. Le stime sul rischio di poverta basati su
indicatori “oggettivi”, come il reddito o la spesa per consumi, prescindono interamente
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dagli stati di coscienza dei diretti interessati, tuttavia, attraverso la rielaborazione dei dati
dell’indagine multiscopo dell’Istat relativa agli “Aspetti della vita quotidiana” — ¢
possibile rilevare le percezioni “soggettive” degli italiani in ordine al loro tenore di vita
e alle cause ricorrenti di disagio economico e sociale. Queste indicazioni soggettive
forniscono importanti suggerimenti non solo per meglio illustrare e comprendere il
fenomeno della poverta, ma anche per ricavare indicazioni sulle politiche di contrasto.
Nell’indagine multiscopo il disagio piu avvertito da chi si considera povero riguarda non
tanto I’abitazione ma il quartiere di residenza, il suo degrado ed isolamento. Ne consegue
che la poverta andrebbe studiata non solo attraverso indagini campionarie sull’intera
popolazione, ma attraverso campionamenti per aree, in modo da esplorare in profondita
le caratteristiche di alcuni ambiti territoriali, comuni, zone, quartieri. Un terzo ambito di
approfondimento riguarda le poverta dei minori sia attraverso gli indicatori standard
forniti dall’indagine sui consumi delle famiglie, sia attraverso la rilettura delle
informazioni che segnalano I’inclusione/esclusione nel sistema scolastico e che aiutano a
comprendere 1 possibili effetti perversi dell’insuccesso scolastico tanto negli anni
dell’obbligo, quanto nei primi anni delle scuole secondarie superiori. Se 1’esclusione
precoce dal sistema scolastico € per lo piu un effetto di preesistenti svantaggi culturali e
relazionali trasmessi dalle famiglie di origine e dall’ambiente sociale di provenienza, non
va neppure trascurato il fatto che la fuoriuscita precoce dai processi formativi rappresenta
anche un segnale di “insuccesso” della stessa istituzione scolastica a cui le societa aperte
assegnano il compito strategico di rimuovere le cause culturali dello svantaggio sociale.

3. In linea con le finalita non solo analitiche ma anche valutative e propositive di questo
lavoro, la terza parte del Rapporto si concentra sull’analisi delle “risposte” ai fenomeni
della poverta e dell’esclusione sociale, con una sostanziale innovazione rispetto al
passato. Ad integrazione delle risposte delle politiche pubbliche — esaminate nel primo
capitolo di sintesi — si € voluto dare voce anche alle risposte di quel vasto movimento
della solidarieta organizzata rappresentato dal cosiddetto ‘“terzo settore” e piu
precisamente dal “settore non profit” del sottosistema economico e sociale italiano. Le
ragioni di questa scelta sono legate in primo luogo all’intenzione di documentare quanto
siano numerosi e consistenti nel nostro paese 1 protagonisti della “sussidiarieta
orizzontale” (associazioni, fondazioni, imprese sociali), che insieme ai protagonisti della
“sussidiarieta verticale” (stato, regioni, province, comuni) sono chiamati a concorrere al
funzionamento delle politiche sociali. Non meno importante di questa ragione ¢ la
constatazione che il settore non profit della solidarieta sociale vanta nel nostro paese una
storia pluridecennale (e talora pluricentenaria), con forme di intervento capillari (a livello
territoriale) e multisettoriali (a livello della capacita di intervento) nei confronti delle
molteplici manifestazioni individuali e collettive della poverta e del disagio.

4. Tra gli approfondimenti tematici scelti dalla Commissione figura la tutela delle fasce
sociali deboli nell’ambito delle politiche previdenziali, cui ¢ dedicata la quarta parte del
Rapporto. Il sistema previdenziale pubblico ¢ un pilastro fondamentale dei sistemi di
welfare moderni, perché ad esso competono funzioni non solo assicurative ma anche
solidaristico-redistributive. Tali funzioni possono variare di intensita e di estensione, ma
non possono essere ignorate senza provocare conseguenze collettive indesiderabili.
Mentre ¢ a tutti evidente che la crescita del tasso di invecchiamento della popolazione
pone problemi di sostenibilita della spesa previdenziale e richiede di innalzare sia I’eta di
pensionamento che il tasso di occupazione, ¢ sembrato alla Commissione importante
riprendere alcuni temi indicati nel Rapporto sulle strategie nazionali per i futuri sistemi
pensionistici - predisposto nell’ottobre 2002 dal Governo italiano sulla base di una
griglia concordata in sede comunitaria - riguardanti le conseguenze sociali delle riforme
previdenziali gia fin qui adottate, con particolare riguardo alle fasce deboli. L’intento
della Commissione ¢ di richiamare 1’attenzione su aspetti attualmente poco dibattuti in



5.

sede politico-istituzionale, anche se ben noti a tutti gli addetti ai lavori, riguardanti: il
diverso contributo dato al sistema previdenziale dalle famiglie con figli e senza figli; i
rischi legati ad un sistema di primo e secondo pilastro affidati al solo criterio
assicurativo-contributivo; 1 problemi connessi alla progressiva riduzione del reddito
pensionistico rispetto allo stipendio percepito (“tasso di sostituzione™) in mancanza di un
tempestivo avvio della pensione complementare.

Le valutazioni sulle politiche sociali adottate nel biennio 2001-2002 non possono
prescindere dalla centralita della famiglia nella promozione dell’inclusione sociale,
riconosciuta autorevolmente nel corso della Seconda tavola rotonda europea sulla
poverta e [’esclusione sociale di Torino (16-17 ottobre 2003) e gia sottolineato sia dal
Libro bianco sul Welfare (febbraio 2003), sia dal Piano di Azione Nazionale contro la
poverta e [’esclusione sociale 2003-2005 (PAN/inclusione), ove sono definite le priorita
di azione per il prossimo triennio. L.’accento posto sulla famiglia come protagonista
dell’inclusione sociale non intende trascurare la centralita della persona in quanto titolare
di diritti soggettivi incomprimibili, tiene perd conto del fatto che ogni individuo cresce e
si esprime all’interno di relazioni affettive e sociali primarie, che necessitano di essere
tutelate proprio in vista del benessere dei singoli e della collettivitd. L’indebolimento
delle relazioni familiari — che pure ¢ una tendenza in atto — produce un oggettivo
impoverimento di risorse educative di rilevante impatto negativo. Questo dato di fatto ¢
particolarmente evidente se si pensa alla situazione dei minori, che per molti aspetti
costituiscono la parte piu debole della societd. Basti considerare che I’incidenza della
poverta relativa tra i minori ¢ uguale a quella presente tra gli anziani, con livelli in
entrambi 1 casi prossimi al 15% nel 2002. Il riferimento all’elevata vulnerabilita dei
minori rende evidente la necessita di moltiplicare gli sforzi per prevenire le fonti del
disagio — attraverso il sostegno al ruolo educativo delle famiglie e ad adeguate politiche
dell’istruzione e del lavoro - oltre che per ripararne gli effetti. Una seconda emergenza
evidenziata dalle dinamiche della poverta relativa ed assoluta nel corso degli ultimi sei
anni ¢ che sono le famiglie numerose (con almeno tre figli) quelle con la probabilita
maggiore di essere povere. Un certo deterioramento si rileva peraltro anche per le
famiglie con meno figli a carico, pur mantenendo un rischio di poverta inferiore (1 figlio)
o poco superiore (2 figli) a quello complessivo. All’opposto le persone con la probabilita
piu bassa di essere povere sono 1 single — sia giovani che adulti, ma non gli anziani — e le
coppie senza figli. Anche questi dati confermano la necessita di incrementare le politiche
a favore delle famiglie con figli, sia mediante il sostegno al loro reddito, sia mediante
servizi piu capillari e flessibili. Anche se, in via ordinaria, gli interventi fiscali svolgono
un ruolo strategico nella redistribuzione del reddito tra chi sopporta maggiori carichi
familiari, questi interventi non coprono interamente il bisogno di protezione economica
di chi ¢ al di sotto della linea di poverta relativa ed assoluta. A gran parte di queste
persone ¢ prioritario fornire opportunitda di formazione e di lavoro adatte alle loro
condizioni di partenza, ma nell’immediato ¢ anche necessario fornire un reddito di base,
attraverso quelle misure di “ultima istanza” che pur essendo da tempo previste stentano a
decollare.

1l Presidente della Commissione
Giancarlo Rovati
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PARTE PRIMA

Misure della poverta e politiche pubbliche






1. LE DINAMICHE DELLA POVERTA' E LE RISPOSTE DELLE
POLITICHE PUBBLCHE NEL BIENNIO 2001-2002

Le ultime informazioni diffuse dall’Istat nello scorso mese di luglio1 forniscono il profilo
della poverta relativa ed assoluta nell’Italia del 2002 e consentono di verificare le variazioni
intervenute nel corso degli ultimi 6 anni (1997-2002) cio¢ da quando ¢ stato introdotto il
sistema di rilevazione attualmente in vigore. Ulteriori novita dovrebbero emergere dalla
disaggregazione su base regionale dei dati sulla poverta dell’anno 2002 che 1’Istat rendera

noti prossimamente, riprendendo una tradizione interrotta nel 1996, I’ultimo anno nel quale
2

furono elaborati dati direttamente comparabili per ciascuna regione. La ripresa di
quest’approccio analitico non puo che essere salutata con favore dalla nostra Commissione
di Indagine che in sede di avvio dei suoi lavori (giugno 2002) aveva per I’appunto sollecitato
I’Istat a predisporre elaborazioni rappresentative dei singoli livelli regionali per avere una
base conoscitiva piu solida e valutare anche nel dettaglio territoriale gli effetti delle politiche
di contrasto della poverta. Come di consueto, la poverta ¢ stata calcolata sulla base di due
distinte soglie convenzionali: (i) una soglia “relativa”, determinata annualmente rispetto alla
spesa media mensile procapite per consumi delle famiglie; (ii) una soglia “assoluta”, basata
sul valore monetario di un paniere di beni e servizi essenziali aggiornato ogni anno tenendo
conto della variazione dei prezzi al consumo. Utilizzando 1 dati dell’indagine sui consumi
delle famiglie, I’incidenza della poverta ¢ calcolata sulla base del numero di famiglie (e
relativi gomponenti) che presentano un’intensita di consumo al di sotto della soglia

prescelta .

1.1 La poverta in Italia nel 2001-2002

I dati resi noti dall’Istat indicano che 2 milioni 456 mila famiglie (pari all’11% delle
famiglie residenti) vivono in condizioni (stabili o temporanee) di poverta relativa,

1
I dati ufficiali dell’Istat vengono elaborati e presentati nell’estate successivo all’anno di riferimento, pertanto gli ultimi dati
disponibili si riferiscono al 2002 (cfr. Note Rapide Istat del 22.7.2003).

2 Nell’anno 1996 ’incidenza della poverta relativa a livello nazionale era stimata al 10,4%; al di sotto di queste valore
medio si trovavano, in ordine crescente: Veneto (2,1%), Marche (3%), Toscana (3%), Umbria (3,8%), Emilia Romagna
(3,3%), Lombardia (3,5%), Trentino Alto Adige (4,1%), Piemonte (5,4%), Friuli Venezia Giulia (6,4%), Liguria (6,5%),
Lazio (8,5%); al di sopra si trovavano invece: Sardegna (14,7%). Campania (18,3%), Abruzzo (19%), Molise (22,7%),
Sicilia (23,3%), Puglia (23,5%), Calabria (32,9%), Basilicata (34,5%) (Fonte: IRPET, Rapporto sulla situazione economica
della Toscana, Irpet 2000).

’ La linea della poverta relativa ¢ stata calcolata sulla base dei dati rilevati su un campione di 27 mila famiglie, estratte
casualmente in modo da rappresentare il totale delle famiglie italiane. La scelta di stimare lo stato di benessere-malessere
economico in base ai consumi consente stime meno fluttuanti e piu affidabili rispetto a quelle conseguibili attraverso i dati
sul reddito a causa delle minori resistenze a dichiarare le proprie spese piuttosto che i propri guadagni. D’altra parte il tasso
di poverta calcolato sui redditi € una misura piu neutra rispetto alle scelta degli individui di destinare le proprie risorse ai
consumi o ai risparmi. A minori consumi potrebbero corrispondere maggiori risparmi e viceversa. La rilevazione dei
consumi ¢ comunque piu laboriosa rispetto a quella dei redditi in quanto richiede una registrazione sistematica delle spese
sostenute nell’arco di un mese da parte degli intervistati, con evidenti difficolta di copertura delle categorie socio-
economiche maggiormente deprivilegiate.
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dispongono cio¢ di una capacitda di spesa insufficiente per far fronte alle necessita
economiche della vita quotidiana.
In pratica, si tratta di 7 milioni 140 mila individui (pari al 12,4% dell’intera

4
popolazione) che si confrontano quotidianamente con livelli di scarsita economica e spesso
di vera e propria indigenza (Tav. 1.1).

Tav. 1.1:  Poverta relativa per ripartizione geografica. Anni 2001 e 2002, migliaia di
unita e valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia

2001 | 2002 | 2001 | 2002 2001 2002 2001 2002

Migliaia di unita

Famiglie povere 534 537 363 289 1.766| 1.630| 2.663| 2.456

Famiglie residenti | 10.634 | 10.682 | 4.304 | 4.325 7.254| 7.263| 22.192| 22.270

Persone povere | 1.339| 1.384| 1.057 870 5432 4.886| 7.828 7.140

Persone residenti | 25.593 | 25.668 | 11.061 | 11.096 | 20.746| 20.734| 57.400| 57.498

Composizione %

Famiglie povere 20,1 21,9 13,6 11,8 66,3 66,3| 100,0| 100,0

Famiglie residenti 47,9 48,0 19,4 19,4 32,7 32,6 100,0| 100,0

Persone povere 17,1 19,4 13,5 12,2 69,4 68,4 100,0 100,0

Persone residenti 44,6 44,6 19,3 19,3 36,1 36,1 100,0| 100,0

Incidenza della poverta (%) (*)

Famiglie 5,0 5,0 8.4 6,7 24,3 22,4 12,0 11,0

Persone 5,2 54 9,6 7,9 26,2 23,6 13,6 12,4

Intensita della poverta (%) (*%)

Famiglie 17,5 19,3 17,8 20,0 22,9 22,3 21,1 21,4

(*) L’incidenza della poverta corrisponde al rapporto tra il numero delle famiglie con spesa media mensile per
consumi pari o al di sotto della soglia di poverta e il totale delle famiglie residenti.

(**) L’intensita della poverta misura di quanto in percentuale la spesa media delle famiglie definite povere ¢ al
di sotto della soglia di poverta

Nell’ambito di questo vasto insieme vi sono 926 mila famiglie (4,2% del totale), pari a 2
milioni 916 mila individui (5,1% della popolazione) che vivono in condizioni di poverta
assoluta, che non sono cio¢ in grado di acquistare molti dei beni che consideriamo essenziali
per condurre una vita minimamente dignitosa, conforme agli standard vigenti nel nostro
paese. In pratica, non hanno la possibilita di avere una dieta alimentare abbondante e
diversificata, risiedono in abitazioni poco confortevoli e talora malsane, fanno fatica ad
acquistare con regolarita giornali e libri e sono di fatto costrette a ridurre al minimo gli
spostamenti, i viaggi, le comunicazioni a distanza (Tav. 1.2).

Dal punto di vista economico nel 2002 ¢ povera in senso relativo la famiglia di due
persone che ha una capacita di spesa media mensile pari o inferiore a 823 euro; la stessa
famiglia ¢ invece povera in senso assoluto se non puo spendere piu di 574 euro al mese (Tav.
1.3).

Rispetto all’anno precedente, la poverta relativa ed assoluta delle famiglie si riduce in
misura significativa: le famiglie relativamente povere diminuiscono di 207 mila unita, pari a
688 mila persone, le famiglie povere in senso assoluto diminuiscono di 14 mila unita pari a
112 mila persone. I passi in avanti si concentrano interamente nelle regioni del Centro e del
Mezzogiorno mentre nelle regioni del Nord si manifestano segnali di peggioramento specie
per i nuclei familiari piu numerosi e le famiglie di anziani. Il dato sul Mezzogiorno ¢
decisamente inedito ed incoraggiante rispetto alle tendenze da tempo consolidate.

4

L’incidenza della poverta calcolata sugli individui (considerando povero un individuo che vive in una famiglia classificata
come “povera” sulla base dei criteri di cui si ¢ detto) assume un valore leggermente piu elevato (12,4% invece di 11%) a
causa della maggiore numerosita media delle famiglie povere.
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Tav. 1.2:  Poverta assoluta per ripartizione geografica. Anni 2001 e 2002, migliaia di
unita e valori  percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia

2001 | 2002 | 2001 | 2002 | 2001 | 2002 | 2001 | 2002

Migliaia di unita

Famiglie povere 135 183 99 94 706 649 940 926

Persone povere 380 480 314 318 | 2.334| 2.118| 3.028| 2916

Composizione %

Famiglie povere 14,4 19,8 10,5 10,2 75,1 70,0| 100,0| 100,0

Persone povere 12,5 16,5 10,4 10,9 77,1 72,6 100,0| 100,0

Incidenza della poverta (%)

Famiglie 1,3 1,7 2,3 2,2 9,7 8,9 4,2 4,2

Persone 1,5 1,9 2,8 2,9 11,3 10,2 5,3 5,1

Intensita della poverta (%)

Famiglie 15,5 17,0 15,8 18,2 20,5 20,4 19,3 19,6

Tav. 1.3:  Linea relativa e assoluta di poverta per ampiezza della famiglia e scale di
equivalenza. Spesa media mensile pro-capite Anno 2001 e 2002 (euro correnti
5

per mese)
poverta relativa poverta assoluta

Ampiezza della Scala Scala
famiglia 2001 2002 Carbonaro 2001 2002 implicita
1 489 494 0,60 373 383 0,67
2 (linea standard)* 815 823 1,00 560 574 1,00
3 1.083 1.095 1,33 795 815 1,42
4 1.328 1.342 1,63 1.007 1.032 1,80
5 1.548 1.565 1,90 1.269 1.300 2,27
6 1.759 1779 2,16 1.462 1.499 2,61
7 0 piu 1.955 1.976 2,40 1.650 1.691 2,95
* Nel caso della poverta relativa una volta calcolata la linea standard, si applicano a tale soglia i coefficienti
correttivi dati dalla scala di equivalenza al fine di ottenere gli analoghi valori soglia per famiglie con numero di
componenti diverso da due

Fonte: Istat, Indagine sui consumi delle famiglie 2001 e 2002

I segnali di miglioramento tra il 2001 e il 2002 sono in parte il risultato di una

congiuntura economica debole6 e in parte 1’effetto delle politiche avviate nel biennio 2001-
2002 rivolte direttamente o indirettamente a contrastare la poverta, attraverso il sostegno allo
sviluppo dell’occupazione, gli sgravi fiscali sui redditi delle famiglie, ’aumento delle
detrazioni per i figli a carico, I’innalzamento dei minimi pensionistici degli anziani (v. infra).
Questi elementi favorevoli hanno operato principalmente nelle regioni del Centro e del
Mezzogiorno, ove vi ¢ stato un effettivo miglioramento delle condizioni di vita delle
famiglie povere, non hanno invece sortito gli effetti sperati nelle regioni del Nord, ove
prevalgono tendenze di segno opposto.

> Per offrire termini di paragone per argomenti che saranno trattati nel prossimo paragrafo 4, merita segnalare le
soglie di poverta su base annua per alcune famiglie tipo nell’anno 2002: la soglia della poverta relativa ¢ pari a
5.928,84 euro; la soglia di poverta assoluta ¢ pari a 4.591,92 euro; per una famiglia di due adulti e due bambini
la soglia di poverta relativa ¢ di 16.106,64 euro, mentre la soglia di poverta assoluta ¢ di 12.381,24 euro.

6 Nel 2002 si ¢ registrata la flessione in termini reali della spesa per consumi, con un peggioramento delle
condizioni di vita medie della popolazione ed una conseguente diminuzione del valore della linea di poverta e
delle famiglie povere. La contrazione della spesa per consumi ¢ stata in realta piu accentuata tra le famiglie con
i livelli di spesa piu alti, mentre le famiglie con consumi piu contenuti (spesso difficilmente comprimibili)
hanno di fatto mantenuto il loro standard di vita ed hanno pertanto relativamente migliorato la propria
condizione rispetto alle altre famiglie.
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Nel Nord I’incidenza della poverta relativa rimane al 5% peggiora pero tra le famiglie di
quattro componenti (dal 4,7% al 5,7%) e di cinque e piu (dal 9,5% all’11,6%), in particolare
tra le coppie con due figli (dal 4,9% al 5,4%) e con tre o piu figli (dall’8,5% al 13%).
L’andamento negativo si osserva anche per le famiglie con almeno un figlio minore, tra le
quali I’incidenza sale dal 5,2% al 6,1% e tra le famiglie monogenitore (dal 5% al 6%).
L’incidenza della poverta aumenta anche tra gli anziani soli (dal 7,3% al 7,7%, ma
diminuisce tra le coppie con persona di riferimento di 65 anni o piu (dall’8,6% al 7,3%). Se
si considerano le caratteristiche della persona di riferimento, si osserva un aumento
dell’incidenza (di 0,2 punti percentuali) tra le famiglie con a capo un lavoratore dipendente e
tra quelle con persona di riferimento d’eta inferiore ai 45 anni (di 0,4 punti percentuali se
d’eta inferiore ai 35 anni e di 1 punto percentuale se d’eta compresa tra i 35 ¢ i 44 anni).

Le regioni del Centro mostrano una diminuzione della percentuale di famiglie povere
generalizzata rispetto alle caratteristiche familiari. Unico risultato in controtendenza ¢ quello
relativo alle famiglie con 5 o pit componenti che passano dall’11,9% al 15%. Tale aumento
¢ principalmente dovuto 1 peggioramento della condizione delle famiglie di altra tipologia
con 5 o piu componenti che nel 2002 raggiungono un valore dell’incidenza pari al 18%.
Stabile ¢ infine la poverta nel centro per le famiglie con due o piu anziani (dal 14% al
13,6%) e tra le famiglie con due figli minori (dal 10,5% al 9,8%).

La diminuzione della poverta nel Mezzogiorno ¢ sensibile soprattutto tra le famiglie piu
numerose: in particolare quelle con tre o piu figli minori passano dal 37% al 32,9%. Un
deciso miglioramento si osserva anche tra le famiglie monogenitore (dal 27,8% al 21,4%) e
tra quelle di altra tipologia (dal 38,2% al 35%). Stabile ¢ la condizione delle famiglie con
anziani: I’incidenza ¢ prossima al 27% nelle famiglie con un solo anziano e supera il 33%
nel caso di famiglie con due o piu componenti anziani. In miglioramento ¢ anche la
condizione delle famiglie con persona di riferimento lavoratore dipendente (dal 20,8% al
17,6%) e in cerca di prima occupazione (dal 42,5 al 40,7%), mentre ¢ stazionaria la
condizione delle famiglie con a capo un lavoratore autonomo o un ritirato dal lavoro.

Di questi andamenti differenziati si ha una conferma sintetica attraverso ’intensita della
poverta (relativa ed assoluta) che nel 2002 ha registrato un leggero aumento rispetto al 2001,

dovuto interamente alle tendenze negative registrate al Nord e al Centro (Tavv. 1.1, 1.2).
In pratica, pur essendo diminuita la percentuale delle famiglie povere, la loro condizione
risulta un poco peggiorata: i poveri sono diminuiti, ma (mediamente) sono diventati piu
poveri. Al di 1a di queste variazioni, ad essere maggiormente colpite dalla poverta (relativa

ed assoluta) restano le famiglie residenti nel Mezzogiorno (Tavv. 1.1, 1.2), le famiglie
numerose (Tav. 1.4) e i nuclei formati da anziani (Tav. 1.5).

I piu esposti al rischio della poverta sono, in particolare, le famiglie con tre o pit minori
(Tav. 1.6), le famiglie monogenitoriali (in genere con a capo una donna), le coppie anziane
senza figli e gli anziani che vivono soli (Tav. 1.5); ¢ dunque su questa parte della

7 L’intensita della poverta relativa (Tav. 1.1) & cresciuta di 0,3 punti percentuali a livello nazionale, passando
dal 21,1% al 21,4%; mentre al Nord la crescita ¢ di 1,8 punti percentuali (dal 17,5% al 19,3%), e al Centro ¢ di
2,2 punti percentuali (dal 17,8% al 20%), al Sud si ha un miglioramento di 1,2 punti percentuali (dal 22,3% al
21,1%). L’intensita della poverta assoluta (Tav. 1.2) ¢ cresciuta anch’essa di 0, 3 punti percentuali tra il 2001 e
il 2002 (dal 19,3% al 19,6%), con variazioni di 1,5 punti percentuali al Nord (dal 15,5% al 17%), di 2,4 punti
percentuali al Centro (dal 15,8% al 18,2%) di meno 0,1 punti percentuali al Sud (dal 20,5% al 20,4%), dove
comungque resta pit accentuato lo scarto tra le capacita di spesa dei poveri e dei non poveri.

¥ Nelle regioni del Mezzogiorno sono concentrate 66 su 100 famiglie in poverta relativa (Tav.1.1) e 70 su 100
famiglie in poverta assoluta (Tav. 1.2). Le variazioni favorevoli rispetto al 2001 sono interamente compensate
dall’aumento (in valore assoluto e relativo) delle famiglie povere nelle regioni del Nord.
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popolazione che andranno concentrate anche per il futuro le politiche di sostegno economico
e sociale.

Tav. 1.4:  Incidenza della poverta relativa per ampiezza della famiglia e ripartizione
geografica. Anni 2001 e 2002, valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia
2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002
1 componente 4,7 4.9 4.8 3,7 20,0 20,0 9,1 8,8
2 componenti 5,3 4.7 9,7 7,4 249 24.0 11,4 10,7
3 componenti 4,6 39 7,0 5,8 22,4 19,5 10,2 8,9
4 componenti 4,7 5,7 12,0 8,0 23,8 21,1 14,2 12,5
5 o piu componenti 9,5 11,6 11,9 15,0 36,4 324 24,5 23,4

Tav. 1.5:  Incidenza della poverta relativa per tipologia familiare e ripartizione
geografica. Anni 2001 e 2002, valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia
2001 | 2002 | 2001 | 2002 | 2001 | 2002 | 2001 | 2002
Persona sola con meno di 65 anni| 1,6 1,7 * * 8,4 8,9 3,4 3,1
Persona sola con 65 anni e piu| 7,3 7,7 7,0 6,7 26,8 26,4 13,5 13,3
Coppia con p.r. con meno di 65 anni| 1,8 1,8 * * 14,4 12,7 4.6 4.8

Coppia con p.r. con 65 anni e pit| 8,6 7,3 14,3 10,9 29,9 32,5 16,5 15,7

Coppiacon 1 figlio| 4,3 3,5 6,3 4,8 20,9 18,6 9.4 8,1

Coppia con 2 figli| 4,9 54 | 11,1 82 | 23,1 | 202 | 140 | 122

Coppia con 3 o piu figli| 8,5 13,0 * 11,7 34,1 31,8 24,5 24.4

Monogenitore | 5,0 6,0 8,1 7,1 27,8 21,4 13,0 11,5

Altre tipologie | 8,9 7,3 14,8 11,4 38,2 35,0 18,8 15,7

Tav. 1.6:  Incidenza della poverta relativa per alcune caratteristiche familiari e
ripartizione geografica. Anni 2001 e 2002, valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia

2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002
Famiglie con minori
Con 1 figlio minore 4.4 42 9,4 6,0 23,1 18,3 12,0 9,2
Con 2 figli minori 5,1 7,6 10,5 9,8 27,5 23,2 16,2 15,2
Con 3 o piu figli minori 15,5 16,7 * * 37,0 32,9 28,0 25,9
Almeno 1 figlio minore 5,2 6,1 9.9 79 26,5 22,1 14,8 12,8
Famiglie con anziani
Con 1 anziano 6,5 7,3 9,4 6,8 27,3 27,2 13,8 13,4
Con 2 o piu anziani 9,2 8,0 14,0 13,6 33,5 33,3 17,8 17,4
Almeno 1 anziano 7,3 7,5 11,1 9,1 29,2 29,2 15,1 14,7
* il dato non risulta significativo per la scarsa numerosita

Fonte: Istat, La poverta in Italia nel 2002, Note rapide, 22 luglio 2003

Particolare attenzione va rivolta alle famiglie povere con minori (pari nel 2001-2002 a
circa 990 mila unitd): la loro poverta, che coinvolge, di fatto, circa 1 milione e 700 mila
bambini ed adolescenti, si trasmette generazionalmente e colpisce in modo indelebile schiere
di persone che si preparano a diventare adulti in condizioni economiche e sociali difficili, per
lo piu senza ricevere un’adeguata istruzione, che ¢ il fattore principale di
inclusione/esclusione nelle nostre societa tecnologicamente avanzate (vedi oltre, cap. 4).

Le incidenze minime della poverta caratterizzano i single (3,1%), le coppie con persona
di riferimento d’eta inferiore ai 65 anni (4,8%), ed anche le coppie con un solo figlio (8,1%),
a conferma del fatto che la decisione di avere piu figli sottopone le famiglie a maggiori rischi
d’indigenza, a causa d’insufficienti meccanismi redistributivi che tengano conto delle risorse
pro-capite disponibili. Nella media nazionale, il genere della persona di riferimento ¢ poco
influente sulla condizione di poverta e a leggero svantaggio delle donne. Nel Centro pero la
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condizione delle famiglie con persona di riferimento donna appare migliore di quella delle
9

famiglie con a capo un uomo (Tav. 1.7).

Tav. 1.7:  Incidenza della poverta relativa per differenza di genere e ripartizione
geografica. Anni 2001 e 2002, valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia
2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002
uomini 4,6 4,5 8,3 7,1 23,9 22,0 12,0 10,9
donne 5,9 6,3 8,7 5,5 25,8 23,7 12,1 11,3

Piu discriminante ¢ il livello d’istruzione raggiunto dalle persone di riferimento: risulta
povero soltanto il 3,7% delle famiglie con a capo una persona in possesso almeno della
licenza media superiore, contro il 17,8% delle famiglie con a capo una persona senza titolo
di studio o con solo la licenza elementare (Tav. 1.8). Queste ultime hanno a capo nel 68%
dei casi una persona anziana e nel 61% dei casi una persona ritirata dal lavoro, a conferma
della correlazione diretta tra eta avanzata e basso titolo d’istruzione.

Tav. 1.8:  Incidenza della poverta relativa per titolo di studio e ripartizione geografica.
Anni 2001 e 2002, valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia
Titolo di studio 2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002
Nessuno-elementare 9,3 8,9 13,5 11,2 33,6 32,8 18,7 17,8
Media inferiore 4.5 4,5 8,2 6,1 26,3 23,5 12,5 11,1
Media superiore ¢ oltre 1,5 1,6 43 2,9 11,0 7,7 4.8 3,7

La mancanza di lavoro incide pesantemente sulla condizione di poverta. Oltre un quinto
delle famiglie con un componente in cerca d’occupazione ¢ povero. Il valore sale ad oltre un
terzo (37,3%) nel caso in cui i componenti in cerca di lavoro siano due o piu (Tav. 1.9).

Tav. 1.9:  Incidenza della poverta per numero di persone in cerca di occupazione in
famiglia. Anni 2001 e 2002, valori percentuali

2001 2002
Nessuna persona 10,3 9,4
1 persona 22,8 21,1
2 0 piu persone 41,1 37,3

La situazione appare piu grave quando ¢ la persona di riferimento a cercare
un’occupazione ((Tav. 1.10): I’incidenza della poverta relativa risulta in questo caso quattro
volte superiore a quella delle famiglie con persona di riferimento lavoratore dipendente
(32,2% vs. 8,5%), oltre cinque volte superiore a quelle con a capo un lavoratore autonomo
(6,4%) e quasi tre volte superiore a chi si ¢ ritirato dal lavoro (12,3%) per pensionamento o
altro. Questa situazione di forte squilibrio denuncia 1’assenza d’adeguati ammortizzatori
economici per chi ¢ al di fuori dal mercato del lavoro ed ¢ peggiorata rispetto al 2001, anche
per effetto della contrazione della poverta tra i lavoratori dipendenti (dal 9,8% al 8,5%), i

? Cio ¢ dovuto al fatto che in tale ripartizione le famiglie con a capo una donna sono per il 50% famiglie di
anziani soli, mentre le famiglie con a capo un uomo sono per il 68% coppie con figli (Cfr. Istat, Note rapide, 22
luglio 2003). Si deve comunque tener presente che le stime si basano su consumi equivalenti e che pertanto alle
donne viene assegnato lo stesso reddito della persona di riferimento con la quale convivono. Le differenze nel
dato aggregato dipendono fondamentalmente dall’incidenza della poverta tra le persone dei due sessi che

vivono da sole.
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lavoratori autonomi (dal 7,5% al 6,4%), i ritirati dal lavoro (dal 13,4% al 12,3%). Questi
andamenti favorevoli sono, in ogni caso, piu sensibili al Sud che non al Nord e al Centro.

Tav. 1.10:  Incidenza della poverta relativa per condizione e posizione professionale
della persona di riferimento e ripartizione geografica. Anni 2001 e 2002,
valori percentuali

Nord Centro Mezzogiorno Italia
2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002

dipendente 3,2 34 6,8 53 20,8 17,6 9,8 8,5

autonomo 32 3,0 5,9 2,6 15,3 15,0 7,5 6,4

in cerca di occupazione 8,4 * 19,2 * 42,5 40,7 31,8 32,2

ritirato dal lavoro 6,9 6,2 9,5 8,7 27,8 26,2 13,4 12,3

* il dato non risulta significativo per la scarsa numerosita

Fonte: Istat, La poverta in Italia nel 2002, Note rapide, 22 luglio 2003

Come sara approfondito nel capitolo 2, I’incidenza della poverta ¢ direttamente correlata
al titolo di godimento dell’abitazione: gli individui che vivono in abitazioni in affitto hanno
un rischio di poverta doppio rispetto alla media generale e piu che doppio rispetta chi ha la
casa di proprieta o a titolo gratuito (Tav. 1.11).

Tav. 1.11:  Rischio di poverta per titolo di godimento dell’abitazione da parte degli
individui. Anni 2001 e 2002, valori percentuali

Italia
2001 | 2002
Proprieta, usufrutto, titolo gratuito 11,2 10,0
Affitto, subaffitto 24,5 23,7
Totale 13,6 12,4

Al profilo della poverta calcolato in termini di rischio di poverta (percentuale di famiglie
o d’individui poveri in una data condizione sul totale delle persone in quella condizione) ¢
interessante accostare il profilo della popolazione povera in base ad alcune caratteristiche
distintive. L’analisi congiunta del rischio di poverta e della composizione sociale dei poveri
permette di evidenziare a quali target prioritari vadano indirizzate le politiche di contrasto
della poverta, che debbono essere caratterizzate da azioni per lo sviluppo dell’economia e
dell’occupazione, e da azioni a sostegno delle famiglie mediante trasferimenti monetari e
servizi (Tav. 1.12).

Non sempre i gruppi con il rischio di poverta maggiore costituiscono allo stesso tempo
la quota maggiore di poveri e viceversa. I lavoratori dipendenti, ad esempio, hanno un
rischio di poverta molto basso rispetto agli occupati, ma rappresentano una quota della
popolazione simile. Quanto al titolo di godimento della casa, i poveri proprietari sono piu del
doppio dei poveri affittuari pur avendo questi ultimi un rischio di poverta doppio rispetto ai
primi. In via sintetica si deve osservare che la principale caratteristica della poverta italiana ¢
quella di essere territorialmente concentrata. Nel Mezzogiorno il tasso d’incidenza della
poverta ¢ circa il doppio di quello nazionale, nel Nord ¢ meno della meta L’analisi
dell’incidenza delle poverta secondo la tipologia familiare evidenzia come siano le famiglie
numerose (con almeno tre figli) quelle con la probabilita maggiore di essere povere. In
termini dinamici, un deterioramento si rileva anche per le famiglie con meno figli a carico,
pur mantenendo un rischio di poverta inferiore (1 figlio) o poco superiore (2 figli) a quello
complessivo. All’opposto le persone con la probabilita piu bassa di essere povere sono i
single — sia giovani che adulti, ma non quelli anziani (con 65 anni o piu) — e le coppie senza
figli. Non particolarmente grave sembrerebbe — almeno stando al dato sui consumi — la
situazione delle famiglie monogenitore, a differenza di altri contesti in cui tale tipologia
familiare rappresenta una priorita per le politiche di contrasto alla poverta. Gli anziani soli
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sono piu poveri del resto della popolazione, seppure la loro condizione sembri migliorare
secondo 1 dati piu recenti. Restano invece elevati e talora in crescita 1 rischi di poverta dei
minori. Non va infine trascurata 1’incidenza della condizione lavorativa sul rischio di poverta
delle famiglie e degli individui. Sono le persone in cerca d’occupazione quelle con il rischio
piu alto che trovarsi in famiglie in stato di poverta. Gli occupati hanno invece un tasso di
poverta inferiore a quello medio.

Tav. 1.12:  Distribuzione degli individui poveri e della popolazione italiana per diverse
caratteristiche. Anno 2002, valori percentuali
Consumi 2002
Poveri Totale
Sesso
Maschi 47,9 48,6
Femmine 52,1 51,4
Classe d’eta
0-15 19,2 15,4
16-24 11,6 10,2
25-49 32,9 37,3
50-64 13,9 19,0
65 e piu 22,4 18,1
Ripartizione territoriale
Nord 19,4 44,6
Centro 12,2 19,3
Mezzogiorno 68,4 36,1
Tipologia familiare
Persona sola, meno di 30 anni - 0,5
Persona sola, 30-64 anni 1,0 3,8
Persona sola, 65 anni o piu 5,9 5.5
2 adulti (almeno una persona di 65 anni o piu) senza 13,1 10,6
bambini/ragazzi a carico
2 adulti (entrambi con meno di 65 anni) senza bambini/ragazzi a 3,6 8,4
carico
Altre famiglie senza bambini/ragazzi a carico. 20,7 20,5
Monogenitore con bambini/ragazzi a carico 1,8 2,1
2 adulti con 1 bambino/ragazzo a carico 7,0 12,7
2 adulti con 2 bambini/ragazzi a carico 18,5 18,4
2 adulti con 3 o piu bambini/ragazzi a carico. 9,3 5,1
Altre famiglie con bambini/ragazzi a carico. 19,0 12,3
Titolo di godimento abitazione
Proprieta, titolo gratuito 66,7 82,5
Affitto 33,3 17,5
Totale 100,0 100,0

Fonte: Istat, Indagine sui consumi delle famiglie.
L’attivita lavorativa piu frequente non ¢ disponibile per il dato sui consumi (Cfr. NAP/inclusione 2003-2005. Appendice
statistica - tav. 1.1e)

1.2 1 mobili confini della poverta: famiglie sicaramente povere e appena povere.
Il riferimento ad una linea standard per stimare chi ¢ povero e chi non lo ¢ ha I’indubbio

vantaggio di semplificare i confronti, rischia pero di distogliere I’attenzione dal fatto che i
confini della povertda sono mobili o addirittura fluttuanti: in concreto, una parte della
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popolazione puo trovarsi ufficialmente al di sopra (o al di sotto) della soglia di poverta e
10

tuttavia avere una certa probabilita di peggiorare (o migliorare) la sua condizione .

Una prima via per tenere in considerazione i contorni sfumati che separano 1’area dei
poveri da quella dei non poveri, consiste nel distinguere la popolazione in base ad altre due
linee di poverta, pari rispettivamente all’80% e al 120% di quella standard. Si tratta di una
strategia che, utilizzando lo stesso metodo nella costruzione della soglia, consente di
articolare la condizione di poverta individuando quattro specifiche categorie: (a) le famiglie
“sicuramente povere”, con consumi inferiori all’80% della linea di poverta; (b) le famiglie
“appena povere”, con consumi compresi tra 1’80% e la linea stessa; (¢) le famiglie “a rischio
di poverta”, con consumi compresi tra il valore della soglia, ma non oltre il 20%; (d) le
famiglie “sicuramente non povere”, con consumi superiori al 120% del valore della soglia
(Tav. 1.13)

Tav. 1.13:  Famiglie povere e non povere in base a tre diverse linee di poverta. Anni
2001 e 2002, composizioni percentuali

Tipo di famiglie 2001 2002
Non povere di cui: 88,0 89,0
Sicuramente non povere 80,0 81,0

| Linea al 120% di quella standard: euro 978,00 988,00
Quasi povere 8,0 8,0

Linea standard: euro 815,00 823,00
Povere di cui: 12,0 11,0

| Linea all’ 80% di quella standard:euro 652,00 658,00
Appena povere 6,6 5,9
Sicuramente povere 5,4 5,1

Adottando questo criterio si osserva come 1’11% delle famiglie povere nel 2002 si
suddividano in un 5,1% di famiglie estremamente povere e in un 5,9% di appena povere.
Analogamente, 1’89% di famiglie non povere si compone di un 8% di famiglie a rischio di
povertd, in quanto immediatamente sopra la soglia della poverta, ed un 81% di famiglie
sicuramente non povere. In linea con quanto gia osservato, anche in questo caso la situazione
del 2002 presenta lievi miglioramenti rispetto all’anno 2001.

Una seconda via per analizzare il continuum che intercorre tra il rischio di cadere in stato
di poverta (assoluta o relativa) e la possibilita di rimanerne indenni ¢ di identificare quali
sono le famiglie potenzialmente piu “deboli” o “a rischio” sotto il profilo delle opportunita
legate al reddito, al patrimonio, al lavoro o alle reti sociali. Questo tipo d’analisi (che sara
illustrata nel capitolo 2) consente non solo di capire meglio gli ipotetici percorsi attraverso
cui le famiglie identificabili come povere possono arrivare a questa situazione di indigenza
estrema, ma anche di pensare a politiche economico-sociali di tipo preventivo, in grado di
intervenire su taluni fattori critici, prima che essi diventino cronici e dunque piu
difficilmente reversibili.

' Questo accenno al carattere mobile della poverta non va confuso con la stima della permanenza delle singole
famiglie e degli individui in uno stato di poverta: questa forma di mobilitd pud essere stimato solo attraverso
I’analisi longitudinale di un campione di popolazione, come di fatto avviene nell’European Community
Household Panel (ECHP) che pero al momento fornisce dati tra loro comparabili limitatamente al periodo
1993-1999. La persistenza della poverta sara approfondita nel Rapporto Cies del 2004, attraverso
I’elaborazione dei dati raccolti dall’Istat fino all’anno 2001, nell’ambito del ECHP.
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1.3 Incidenza e intensita della poverta assoluta

Le misure d’incidenza e d’intensita della poverta assoluta, diversamente da quelle che
misurano la poverta relativa, fanno riferimento ad un valore soglia sganciato dallo standard

di vita medio della popolazione in oggetto”, definito in termini d’incapacita di acquistare un
paniere di beni e servizi essenziali, appena sufficienti a conseguire un livello di vita
“socialmente accettabile”.

La struttura merceologica del paniere ¢ riferita ad un anno base, il 1997, mentre il valore
monetario del paniere viene opportunamente rivalutato di anno in anno per tener conto della
variazione del livello dei prezzi al consumo. L’insieme dei beni e servizi essenziali
comprende diverse componenti: una alimentare, una per I’abitazione, una relativa alle quote
di ammortamento per i principali beni durevoli (frigorifero, lavatrice e televisore a colori) ed
una residuale, determinata in modo forfettario (una certa quota della spesa alimentare) per
tenere conto di altre spese (trasporto, vestiario e calzature, cura della persona, cultura e
attivita ricreative). Il paniere esclude la spesa sanitaria e quella per I’istruzione, nell’ipotesi
che le famiglie indigenti accedano gratuitamente alla fornitura di tali servizi. La soglia di
poverta assoluta viene calcolata per ciascuna ampiezza familiare, aggregando le1 varie

componenti sopra elencate, senza fare uso di alcuna scala di equivalenza (cfr. Tav. 1.1) .
Nel 2002 la linea della poverta assoluta per una famiglia di due componenti ammonta a
circa 574 euro mensili, un valore inferiore di circa 250 euro alla corrispondente linea di

poverta relativan, e piu basso di circa 84 euro rispetto alla linea all’80% utilizzata per
individuare 1 “sicuramente poveri” dal punto di vista relativo. Tale soglia individua, quindi,
quel sottoinsieme di famiglie caratterizzate da condizioni economiche di per sé
particolarmente disagiate. Per una famiglia composta da una persona sola, la soglia ¢ pari a
382 euro, valore superiore alle soglie di reddito oltre le quali si perde il diritto all’assegno
sociale o al reddito minimo di inserimento (cfr. 5.5).

L’analisi per ripartizione geografica propone un’incidenza della poverta assoluta piu
contenuta nel Nord (1,7%) e nel Centro (2,2%) e piu elevata nel Mezzogiorno (8,9%), dove
si concentra ben il 70% delle famiglie residenti sul territorio nazionale che versano in
condizioni di poverta assoluta. Rispetto al 2001 va perd segnalato il peggioramento nelle
regioni del Nord (da 1,3% a 1,7%), cui si contrappone la stabilita del Centro e il
miglioramento del Mezzogiorno. Il Sud e le Isole detengono il primato anche nell’indice
d’intensita della poverta assoluta (20,4%) rispetto alle altre due ripartizioni, che tuttavia
hanno registrato un peggioramento rispetto al 2001 (cfr. Tav. 1.2).

Come gia osservato trattando la poverta relativa, anche la poverta assoluta incide
maggiormente sulle famiglie numerose: 1 nuclei con 4 o piu elementi presentano valori
dell’indice d’incidenza piu che doppi rispetto ai nuclei meno ampi (Tav. 1.14).

1] fatto che le condizioni di poverta assoluta siano definite indipendentemente dal progresso della societa
rappresenta anche 1’obiezione principale alla adozione di una linea assoluta. Il valore monetario del paniere di
beni e servizi essenziali, che rappresenta la linea di povertd assoluta, ¢ calcolato dall’Istat all’interno
dell’Indagine campionaria sui Consumi delle Famiglie Italiane (cftr. Istat, La poverta in Italia nel 2002, Note
Rapide, 22 luglio 2003).

"2 Nella tavola 1.1 & stata riportata solo la scala di equivalenza implicita per famiglie di diversa ampiezza.

1 Le differenze rispetto agli analoghi valori soglia calcolati per la poverta relativa variano da un minimo di 115
euro in meno per le famiglie con 1 solo componente, ad un massimo di 321 euro in meno per le famiglie
composta da 4 membri.
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Tav. 1.14:  Incidenza della poverta assoluta per caratteristiche della famiglia e della
persona di riferimento. Anni 2001-2002, valori percentuali

Italia

2000 | 2002
Ampiezza della famiglia
1 componente 34 3,6
2 componenti 3,0 2,8
3 componenti 2.9 2.9
4 o piu' componenti 7,4 7,0
Tipologia familiare
Persona sola con meno di 65 anni 1,3 1,2
Persona sola con 65 anni e piu 5,0 5,6
Coppia con persona di riferimento con meno di 65 anni 0,8 0,8
Coppia con persona di riferimento con almeno 65 anni 4,5 4,4
Coppia con un figlio 2,4 2,6
Coppia con due figli 4,5 4,5
Coppia con almeno tre figli 14,5 14,4
Monogenitore 4,7 3.4
Altre tipologie 8,7 7,2
Classe d’eta della persona di riferimento®
Fino a 34 anni 3,5 2,6
Da 35 a 44 anni 4,1 472
IDa 45 a 54 anni 3,6 39
IDa 55 a 64 anni 3,4 29
65 anni e oltre 5,4 5,4
Genere della persona di riferimento®
Maschio 472 4.0
Femmina 4.5 4.5
Totale 4.2 4.2
(°): intestatario della scheda anagrafica

Fonte: Istat, Indagine sui consumi delle famiglie 2001-2002

Analogamente, il rischio di poverta estrema ¢ quasi quattro volte superiori alla media
per le coppie con almeno tre figli (14,4%). Altre tipologie familiari particolarmente
svantaggiate sono le persone sole con almeno 65 anni con un’incidenza superiore al dato
medio nazionale (5,6% rispetto al 4.2), unica tipologia familiare che registra un
peggioramento delle proprie condizioni rispetto al 2001.

Per quanto riguarda I’eta della persona di riferimento il rischio di poverta assoluta
aumenta sensibilmente quando la persona di riferimento ¢ anziana (5,6%).

Differenze contenute si riscontrano infine tra le famiglie la cui persona di riferimento ¢
maschio o femmina, fatte salve le cautele gia segnalate in precedenza.

1.4 Le dinamiche della poverta nel periodo 1997-2002
La valutazione delle tendenze piu recenti trac giovamento dall’osservazione di quanto ¢

avvenuto nel corso degli ultimi sei anni, poiche¢ la metodologia utilizzata per misurare la
poverta ¢ rimasta la stessa (Fig. 1.1).
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Fig. 1.1 - Poverta relativa ed assoluta: Italia anni 1997-2002 (incidenza %)
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Fig. 1.2 - La poverta relativa per ripartizione geografica: anni 1997-2002 (incidenza %)
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A livello nazionale, I’incidenza della poverta relativa risulta sostanzialmente stabile fino
al 2001, anche se in questo stesso periodo non mancano variazioni significative all’interno
delle macroaree regionali (Fig. 1.2).Le maggiori oscillazioni si registrano nelle regioni del
Centro che dopo una fase negativa in cui la poverta sale dal 6% del 1997 al 9,7% del 2000,
entrano in una congiuntura favorevole con un calo rispettivamente di 1,3 e 1,7 punti
percentuali tra il 2000-2001 e il 2001-2002. La diffusione della poverta nel 2002 (6,7%) si
attesta comunque su valori superiori a quelli del 1997. Piu lineare ¢ il trend nelle regioni del
Nord, ove la poverta passa dall’iniziale 6% al 5% finale, raggiunto peraltro nel 2001 e
conservato nel 2002. L’andamento nelle regioni del Sud ¢ decisamente stazionario dal 1997
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al 2001, con valori oscillanti attorno al 23-24%, ma il dato piu clamoroso ¢ che I’incidenza
della poverta resta due volte superiore rispetto alla media nazionale. Anche il miglioramento
intervenuto nel Sud tra il 2001 e il 2002 non ha modificato questo dato di fondo; nelle
regioni meridionali si concentrano tuttora i 2/3 delle famiglie disagiate in senso relativo, per
un totale di 1 milione 630 mila unita, corrispondenti a 4 milioni 886 mila individui.

Fig. 1.3 - Poverta assoluta per ripartizione geografica: anni 1997-2002 (incidenza %)
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Tendenze del tutto analoghe si riscontrano anche per quanto riguarda la poverta assoluta
(Fig. 1.3), ma con squilibri ancora piu accentuati tra le regioni economicamente piu
sviluppate del Nord (incidenza dell’1,7% nel 2002) e le regioni del Sud (8,9% nel 2002),
che nell’intero periodo 1997-2002 hanno sempre un’incidenza del fenomeno piu che doppia
rispetto alla media nazionale (passata dal 4,6% del 1997 al 4,2% del 2002); anche se la
poverta estrema ¢ scesa nel 2002 di 0,8 punti percentuali, nel Sud e nelle Isole restano
concentrati i 3/4 di tutte le famiglie povere in senso assoluto, per un totale di circa 650 mila
unita, pari a circa 2 milioni e 100 mila residenti. In controtendenza ¢ la situazione nelle
regioni del Nord ove si registra un incremento della poverta assoluta di 0,4 punti, in linea
con un andamento ciclico di pari proporzioni verificatosi nel 1998 e nel 2000. Fermo
restando 1’allarmante squilibrio territoriale tra il Sud e il Centro-Nord — che non ha eguali
negli altri stati dell’UE - non si deve ignorare che per arrivare ad una rappresentazione piu
afﬁ(li4abile della poverta si dovrebbe tener conto delle differenze territoriali del costo della

vita ; per effetto di questa variabile, vive di fatto in poverta relativa ed assoluta anche una
parte della popolazione residente al Centro e al Nord che pur presenta livelli di spesa
procapite e di reddito nominalmente superiori alla linea convenzionale dell’indigenza.
Osservando la sostanziale stabilita della poverta relativa e della poverta assoluta nel
periodo dal 1997 al 2002 si deve concludere che le politiche di contrasto fin qui adottate
hanno svolto principalmente un’azione di contenimento del fenomeno, ma non sono riuscite
ad incidere piu in profondita, in modo da ridurne progressivamente le dimensioni. Alle

' Questa prospettiva analitica sara approfondita nel Rapporto 2004, nell’ipotesi che possa affinare la
misurazione della poverta economica e migliorare la messa a punto delle politiche di contrasto sia da parte
dello Stato che delle singole Regioni, cui competono crescenti responsabilita in tema di politiche sociali (vedi
infra, par. 1.8).
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regolarita d’ordine generale emerse dalla precedente ricognizione, corrispondono altre
regolaritd per quanto riguarda i soggetti maggiormente penalizzati. Le piu colpite dalla
poverta relativa ed assoluta sono le famiglie piut numerose (con 4 o piu componenti),
specialmente quelle con 3 o piu figli, seguite dalle famiglie (unipersonali e coniugali) con
persona di riferimento con 65 anni o piu.

Insieme agli anziani, 1 soggetti piu a rischio di poverta sono i minori di 18 anni (16,1%
nel 1997 e 15,8% nel 2002 a livello nazionale), con una punta del 27,8% nel Mezzogiorno

(anno 2002), assai vicina alla quota degli ultra 65enni (29,3%) (Fig. 1.4)15.

Fig. 1.4 - Diffusione poverta relativa ed eta degli individui: anni 1997-2002 (incidenza %)
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Il rischio di poverta diminuisce all’aumentare del livello d’istruzione della persona di
riferimento, con dinamiche costanti nel tempo. Quando il capofamiglia ha conseguito
almeno la licenza media superiore, 1’incidenza della poverta ¢ decisamente ridotta (3,7% a
livello nazionale nel 2002), con una variazione dall’1,5% del Nord all’7,7% del
Mezzogiorno; quando la persona di riferimento non ha alcun titolo di studio, o al piu la
licenza elementare, 1’incidenza risulta 4-5 volte superiore (17,8% nel 2002), con sensibili
variazioni nelle tre ripartizioni geografiche (9,3% nel Nord, 13,5% nel Centro e 33,6% nel
Mezzogiorno), rimaste costanti nell’arco degli ultimi 6 anni (Fig. 1.5).

L’incidenza della poverta relativa tra le donne si ¢ progressivamente ridotta nel corso
degli anni, fino ad eguagliare nel biennio 2001-2002 i corrispondenti valori maschili.
Differenze lievemente superiori restano invece a livello di poverta assoluta, a svantaggio
delle donne (4,5% rispetto al 4% degli uomini nel 2002) (Fig. 1.6).

Sulla poverta relativa grava in misura prevalente la mancanza di occupazione della
persona di riferimento (anno 2002: 32,2% a livello nazionale e 40,7% nel Mezzogiorno)
(Tav. 1.10), a conferma del circolo vizioso tra disoccupazione e povertd; tuttavia non ¢
sufficiente avere un lavoro dipendente per essere al riparo dall’indigenza: determinante ¢,
infatti, la qualita del lavoro e del reddito relativo. A fare la differenza ¢ anche la presenza (o

"> 1 dati sui minori sono frutto di un apposito approfondimento che non ha potuto andare oltre ai dati del 2001
(vedi capitolo 4).
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I’assenza) di un secondo percettore di reddito nello stesso nucleo familiare, dato che le
famiglie monoreddito sono, in generale, le piu vulnerabili dal punto di vista economico.

Fig. 1.5 - Diffusione della poverta e titolo di studio della persona di riferimento.
Anni 1997-2002 (incidenza %)
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Fig. 1.6 - Diffusione della poverta relativa in base al genere. Anni 1997-2002
(incidenza %)
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L’area dei lavoratori poveri in senso relativo ha subito oscillazioni abbastanza ridotte
nell’arco di tempo che va dal 1997 (9,2%) al 2002 (8,5%), con una contrazione piu
apprezzabile nell’ultimo biennio, soprattutto al Sud. Piu che la forma contrattuale conta
avere un lavoro, perché la situazione cominci a migliorare. In effetti tra chi ¢ disoccupato o
in cerca di occupazione 1’incidenza della poverta, risulta in media quattro volte superiore a
quella delle famiglie con persona di riferimento lavoratore dipendente e oltre cinque volte
superiore a quelle con a capo un lavoratore autonomo (Fig. 1.7).
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Fig. 1.7 - Diffusione della poverta relativa e condizione professionale della persona
di riferimento. Anni 1997-2002 (incidenza %)
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Uno degli aspetti piu critici relativi alle misure della poverta relativa riguarda il fatto
che tali indici sono sensibili a fluttazioni di breve periodo del prodotto interno lordo, in
quanto basati su una misura - la linea standard - calcolata in relazione al tenore di vita medio
della popolazione in un dato anno. In particolare, un innalzamento o abbassamento del
tenore di vita medio determina un conseguente spostamento verso l’alto o verso il basso
della linea di poverta. Cid pud avere un impatto sulla stima del numero di famiglie povere,
nel caso in cui la spesa per consumi di queste ultime non cresca esattamente “in linea” con
quella della popolazione nel suo complesso. Si deve tuttavia tener presente che un eventuale
incremento nelle distanze relative tra poveri e non poveri, legato all’allargarsi delle distanze
sociali nei periodi di crescita economica, non implica necessariamente un peggioramento
assoluto nelle condizioni di vita dei primi. L’evidenza empirica mostra un andamento
moderatamente ciclico della poverta relativa in Italia nel periodo 1980-2001, tenendo conto
della rottura nella serie storica nell’ultimo quinquennio del periodo esaminato (Fig. 1.8).

Gli anni in cui la crescita ¢ apparsa piu contenuta sono stati anche quelli in cui si sono
registrate le maggiori flessioni nella povertém. Limitatamente al periodo 1997-2002 si

osserva una sostanziale stabilitd dell’intensita e un andamento prima crescente e poi
decrescente dell’indice d’incidenza, con un valore massimo raggiunto nell’anno 1999.

' Sulla relazione tra indici di incidenza della poverta e andamento congiunturale dell’economia vedi:
Commissione di indagine sulla poverta e sull’emarginazione, 1996. La diffusione della poverta in Italia, 1980-
1994, Roma.
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1.5 Le politiche di contrasto della esclusione sociale

Le informazioni statistiche esaminate in precedenza offrono un profilo sintetico solo della
poverta economica (relativa ed assoluta) che non esaurisce [’area ben piu vasta della
deprivazione relativa rispetto all’accesso e alla fruizione dei diritti sociali di cittadinanza (tra cui
figurano 1l diritto all’istruzione, al lavoro, alla salute, alla previdenza, alla abitazione), che anche
nel linguaggio politico-sociale delle istituzioni europee viene ormai convenzionalmente

denominata esclusione sociale . Nell’esaminare le politiche di contrasto all’esclusione sociale
seguiremo un criterio espositivo legato al ciclo di vita delle persone piuttosto che ad una
classificazione tipologica che pure utilizzeremo ogniqualvolta diventa necessaria. Verranno
pertanto considerate nell’ordine:

= le politiche di sostegno delle responsabilita familiari;

= le politiche per I’istruzione;

= le politiche del lavoro;

= le politiche esplicitamente assistenziali a favore di coloro che, per ragioni transitorie o di

lunga duraltga, hanno ridotte capacita di lavoro e vivono a livelli economici di

sussistenza ;

= le politiche previdenziali.

Per ciascuno di questi ambiti d’intervento politico-sociale ¢ necessario tener conto della
situazione dei diversi interlocutori, a partire dalle loro caratteristiche anagrafiche.

La riduzione del rischio d’esclusione sociale dei minori passa in primo luogo attraverso le
politiche per la famiglia, di natura monetaria e fiscale o sotto forma di servizi socio-educativi;
ma passa anche, in via ordinaria, attraverso il sostegno al compimento degli studi di base,
intervenendo sul fenomeno della dispersione scolastica che consiste in una situazione di
difficolta o di rallentamento della carriera, che si manifesta nei fenomeni della ripetenza e
dell'abbandono. Un’istruzione qualitativamente deficitaria condanna le giovani generazioni a
rimanere ai margini del mercato del lavoro, riproducendo le situazioni di svantaggio culturale e
sociale delle famiglie di provenienza. In base all’indicatore primario usato in sede europea, i
giovani tra i 18-24 anni con basso livello d’istruzione sono in Italia il 24,3% del totale; il tasso di
rischio € percio piuttosto elevato, anche se va segnalata la sua riduzione rispetto all’anno 2001
(26,4%)

A favore di chi ¢ in eta lavorativa (15-64 anni) contano invece le politiche di sviluppo
dell’occupazione, che resta la via maestra dell’inclusione economica e sociale. Di tale sviluppo
vi sono stati negli ultimi anni segnali incoraggianti, ma il loro impatto sulla contrazione della
poverta stenta a diventare evidente e stabile.

A favore di chi ¢ anziano (65 anni e oltre) o comunque nell’impossibilita soggettiva di
svolgere al meglio un’attivita remunerativa (come nel caso dei disabili) contano le diverse forme
di sostegno del tenore di vita, basati sia su trasferimenti monetari (pensioni di anzianita e
vecchiaia o pensioni sociali) sia sul potenziamento dei servizi pubblici e privati di carattere

' Per la rivisitazione critica del concetto di “esclusione sociale” si rimanda al volume che contiene in versione
integrale i documenti preparatori del presente Rapporto: cfr. G. Rovati (a cura di), Tra esclusione e solidarieta.
Problemi emergenti e politiche per la sussidiarieta, Edizioni dell’Istituto Italiano di Medicina Sociale, Roma 2003,
cap. 1.

'8 Rientrano in questo ambito le politiche per gli anziani, i disabili, le categorie deboli in genere.

11 basso livello di istruzione & ancor piu evidente nella popolazione italiana al di sopra dei 25 anni, soprattutto per
effetto delle fasce di eta piu anziane: nel 2001 risulta che il 35,1% ha raggiunto al massimo la licenza elementare e il
29,6% ha conseguito solo la licenza media. I diplomati costituiscono il 21,9% del totale e i laureati restano una
minoranza, con una quota pari all’§,2%.
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sociale e sanitario; questo approccio € necessario soprattutto per coloro che appartengono alla
quarta eta (75 anni e oltre) decisamente esposta al rischio di malattie invalidanti, che
compromettono definitivamente 1’autosufficienza. Tenuto conto che varie forme di vulnerabilita
degli anziani (anche autosufficienti) provengono dalla solitudine (spesso correlata a depressione,
isolamento, deperimento organico), risultano assai importanti le iniziative socio-ricreative ¢ le
iniziative di assistenza a domicilio.

1.5.1 Gliinterventi a sostegno delle responsabilita familiari

Il libro bianco sul Welfare del febbraio 2003 pone al centro delle politiche sociali la
famiglia considerata come protagonista essenziale delle dinamiche micro e macrosociali che
incidono sulla crescita (o il declino) della coesione sociale. Questa enfasi sulla famiglia non
trascura la centralita della persona in quanto titolare di diritti soggettivi incomprimibili, tiene
perd conto del fatto che ogni individuo cresce e si esprime all’interno di relazioni affettive e
sociali primarie, che necessitano di essere tutelate proprio in vista del benessere dei singoli e
della collettivita. L’indebolimento delle relazioni familiari — che pure ¢ una tendenza in atto —
produce un oggettivo impoverimento di risorse educative di rilevante impatto negativo. Questo
dato di fatto ¢ particolarmente evidente se si pensa alla situazione dei minori, che per molti
aspetti costituiscono la parte piu debole della societad. Le politiche sociali per la famiglia non
possono pero limitarsi alle forme d’intervento per le situazioni estreme (poverta, conflitti,
violenze), debbono invece tendere, in via ordinaria, a facilitare la sua costitutiva vocazione
educativa che sta a fondamento della solidarieta tra le generazioni; il successo delle politiche
economiche e sociali dipende in larga misura dalla loro capacita di prevenire le fonti di disagio
piuttosto che di riparare gli effetti. E> dunque in questa prospettiva che vanno anzitutto
verificate le politiche gia avviate o in via di attuazione.

L'obiettivo complessivo del Libro bianco sul Welfare ¢ di raddoppiare, entro 10 anni, le
risorse destinate ai servizi alla persona, prevedendo incentivi alla formazione di nuove famiglie,
maggiori deduzioni fiscali per le famiglie con figli, aiuti alle giovani coppie, la defiscalizzazione
delle spese di accesso ai servizi del privato sociale ed un ulteriore sviluppo degli asili nido e di
quelli aziendali, sostegni ai nuclei familiari con in casa persone non autosufficienti.

Il principale provvedimento a favore della famiglia, che il Governo ha approntato in questi
anni, ¢ la modifica della disciplina fiscale, avvenuta con le Finanziarie 2002 e 2003 e con la
legge di riforma del sistema fiscale italiano (legge 7 aprile 2003, n. 80). I principi fiscali che
hanno ispirato le politiche di sostegno per la famiglia, dapprima nelle due finanziarie e quindi
nella legge delega sono stati:

1. la progressiva sostituzione delle detrazioni d’imposta con le deduzioni dal reddito;

2. DPintroduzione di un livello minimo di reddito escluso dall’imposizione, in funzione della

soglia di poverta (no tax area), da quantificare nei decreti attuativi della legge n. 80/2003.

La manovra del 2002 ¢ tutta concentrata sulle detrazioni per i figli a carico, per un importo
di euro 516,46 per ogni figlio a carico, per i nuclei familiari con un reddito inferiore a 51.645,69
euro. La Finanziaria 2003, invece, anticipando la legge delega di riforma del Fisco, ha cambiato
la tassazione delle persone fisiche che, in linea di principio, dovrebbe comportare un risparmio
d’imposta per i redditi medio — bassi. Il principio sul quale si fonda la riforma ¢ quella della no —

tax area, vale a dire una quota di deduzione dal reddito 1mp0n1b11e .

% La legge n. 80/2003 modifica radicalmente il sistema fiscale statale italiano; I’imposta pit importante si chiamera
Ire e non piu Irpef e prevede a regime le aliquote del 23% per i redditi fino a 100.000 euro e del 33% per i redditi
superiori. Inoltre la delega prevede una no-tax area per escludere il reddito equiparabile alla soglia di poverta dalla
tassazione, e punta sulla sostituzione del regime delle detrazioni (sconti d'imposta) con quello delle deduzioni
(sconti sul reddito imponibile); quest’ultime saranno concentrate su alcuni valori di riferimento (famiglia, casa,

sanita, istruzione, formazione, ricerca, previdenza, assistenza all' infanzia).
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Altri interventi in materia familiare sono stati:

- il rifinanziamento dell’assegno per i nuclei familiari con almeno tre figli minori (articolo
65, legge 23 dicembre 1998, n. 448 — Finanziaria 1999) e dell’assegno di maternita di
base (articolo 74, decreto legislativo 26 marzo 2001, n. 151), avvenuto attraverso il
decreto legge 14 aprile 2003, n. 73, convertito nella legge 10 giugno 2003, n. 133;

— le modifiche al decreto legislativo 26 marzo 2001, n. 151, in materia di tutela e sostegno
alla maternita e alla paternita;

— il Fondo per gli asili nido attivato con ’articolo 70 della Finanziaria 200221;

— un Fondo di rotazione, previsto dalla Finanziaria 2003, di 10 milioni di euro e destinata a
datori di lavoro che realizzano nidi nei luoghi di lavoro (articolo 91, legge 27 dicembre
2002, n. 289 — Finanziaria 2003);

— il finanziamento alle giovani coppie per I’acquisto della prima casa e il sostegno alla

natalite‘lzz; la legge Finanziaria 2003 ha stabilito la destinazione e il vincolo del 10% del
Fondo Nazionale per le Politiche Sociali per le giovani coppie, 1’acquisto della prima
casa e il sostegno alla famiglia e alla natalita. Il Ministero, per il raggiungimento di
questo obiettivo, ha trasferito alle Regioni e alle Province autonome 161 milioni di euro.

Gli interventi di natura economica a favore della famiglia hanno un impatto sulla poverta di
natura diversa a seconda degli strumenti fin qui utilizzati.

Le detrazioni per carichi di famiglia sono destinate a tutti i cittadini soggetti all’Irpef che
abbiano a loro carico il coniuge, uno o piu figli, altri familiari. Queste detrazioni agiscono piu
incisivamente sui redditi medio-bassi perché hanno importi decrescenti al crescere del reddito,
chi pero percepisce redditi molto bassi — come accade per chi ¢ al di sotto delle soglie di poverta
- o deve pagare un’imposta inferiore all’ammontare delle detrazione di cui ha diritto (ad esempio
546 euro per il coniuge, piu 1033 euro per due figli a carico, per un totale di 1.579 euro), cio¢ ha
un reddito “incapiente”, non ottiene alcun beneficio da questo provvedimento. Un eventuale
aumento delle detrazioni pud dunque non corrispondere ad un aumento del beneficio per 1
soggetti con redditi molto bassi; in ogni caso, chi non percepisce redditi, come ad esempio i
disoccupati non indennizzati (che restano esclusi anche dagli assegni al nucleo familiare), resta
totalmente escluso anche da questo strumento. Anche se le leggi Finanziarie del 2002 e del 2003
hanno aumentato le soglie di reddito escluse dall’imposizione e sono quindi andate incontro alle
famiglie con redditi medio-bassi, il solo strumento delle detrazioni non intacca ’area della
poverta e non pud dunque sostituire la necessitda di erogare aiuti economici diretti ai nuclei
familiari piu poveri. Anche sul versante delle politiche familiari sarebbe peraltro necessaria una
politica fiscale piu incisiva, che tenga specialmente conto dei figli a carico — che come si ¢
visto incidono in maniera determinante sul rischio di poverta - come accade in altri stati europei.
Secondo i dati delle dichiarazioni dei redditi del 1998 (gli ultimi disponibili per effettuare queste
stime) hanno usufruito delle detrazioni per il coniuge piu di 5,4 milioni di contribuenti e delle
detrazioni per 1 figli e altri a carico 10,1 milioni di contribuenti.

L’assegno per il nucleo familiare ¢ al tempo stesso una misura categoriale — in quanto ne
beneficiano 1 lavoratori dipendenti, gli ex-dipendenti ed ora anche i parasubordinati — e una
misura soggetta alla prova dei mezzi perché 1’erogazione dipende dallo stato di bisogno della

2! Entro il 30 settembre di ogni anno il Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il Ministro
dell’economia e delle finanze, provvede con proprio decreto a ripartire tra le regioni le risorse del Fondo. Le regioni,
quindi, provvedono a ripartire le risorse finanziarie tra i comuni, singoli o associati, che ne fanno richiesta per la
costruzione e la gestione degli asili nido nonché di micro-nidi nei luoghi di lavoro. L’ammontare complessivo del
Fondo ¢ stato di 300 milioni di euro, di cui 50 milioni per il 2002 (gia assegnati alle Regioni nell’ottobre 2002), 100
per I’anno corrente ¢ 150 milioni per il 2004. Per quanto riguarda i datori di lavoro e le famiglie, le spese di
partecipazione alla gestione dei micro-nidi e dei nidi nei luoghi di lavoro sono detraibili dall’imposta sul reddito.

2
Cft. articolo 46, comma 1, legge 27 dicembre 2002, n. 289 — Finanziaria 2003.
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famiglia e non solo dalla presenza di figli o altri componenti equiparate. Il contributo integra il
reddito familiare quando ¢ inferiore a determinati limiti e la sua misura varia sia in funzione del
reddito che del numero dei componenti il nucleo familiare di colui che richiede I’assegno. Dopo
un lungo periodo in cui le entrate per assegni familiari sono state destinate prevalentemente per
finanziare 1 trattamenti pensionistici, dal 1994 si ¢ avuto un rilancio dell’istituto attraverso
I’aumento sia degli importi che del numero dei beneficiari, arrivando a distribuire interamente le
entrate. Le modifiche introdotte negli anni Novanta hanno peraltro creato anche un certo
disordine nella struttura delle prestazioni. Gli aumenti sono stati decisi talora a favore delle
famiglie molto numerose, talora di quelle monoparentali e di quelle con soggetti inabili, con
misure variabili a seconda dell’entitd delle risorse messe a disposizione e senza un criterio
univoco nel tempo. Il risultato ¢ che gli importi degli assegni variano da nucleo a nucleo, da
reddito a reddito, senza alcun riferimento a scale d’equivalenza, tanto che non risulta possibile
definire con esattezza la logica entro cui si muove oggi l’istituto. Tra i beneficiari effettivi
permangono un numero elevato di coppie senza figli minori (stimate in circa 1,5 milioni di
unita), in coerenza con la natura propriamente assistenziale dell’istituto.

Ai due precedenti istituti si sono affiancati negli ultimi anni altri provvedimenti minori, di
carattere universale: [’assegno alle famiglie con almeno tre minori e l’assegno di maternita per
le donne non lavoratrici; nei fatti I’assegno ¢ erogato solo ai nuclei piu bisognosi (selezionati
attraverso 1’Isee), che non debbono avere un reddito superiore a 19.900 euro per una famiglia di
5 componenti. Per I’anno 2002, Distituto degli assegni al nucleo familiare ha assorbito
complessivamente circa 5,3 miliardi di euro di spesa, mentre le detrazioni fiscali per carichi di
famiglia sono arrivate, per effetto degli incrementi degli ultimi anni, ad un ammontare pari a

9,6 miliardi di euro ; gli assegni per il terzo figlio e la maternita hanno raggiunto invece solo i
280 milioni di euro di spesa (Tav. 1.15).

Tav. 1.15:  Principali voci di spesa per prestazioni di sostegno alle responsabilita
familiari (in milioni di euro)
Assegni al nucleo familiare 5.330
Detrazioni per carichi di famiglia 9.600*
Assegno per il terzo figlio e assegno di maternita 280
Totale 15.210
* stima al 2002

Fonte: Dipartimento politiche fiscali del Ministero Economia e finanze, citato in
Monitoraggio delle politiche occupazionali e del lavoro, Ministero del Lavoro
e delle Politiche sociali, aprile 2003.

1.5.2 Diritto allo studio e riduzione della dispersione scolastica

Tra gli indicatori d’esclusione sociale adottati a livello europeo figura la popolazione senza
24

titolo di studio o con la sola licenza elementare, ma anche la dispersione scolastica nella scuola
dell’obbligo e, piu recentemente, il tasso d’abbandono precoce dell’istruzione da parte dei
giovani di 18-24 anni con titolo di studio inferiore al diploma di scuola secondaria superiore che
non frequenta un corso di studio o di formazione professionale. La dispersione scolastica
consiste in una situazione di difficolta o di rallentamento della carriera, che si manifesta nei
fenomeni della ripetenza e dell'abbandono. Mentre la ripetenza coincide con la permanenza di
uno studente nella stessa classe frequentata I'anno precedente, /‘abbandono consiste nel lasciare
la scuola prima della fine degli studi di un determinato ciclo intrapreso (vedi cap. 4).

311 dato si riferisce alle detrazioni spettanti, incluse quelle eventualmente non utilizzate per incapienza, e ingloba
anche gli aumenti delle detrazioni decise con la finanziaria per il 2002.

* Per I’analisi della dispersione scolastica la fonte di riferimento ¢ I’ultima Indagine campionaria realizzata
dall’Ufficio Statistica del Ministero dell’Istruzione relativamente all’anno scolastico 2001-02 (cfr. Cap. 4).
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Le ripetenze registrano nella scuola elementare e nella scuola media una costante e cospicua
flessione a partire da meta degli anni settanta, il fenomeno tende perd ad aumentare nella scuola
secondaria a partire dagli anni ottanta. Nelle scuole medie inferiori 4,6 studenti su 100
frequentanti nei tre anni ripetono una o piu classi; nelle scuole superiori ripete il 7,8% sul totale
dei frequentanti nei cinque anni, con punte piu elevate nelle classi d’inizio ciclo: 6,4% di
ripetenti in prima media e 10,6% in prima secondaria.

Anche [’abbandono in senso stretto (iscritti mai frequentanti e interruzioni di frequenza non
formalizzate) ha andamenti assai differenziati nel diverso ordine d’istruzione. Nella scuola
elementare 1’abbandono in senso stretto ¢ pari allo 0,08% degli iscritti nei cinque anni di corso
ed il fenomeno appare stabile da almeno dieci anni. Nei tre anni della scuola media 1’abbandono
¢ invece pari allo 0,33% degli iscritti. 11 fenomeno risulta particolarmente pronunciato nel primo
biennio della scuola secondaria superiore, con una incidenza complessiva del 12% degli iscritti
al primo anno e del 4,9% degli iscritti al secondo anno. L'area dove si registra il maggior numero
di drop-out ¢ quella del Sud e delle Isole (36.969 abbandoni in prima superiore, pari al 28,2% del
totale), seguita dal Nord (24.247 abbandoni in prima, pari al 20,9% del totale) e dal Centro che
mostra dimensioni molto piu contenute (11,1%, equivalenti a 13.037 abbandonanti in prima). La

stessa graduatoria si ripete per 1'abbandono scolastico nel corso della seconda classe (Sud e Isole:
25

11,7%, Nord: 8,1%, Centro: 5,2%) . Lo studente che corre i maggiori rischi di abbandonare
precocemente l’iter scolastico presenta, in pratica, il seguente identikit: ¢ un maschio, del
Mezzogiorno, iscritto al primo anno dell’istituto professionale. Il fatto che questi fattori di
vulnerabilita siano costanti nel tempo, indipendentemente dalle leve scolastiche, fa propendere
verso la conclusione che si tratti di un fenomeno strutturale su cui le politiche scolastiche
debbono continuare ad intervenire, tenendo conto delle diverse cause scolastiche ed extra-
scolastiche che lo contraddistinguono.

In via generale, il provvedimento legislativo piu importante emanato in questo ambito ¢ la
legge n. 53/2003, che delega il Governo a definire una nuova normativa nel quadro
dell’istruzione e della formazione professionale; la riforma punta, col coinvolgimento delle
Regioni e degli Enti locali, a sviluppare un sistema educativo capace, attraverso percorsi
flessibili e individuali, di sostenere e orientare i giovani, con 1’obiettivo di favorirne, al temine
del percorso di apprendimento, un piu rapido inserimento nel mondo del lavoro.

In termini piu specifici, il piu significativo intervento in corso per affrontare il problema
della riuscita scolastica ¢ la Misura 3 del “Programma Operativo nazionale” per la scuola (2000-
2006). Tale misura ha come obiettivo 1’attuazione di azioni di prevenzione e recupero della
dispersione scolastica e di riduzione della marginalita sociale, graduate e differenziate secondo le
caratteristiche dei soggetti e le condizioni di disagio sociale e culturale dei contesti familiari e
territoriali di riferimento. Essa mira a recuperare all’istruzione tutti i soggetti in difficolta,
scolarizzati e non scolarizzati, riconoscendone i bisogni e gli interessi, valorizzandone le risorse
intellettuali, relazionali ed operative, promuovendone le capacita ai fini di una migliore
integrazione socioculturale e dell’occupabilita. La misura si rivolge a tutti gli allievi a rischio di
dispersione - compresi gli alunni in situazione di handicap - sia per difficolta di apprendimento
di varia origine sia per situazioni di contesto socio ambientale, con particolare riguardo agli
alunni dell’ultimo anno della scuola dell’obbligo e dei primi anni della secondaria superiore; a
giovani che abbandonano precocemente 1’istruzione (drop-out); ad appartenenti alle fasce deboli.
Si attua prevalentemente nelle aree urbane degradate, ad alto tasso di devianza e criminalita
giovanile, e nelle aree periferiche (montane, rurali, ecc.) contraddistinte da limitate opportunita
culturali, formative e sociali. In base al quadro dei fabbisogni, identificati nel corso del

2 Una diversa graduatoria emerge dall’esame dei percorsi di studio e di lavoro dei diplomati; in questo caso ¢ il
Nord ad avere il minor tasso di passaggi all’universita (44,8%)- a causa della maggiore attrazione del mondo del
lavoro - contro il 47,8% del Centro e il 47,4% del Sud. Cfr. Istat (1999), Percorsi di studio e di lavoro dei diplomati.
Indagine 1998, Informazioni n. 29, cit., p. 29.
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Programma, sono state scelte come destinatarie degli interventi le seguenti regioni: Basilicata,
26
Calabria, Campania, Puglia, Sardegna e Sicilia (regioni dell’Obiettivo 1) .

1.5.3 Politiche del lavoro e riduzione della poverta

Il contrasto della poverta e dell’esclusione sociale della popolazione in eta lavorativa (15-64
anni) passa in via principale attraverso lo sviluppo dell’occupazione. A questo fine possono
essere rilevanti le politiche del lavoro attive e passive, in quanto svolgono funzioni preventive o
riparative, specie quando intervengono su situazioni di disoccupazione prolungata, di natura
congiunturale o strutturale. Queste politiche sono state ridisegnate dapprima nel Libro Bianco sul
mercato del lavoro in Italia, presentato dal Governo nell’ottobre del 2001, e successivamente nel
“Patto per I’ltalia”, sottoscritto dal Governo e dai rappresentanti delle parti sociali ad eccezione

della Cgi127. Da ultimo sono state perfezionate nella Delega al Governo in materia di
occupazione e mercato del lavoro (Legge 14 febbraio 2003, n. 30) definita "Legge Biagi" e dal
Decreto 10 settembre 2003, n. 276, che si propone tra l'altro, I’obiettivo di: a) garantire a tutti le
medesime opportunita di accesso ad un’occupazione regolare; b) innalzare il tasso di
occupazione delle donne e, in generale, di tutte le categorie di persone a rischio di esclusione
sociale; c) attuare misure specifiche per i lavoratori svantaggiati.

Il provvedimento presenta un insieme di norme rivolte ad assistere chi cerca lavoro,

potenziando la rete integrata dei servizi pubblici e privatizs; prevede interventi sul sistema
formativo, reintroducendo il contratto d’apprendistato - anche nella prospettiva di una
formazione in alternanza che raccordi i sistemi dell’istruzione e della formazione professionale -
ed il contratto d’inserimento (ex contratto di formazione e lavoro), che si propone di adattare le
competenze professionali degli aspiranti al lavoro a un determinato %g)ntesto lavorativo. Infine,

prevede incentivi finanziari per le assunzioni dei soggetti svantaggiati .

Per ragioni in parte legate al ciclo economico e in parte alle scelte programmatiche dei
singoli governi, nel periodo1996-2002 si ¢ assistito ad uno spostamento progressivo di risorse
dal versante delle politiche passive del lavoro a quello delle politiche attive. L’inversione di
tendenza ¢ costante nel tempo, ma il sorpasso si compie solo nell’anno 2000, con effetti durevoli
per il 2001 e solo in parte per il 2002. (Fig. 1.9).

% Gli elementi che hanno concorso a definire la scelta di queste regioni sono stati, in generale, il numero degli
alunni iscritti in tali regioni, ma, in modo piu specifico si € tenuto conto dei seguenti aspetti: per la scuola
dell’obbligo, il tasso di regolarita nello studio (percentuale di promossi ¢ di non promossi nella scuola media; ritardo
nella frequenza della classe terminale, ossia la III); per la scuola secondaria superiore, la percentuale di ripetenti,
distinti per genere; tassi di insuccesso per anno di corso e tipologia di scuola; tasso di scolarita e ripartizione degli
scolarizzati per eta. L’intervento delle Misure previste per la linea strategica “Prevenzione della dispersione
scolastica e formativa” ¢ rivolto quindi a queste regioni e verra attuato dal PON-Scuola nell’arco di tempo
compreso tra il 2000 e il 2006.

21 Cfr. Patto per I'ltalia - contratto per il lavoro. Intesa per la competitivita e I'inclusione sociale, Roma 7 luglio
2002.

** La semplificazione delle procedure di collocamento, una maggiore e rapida efficacia degli operatori, lo sviluppo
degli interventi di orientamento e tutoraggio, dovrebbero consentire il potenziamento delle azioni di prevenzione
della disoccupazione.

* La riforma del mercato del lavoro sara completato perd solo con I’approvazione dell’A.S. 848 bis (Delega in
materia di), attualmente in discussione alla Commissione Lavoro del Senato. Il disegno di legge, tra 1’altro, si
propone: (i) la riforma, mediante delega, del sistema degli incentivi finanziari all'occupazione, attraverso la
realizzazione di un sistema organico di misure volte a favorire le capacita di inserimento professionale dei soggetti
privi di occupazione, dei disoccupati di lungo periodo, a rischio di esclusione sociale o aventi un'occupazione di
carattere precario e a bassa qualita; (ii) la delega per ridefinire la disciplina in materia di ammortizzatori sociali .
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Fig. 1.9 - Spese per politiche del lavoro negli anni 1996-2002 - in migliaia di euro (1)
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(1) Laspesa totale di ogni anno comprende anche gli sgravi di carattere settoriale/contrattuale e le azioni

di sistema nel campo dell'istruzione e formazione professionale.
Fonte: Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali, Monitoraggio delle politiche occupazionali e del lavoro, aprile
2003.

Anche in rapporto al PIL il dato 2001 evidenzia una tendenza espansiva, ma nell’arco dei
sette anni qui considerati si evidenzia una flessione dall’1,61% del Pil del 1996 all’ 1,37% del
2001. Le cifre ancora parziali disponibili per il 2002 sembrano evidenziare un calo considerevole
della spesa per politiche attive (0,6% del PIL); in leggera ascesa sarebbero invece le politiche
passive, che tornerebbero allo 0,63% del PIL, per via dei prepensionamenti e d’un ulteriore
incremento della spesa per trattamenti di disoccupazione.

Il trasferimento di risorse dalle politiche passive alle politiche attive ha contribuito
positivamente ad avviare al lavoro centinaia di migliaia di persone altrimenti condannate a
rimanere ai margini del mercato del lavoro se non escluse; i beneficiari delle diverse forme
d’incentivazione dell’occupazione sono in effetti passati dalle 900 mila unita (nel 1996) a circa
1,8 milioni di unit% (nel 2001), con andamenti pero assai differenziati nelle singole tipologie di

contratti agevolati3 . Rispetto al 2000, I’incremento in termini nominali ¢ stato del 17,8% per le
politiche attive e del 2,5% per le passive. Decisamente in aumento sono stati nel 2000-2001 1
beneficiari delle agevolazioni relative ai rapporti di lavoro a tempo indeterminato (passati da 173
mila unita nel 1996 a circa 580 mila nel 2001) - in linea con il piu generale passaggio dal lavoro
temporaneo a quello permanente registratosi nel corso del 2001-, nonché i1 beneficiari degli
incentivi di stabilizzazione dei contratti a termine (da 64 mila a 103 mila), delle assunzioni a
tempo determinato (da 27 mila a 58 mila), degli incentivi all’autoimpiego (da 4 mila a 13 mila

*Cfr. Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali, Monitoraggio delle politiche occupazionali e del lavoro, aprile
2003
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unita); si sono invece ridotti 1 beneficiari degli incentivi al mantenimento dell’occupazione (da
360 mila del 1996 a 270 mila del 2001), destinati alle unita locali operanti nel Mezzogiorno.
Delle assunzioni a tempo indeterminato hanno usufruito soprattutto i1 residenti nel

Mezzogiorno, grazie allo sgravio totale degli oneri a favore delle impresezl. A risultare piu
avvantaggiate dalle politiche d’incentivo all’assunzione e all’autoimpiego sono stati soprattutto i
giovani fino a 25 anni, tra i quali si registra, in effetti, una riduzione dell’incidenza della poverta
nel biennio 2001-2002; sensibilmente meno coinvolti sono stati invece i1 soggetti occupabili con
piu di 49 anni, per mancanza di specifiche politiche di reinserimento.

Nel corso del 2002 il numero degli occupati € cresciuto di 315 mila unita, con un aumento

dell’1,5% rispetto al 200132. Il tasso d’occupazione della popolazione con eta compresa trai 15 e
64 anni si ¢ attestato al 55,4%, otto decimi di punto in piu rispetto all’anno prima (1,9 punti
percentuali in piu rispetto a due anni prima). Favorevole ¢ anche la performance occupazionale
nelle classi dei 55-64enni, che nella media dell’anno raggiungono un tasso d’occupazione pari al
28,9% (era 28% nel 2001 e 27,7% nel 2000), un livello che si avvicina agli obiettivi ribaditi nel
vertice europeo di Barcellona (2002). Come accade da alcuni anni, la crescita dell’occupazione ¢
derivata in misura prevalente dalla componente femminile, la cui variazione tra il 2002 e il 2001
¢ stata del 2,2% a fronte dell’1,1% di quella maschile. Come gia accaduto nel 2001, anche nel
2002 le regioni meridionali hanno registrato un risultato migliore di quello medio nazionale
(+1,9% a fronte del +1,5% medio nazionale nel 2002, +2,7% contro +2,1% nel 2001),
sembrerebbe dunque logico registrare segnali positivi sulla contrazione della poverta relativa nel
Sud.

1.5.4 Dal reddito minimo di inserimento (Rmi) al reddito di ultima istanza (Rui)

Mentre era in via di elaborazione la legge quadro per le politiche sociali (328/2000) , la
legge 449/97 ha introdotto in via sperimentale il reddito minimo di inserimento (RMI) con lo
specifico intento di farne uno strumento di natura universalistica basata sulla prova dei mezzi per
contrastare la poverta e I’esclusione sociale. Alla prima sperimentazione limitata a 39 Comuni
nel biennio 1999-2000 ¢ seguita una seconda sperimentazione che ha coinvolto
complessivamente 315 comuni che terminera di fatto entro la prima meta del 2004. II Governo
attualmente in carica non ha inserito tra i suoi obiettivi la generalizzazione del RMI cosi come
era stato previsto nella legge 328/2000, tuttavia ha sottoscritto con le parti firmatarie del Patto
per ltalia (7 luglio 2002) ’adozione di una ulteriore forma di “reddito minimo” - chiamato
Reddito di ultima istanza (RUI) — che nei fatti dovrebbe intervenire 1a dove non riusciranno ad
arrivare le politiche per lo sviluppo dell’occupazione e per la redistribuzione del reddito su base
fiscale. Il nuovo strumento — previsto nella legge Finanziaria per il 2004 e tuttora in fase di
messa a punto - si basa sul cofinanziamento da parte dell'amministrazione centrale di programmi
regionali finalizzati a garantire un reddito essenziale ai cittadini non assistiti da altre misure
d’inserimento lavorativo o d’integrazione del reddito.

Al pari del RMI anche il RUI non potra evitare i problemi connessi alla “prova dei mezzi” e
alla disponibilita di risorse professionali ed economiche adeguate. In particolare, in quanto

3'Lo strumento dello sgravio totale ha cessato di operare nel 2001, ma ha trovato una sua ideale continuazione in
quello previsto dall’art. 44 della finanzia per il 2002 (L. 448/01) la cui efficacia ¢ rimasta perd condizionata
dall’autorizzazione da parte della Commissione Europea in materia di tutela della concorrenza. Un ruolo di primo
piano ¢ stato svolto anche dal credito d’imposta per le nuove assunzioni (art. 7 Legge 338/2000) cumulabile con
altre agevolazioni (cfr. Monitoraggio 1/2002, pp. 22-23).

32 Nelle stime sull’occupazione nel 2002 non si tiene conto degli effetti statistici della sanatoria degli immigrati
extracomunitari (circa 700mila occupati), non ancora inseriti nella popolazione di riferimento dell’indagine delle
forze di lavoro da cui il campione dell’indagine forze di lavoro viene estratto.
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rivolto a soggetti in gravi condizioni di poverta e a forte rischio di esclusione sociale, anche il
Rui non potra limitarsi solo alle erogazioni monetarie, ma dovra avvalersi di strumenti di
assistenza e di accompagnamento sociale. Torna allora utile ripercorrere alcuni tratti caratteristici
dell'ex Rmi al fine di compiere dei passi in avanti nella lotta contro la poverta nei suoi diversi
aspetti culturali, economici, sociali.

Nel valutare 1’esperimento del RMI ¢ opportuno distinguere tra il disegno teorico che lo
sorregge, gli obiettivi specifici ad esso assegnati, 1 problemi gestionali concretamente incontrati,
1 risultati raggiunti in33termini di (re)inserimento, da cui ci si attendeva principalmente le

indicazioni per il futuro

Il punto maggiormente controverso del RMI, che la sperimentazione non ¢ riuscita a fugare,
riguarda la validita e la sostenibilita delle misure d’inserimento, sia sul lato dei soggetti
proponenti che dei soggetti beneficiari; malgrado alcuni segnali incoraggianti, il “tasso di
fuoriuscita” dal provvedimento per effetto di un miglioramento della condizione di partenza ¢
risultato in generale assai basso, lasciando aperti non pochi interrogativi sulla natura temporanea
o cronica del provvedimento. Un significato parimenti controverso ha assunto il “tasso di
opportunismo” registrato in corso d’opera, con livelli in alcuni casi preoccupanti e penalmente
perseguiti34

Alle critiche mosse al RMI 1 suoi sostenitori hanno risposto che lo scopo specifico della
misura era quella di contrastare la poverta (economica, culturale, relazionale), lasciando alle
politiche del lavoro attive e passive il compito di incrementare le opportunita occupazionali. Se
si adotta questo ragionamento — in sé condivisibile — si deve pero anche accettare ’idea che,
nella versione fin qui sperimentata, il RMI si ¢ mosso anch’esso all’interno di una logica di
“ultima istanza”, lasciando ad altri strumenti — attualmente ancora carenti — un ruolo
propriamente preventivo e promozionale.

Una fonte non secondaria delle difficolta gestionali del RMI derivano dalla necessita di
evitare forme di adattamento passivo, che finiscono per perpetuare la dipendenza dal circuito
assistenziale. La scelta di condizionare I’erogazione degli aiuti alla partecipazione a programmi
d’inserimento rappresenta, sotto questo profilo, un merito del disegno teorico, ma introduce
anche il rischio del paternalismo da parte della mano pubblica. Non bisogna, infatti, ignorare che
operare sul fronte della poverta implica spesso farsi carico di soggetti multiproblematici, che
richiedono interventi personalizzati e tempi di “riuscita” non misurabili rispetto a standard
preconfezionati. In altri termini, ¢ realistico riconoscere che in molti casi il “(re)inserimento”
sara molto lungo o addirittura improbabile e che bisogna dunque mettere in preventivo che una
parte degli investimenti sia (apparentemente) senza ritorno, a meno di non considerare come un
valore in sé (e dunque anche come “utile”) un’opera di pura e gratuita solidarieta.

Per valutare I’efficacia delle misure di contrasto alla lotta alla poverta si deve guardare a tutti
i segnali positivi che vanno: a) nella direzione dell’offerta incrementale di opportunita
economiche altrimenti inesistenti; b) della responsabilizzazione individuale e della possibilita di
esercitarla; c) della ricostruzione di reti sociali virtuose; d) della fuoriuscita dal circuito perverso
dell’indebitamento, dello sfruttamento e della marginalitd. Specialmente nelle forme piu
croniche di poverta assoluta, ogni intervento aggiuntivo non pud che rappresentare una goccia
salutare, né si puod pensare che basti una singola misura “riparativa” per rimuovere le cause

3 Per una serie di informazioni analitiche si rinvia al numero monografico della rivista “Prospettive Sociali e
Sanitarie” , XXXII, n. 13-15, luglio-settembre 2002, che contiene anche un’utile sintesi del Rapporto di valutazione
della prima sperimentazione.

** 11 fatto che quest’ultimo tipo di comportamento sia stato scoperto e contrastato va, per un verso, a merito degli
organi gestionali, ma dall’altro ha avvalorato i timori che anche il Rmi possa produrre diffusi effetti perversi. La
questione ha peraltro una portata ben piu generale, in quanto coinvolge tutte le forme di intervento basate sui
trasferimenti monetari o sulla erogazione di servizi che richiedono la prova dei mezzi.
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strutturali, culturali e sociali che generano queste forme di vulnerabilita ed esclusione sociale. I1
criterio di riferimento per il contrasto della poverta deve allora essere in primo luogo di tipo
culturale e sociale perché ¢ dall’investimento su queste dimensioni che puo rinascere anche il
senso della dignita e della responsabilita personale, che sono la molla di ogni spinta al
cambiamento.

Nella logica di quanto indicato nel Patto per 1'talia, il RUI ¢ una misura d’intervento che
non puo rientrare in una logica di welfare "occupazionale" tale per cui viene data assistenza (piu
o meno adeguata) solo a chi ha gia avuto precedenti esperienze lavorative. Le tutele vanno in
questi casi legate ai classici "ammortizzatori sociali" per la disoccupazione di breve o di lungo
periodo. Al pari del RMI, anche il RUI deve farsi carico della popolazione in eta lavorativa
esclusa dal mercato del lavoro per ragioni "involontarie", o a causa della strutturale mancanza di
lavoro o a causa di condizioni soggettive (carichi familiari, inabilita, dipendenza, salute,
marginalita sociale, ecc.) che rendono impossibile svolgere un lavoro "convenzionale",
percependo un reddito sufficiente alle necessita personali o familiari del vivere quotidiano. In
questa prospettiva, sembra logico che 'ammontare del RUI sia tale da "scoraggiare" il rifiuto di
un reddito da lavoro, senza pero escludere la possibilita d’integrazioni al minimo, 1a dove il RUI
fosse l'unica forma di sostentamento della singola persona o del suo nucleo familiare.
L'accertamento delle condizioni di accesso richiede idonei strumenti di verifica, ma anche la
creazione di una anagrafe degli aiuti assistenziali in modo da ridurre 1’opportunismo dei
beneficiari e la discrezionalita degli erogatori.

Un’ultima questione controversa, ma per certi aspetti dirimente, riguarda il reperimento delle
risorse necessarie per estendere il RUI sull’interno territorio nazionale, anche nell’ipotesi che
una parte del finanziamento sia a carico delle Regioni e che venga mantenuto il finanziamento di
circa 25 milioni di euro destinato al RMI. In proposito, pare realistico pensare che anche questo
strumento di contrasto della poverta passi attraverso una revisione strutturale della nostra spesa
sociale, che rispetto agli altri partner dell’UE risulta notoriamente schiacciata sulla spesa
pensionistica (cfr. par. 7)

1.5.5 Le politiche per la terza eta

Le principali politiche di lotta alla poverta degli anziani sono costituite in Italia da alcune
prestazioni pensionistiche di carattere d’assistenza sottoposte alla prova dei mezzi. Gli istituti
35

con queste caratteristiche sono I’assegno sociale — trattamento universale minimo garantito agli
ultrasessantacinquenni che abbiano un reddito annuale inferiore a una certa soglia (pari nel 2002
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a 4.557 euro annuali, ovvero 380 euro mensili ) — e I’integrazione al minimo della pensione—
corrisposta ai pensionati che abbiano maturato il diritto ad una pensione inferiore ad un
determinato trattamento minimo definito dalla legge (5.105 euro annuali nel 2002, pari a 425
37

euro mensili) e anch’essa sottoposta alla prova dei mezzi . In entrambi i casi il trattamento

> L’assegno sociale ha sostituito a decorrere dal 1996 la pensione sociale, istituto dalle caratteristiche simili che
resta in vita per coloro che ne hanno fatto richiesta e hanno maturato il diritto prima del 31.12.95.

3% Questa cifra ¢ inferiore alla soglia della poverta relativa di un singolo (nel 2002 pari a 494 euro mensili, ovvero
5.928 euro annuali) ed equivale alla linea assoluta di poverta (nel 2002 pari a 383 euro mensili ¢ 4.596 euro
annuali). Se ’anziano ¢ coniugato, il suo reddito ¢ cumulato a quello del coniuge e la soglia ¢ raddoppiata a 9.114
euro, cifra che resta comunque inferiore alla linea standard di poverta che nello stesso anno ¢ stata pari a 823 euro
mensili e 9.876 euro annuali.

37 L’integrazione spetta comunque a chi ha un reddito individuale annuale non superiore a due volte il trattamento
minimo e, se coniugato, un reddito cumulato non superiore a quattro volte il minimo (se coniugato, devono essere
soddisfatti entrambi i requisiti). L’integrazione ¢ corrisposta nella misura intera nel caso in cui il reddito del
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consiste nell’integrare il reddito (nel caso dell’assegno sociale) o la pensione (nel caso
dell’integrazione al minimo) fino alle soglie sopra specificate (rivalutate annualmente in linea
con le variazioni del costo della vita). Insieme all’assegno sociale e alla pensione integrata al
minimo viene corrisposta una maggiorazione sociale, differenziata a seconda dell’istituto (¢ piu
bassa nel caso dell’assegno sociale) e dell’eta e del reddito del beneficiario (Tav. 1.16).

Tav. 1.16:  Prestazioni assistenziali per la terza eta: anno 2002
anno 2002
(*) reddito minimo reddito minimo (**) soglia (**) soglia
Titolari di: individuale individuale individuale di individuale di

(su base annua)

(su base mensile)

poverta relativa (su
base mensile)

poverta assoluta
(su base mensile)

Assegno sociale 4.557 380 494 383
Integrazione al 5.105 425 494 383
minimo della

pensione

maggiorazione 6.714 516 494 383
sociale

(*) I valori in euro sono arrotondati all’unita.
(**) La soglia di poverta ¢ riferita ai consumi

La finanziaria per il 2002 ¢ intervenuta sulla disciplina delle maggiorazioni sociali prevedendo

che tutti 1 titolari di pensione (incluso I’assegno sociale e altre prestazioni assistenziali quali

quelle legate all’invalidita civile) di almeno 70 anni (65 anni per i titolari di prestazioni
3

assistenziali) ' e con un reddito annuo inferiore a 6.713,98 euro (corrispondenti a 13 mensilita di
516,46 euro nel 2002, elevato a 525,89 euro per il 2003) ricevano una maggiorazione sociale

che permetta loro di raggiungere tale soglia, superiore alla linea della poverta relativa . Tale
provvedimento ha potenzialmente ’effetto di creare, per gli ultrasettantantenni, un pavimento
40

uguale per tutti, quali che siano le prestazioni previdenziali e assistenziali a cui si acceda .
L’articolo 38 della Finanziaria 2002 ha stabilito che tali maggiorazioni vadano a favore

delle seguenti categorie (subordinatamente alla prova dei mezzi):

- titolari di pensione a carico dell’assicurazione generale obbligatoria dei lavoratori dipendenti

e dei lavoratori autonomi (artigiani, commercianti, coltivatori diretti, mezzadri e coloni);

- titolari di pensione della gestione speciale per i lavoratori delle miniere, cave e torbiere;

- titolari di pensioni dei fondi esclusivi e sostitutivi dell’assicurazione generale obbligatoria;

- titolari di pensione sociale;

- titolari di assegno sociale;

- titolari di prestazioni assistenziali (invalidi civili, sordomuti e ciechi).

Per determinare il reddito si fa riferimento non solo al reddito soggetto all’Irpef, ma anche a

quelli esenti (es. rendita Inail) o a quelli con ritenuta alla fonte (es. interessi bancari e postali),

mentre non si tiene conto del reddito della casa d’abitazione.

pensionato non superi il trattamento minimo annuo e, se coniugato, il reddito cumulato non superi tre volte il
trattamento minimo. Negli altri casi, I’integrazione puo essere solo parziale.
** 11 requisito anagrafico pud essere ridotto nel caso delle pensioni di inabilita e invalidita e nel caso siano state
versate alcune annualita di contribuzione.
3% Per il 2003, I’incremento pud essere erogato a chi abbia compiuto almeno 70 anni ed abbia un reddito annuo:
- inferiore a 6.836,57 euro, se non coniugato o se il coniuge non ¢ possessore di altro reddito;
- inferiore a 11.503,44 euro, se il coniuge ¢ possessore di altro reddito.
* Gli istituti preesistenti rimangono peraltro in vita essendo 1’incremento dovuto solo alla maggiorazione sociale.
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Per effetto di tale riforma alcune fonti hanno stimato che circa 70 mila anziani sarebbero usciti

dalla soglia della poverté4l.

Il Rapporto sulle strategie previdenziali (ottobre 2002) nota comunque che mentre al 1° gennaio
2001 il numero delle maggiorazioni sociali corrisposte era, nel sistema Inps, pari
complessivamente a 440.735, al 1° gennaio 2002 il numero era salito nel complesso a 1.047.792
su un totale previsto a regime di 1,8 milioni di pensionati potenzialmente interessati al
provvedimento. Solo i dati finali sull’attuazione di questo provvedimento - attualmente non
ancora divulgati — consentiranno di compiere stime e valutazioni piu attendibili.

Anche se non si pud negare che a favore degli anziani siano stati compiuti progressi significativi
nel corso dell’ultimo decennio, molta altra strada resta da compiere per debellare I'indigenza di
chi attualmente gode solo di una pensione sociale. Oltre agli aiuti monetari vanno potenziati i
servizi a favore dei soggetti non autosufficienti, destinati a crescere in ragione del costante
innalzamento dell’eta, con interventi che stimolino lo sviluppo di servizi di cura e valorizzino il

4
ruolo delle responsabilita familiari .
1.5.6 Le politiche per 'immigrazione: il caso dei minori

La crescita della popolazione extracomunitaria rappresenta uno delle sfide epocali con cui si
sta confrontano 1’Unione europea e rappresenta anche uno dei piu significativi banchi di prova
della capacita di inclusione nel sistema dei diritti di cittadinanza europei e di integrazione

culturale e sociale tra popoli e culture differenti43.

La popolazione straniera legalmente residente in Italia ¢ piu che raddoppiata rispetto alla
situazione registrata dieci anni fa (649.000 permessi al 1 gennaio 1992); agli aumenti della
presenza straniera determinati dai diversi provvedimenti di regolarizzazione succedutisi negli
anni Novanta si ¢ accompagnato un ulteriore incremento dovuto ai flussi di ingresso per
ricongiungimento familiare. I dati ufficiali piu recenti relativi ai permessi di soggiorno rilasciati
a stranieri in Italia risalgono al 1gennaio 2002: la presenza complessiva ammonta a 1.362.630
stranieri. La cifra ¢ inferiore alla situazione di fatto anche per effetto dei processi di
regolarizzazione in corso di completamento.

La legge 189/2002 (detta “Bossi-Fini”) e il successivo decreto legge n. 195 del 9 settembre
2002, convertito in legge n. 222/2002, hanno modificato la normativa precedentemente in vigore.
Le nuove norme consentono di rilasciare il permesso di soggiorno solo allo straniero che ha gia
un contratto di lavoro, mentre hanno abolito la figura dello sponsor prevista dalla precedente
normativa. Le nuove norme hanno comunque consentito la regolarizzazione di rapporti di lavoro
subordinato instaurati di fatto da datori di lavoro italiani con cittadini extracomunitari privi di
permesso di soggiorno a condizione che i lavoratori stranieri risultassero occupati nei tre mesi
precedenti all’entrata in vigore della legge (settembre 2002). Facendo ricorso a tale possibilita,
sono state presentate nel 2003 piu di 700.000 domande di regolarizzazione di lavoratori
extracomunitari. Pur essendo la fonte ufficiale primaria per la valutazione delle presenze

4 Cfr. Istat, Annuario 2001, Roma 2002, introduzione.

*In questo ambito, ¢ allo studio del Governo Iattivazione di un "Fondo contro i rischi della non autosufficienza"
finalizzato, con il concorso delle Regioni, ad offrire prestazioni e voucher, che soddisfino i bisogni di assistenza
domiciliare, residenziale e semi-residenziale delle persone non autosufficienti, ad integrazione dei fondi pubblici
esistenti.

11 Governo italiano ¢ stato uno dei primi quattro paesi ad aver dato attuazione alla direttiva n. 2000/43 che
introduce il principio della parita di trattamento indipendentemente dalla razza e dall’origine etnica, prevedendo la
costituzione ad hoc di un Ufficio anti-discriminazioni presso il Dipartimento per le pari opportunita della Presidenza
del Consiglio dei Ministri.
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regolari, 1 permessi di soggiorno non permettono di cogliere la reale entita della presenza dei
minori stranieri in Italia, perché i minori di 14 anni, per legge, non sono titolari di un permesso
di soggiorno autonomo, ma sono iscritti in quello di uno dei genitori. La presenza di minori
stranieri in Italia ¢ attualmente stimata attorno alle 300.000 unita.

La nuova legge contiene anche nuove disposizioni per quanto riguarda i minori non
accompagnati da parenti ed ammessi per almeno tre anni ad un progetto d’integrazione sociale e
civile di un ente pubblico o privato, i quali potranno avere il permesso di soggiorno al
compimento dei 18 anni. A tale data, l'ente gestore del progetto deve provare che il minore si
trova in Italia da non meno di quattro anni, ha seguito il progetto d’integrazione da non meno di
tre, ha una casa e frequenta corsi di studio oppure lavora, ovvero ¢ in possesso di un contratto di
lavoro anche se non ha ancora iniziato 1' attivita. Questa norma sta incontrando innumerevoli
problemi d’ordine interpretativo ed attuativo a causa di un vuoto legislativo contenuto nella
stessa legge e a seguito dell’interpretazione restrittiva della Legge 184/83 che disciplina
l'adozione e l'affidamento dei minori, con il rischio che — malgrado vengano rispettati una serie
di adempimenti — al compimento della maggiore eta il giovane immigrato possa essere espulso.

1.5.7 1l Piano di Azione Nazionale contro la poverta e [’esclusione sociale 2003-2005

In linea con gli accordi europei adottati nel Consiglio europeo di Lisbona (2000) e dei
successivi vertici, il 31 luglio del 2003 il Consiglio dei Ministri ha approvato il Piano di Azione
Nazionale contro la poverta e 1’esclusione sociale 2003 — 2005 (PAN/inclusione), ove sono
definite le priorita di azione per il prossimo triennio, comprendenti:

=  Politiche in favore della famiglia e della natalita
Oltre alle misure gia elencate nel Libro Bianco sul Welfare, il PAN prevede 1’ulteriore riduzione
dei carichi fiscali delle famiglie, il sostegno del lavoro di cura svolto dalla famiglia
nell’assistenza dei propri componenti, lo sviluppo della rete di servizi per la famiglia.

= Misure per il sostegno alle persone con disabilita
Il Governo intende realizzare una serie d’iniziative per colmare alcune lacune nella legislazione
attuale. In questo ambito sono comprese misure quali 1’estensione al coniuge del congedo
biennale per gravi motivi e I’eliminazione, o quantomeno la riduzione, del periodo di attesa per
beneficiare di tale congedo da parte dei genitori di minori. E' previsto inoltre lo sviluppo di
forme di partenariato e di cofinanziamento con gli Enti locali per I’attuazione dei progetti di rete
realizzate con il Terzo settore nell’ambito dell’aiuto alla disabilita. I1 Governo si impegna anche:
a) ad aumentare il numero dei disabili inseriti nel mondo del lavoro, sviluppando anche forme di
autoimprenditorialita, per le quali sara istituito un apposito Fondo di euro 5.500.000; b) a
sviluppare i servizi per le persone con disabilita e a migliorare 1’accesso di costoro alle nuove
tecnologie.

= Politiche di lotta alle poverta estreme
Gli obiettivi sono la riduzione delle persone in situazioni di poverta estreme, I’aumento dei

servizi a livello locale in favore di questi soggetti e la necessita di rendere “socialmente visibili”
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i senza fissa dimora .

= [nterventi per contrastare la non autosufficienza
Il Governo intende rafforzare gli interventi in favore delle persone non autosufficienti attraverso
un nuovo sistema d’organizzazione dei servizi e d’integrazioni delle prestazioni. In questo
quadro anche in coerenza con quanto affermato nel Libro Bianco, intende sviluppare
I’integrazione tra servizi sociali e servizi sanitari, promuovere I assistenza domiciliare,

44 . . . . . . .

Va segnalato che il PAN-inclusione 2003-2005 richiama in questo contesto il superamento del RMI a favore del
RUI, lasciando trapelare 1'idea che questo tipo di misura sia destinata solo a casi "estremi" piuttosto che ad una
platea piu vasta di persone e di famiglie in grave difficolta economica e sociale.
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sviluppare la rete delle strutture residenziali e semiresidenziali, favorire la diffusione e
I’accessibilita delle nuove tecnologie.

= Politiche attive di lavoro e di pari opportunita
Il Governo intende promuovere e sostenere tutti gli strumenti utili ad assistere 1’individuo nel
suo inserimento o reinserimento nel mondo del lavoro. Gli obiettivi che intende perseguire sono
I’aumento del tasso di occupazione delle donne e degli over 55 (in particolare nel Mezzogiorno),
I’emersione del lavoro nero e I’incoraggiamento ai processi di adattabilita e mobilita; ritiene
inoltre necessario sviluppare la formazione continua.

= [nterventi contro il disagio minorile e a favore delle fasce deboli
In quest’ambito ¢ stato predisposto il Piano Nazionale di azione e di interventi per la tutela dei
minori 2002 - 2004. Sono previste inoltre iniziative a favore del reinserimento, non solo
lavorativo ma anche sociale, di soggetti marginalizzati quali 1 detenuti, i tossicodipendenti, gli
immigrati.

1.6 La politica della spesa per la protezione sociale: tendenze recenti

L’ultima edizione del Rapporto di Monitoraggio sulle politiche dell’occupazione (aprile
2003) presenta un quadro contabile-statistico, definito in sede Eurostat, delle spese di protezione
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sociale che consente di cogliere in chiave comparata gli andamenti italiani piu recenti . La spesa
in protezione sociale — comprendendo tutte le istituzioni, pubbliche e private — ¢ stata in Italia
nel 2001 pari a 308.103 milioni di euro, il 25,3% del PIL, un dato sostanzialmente stabile
rispetto a quello dell’anno precedente (25,2%) e circa di due punti percentuali inferiore a quello
medio dei restanti paesi dell’Unione Europea (27,1% del PIL nel 2000, ultimo anno disponibile)
(Fig. 1.10). Meno dell’Italia spendono solo I’Irlanda (che col 14,1% del PIL rappriséenta

I’estremo inferiore) seguita da Spagna (20,1%), Portogallo (22,7%) e Lussemburgo (21%) . La
distribuzione delle prestazioni secondo le diverse funzioni evidenzia per I’Italia la ben nota
preponderanza della spesa per le funzioni vecchiaia e superstiti (pari al 62,7% del totale nel
2001) che rispetto alla media europea va a discapito soprattutto delle funzioni “famiglia” (la
quota sul totale in Italia ¢ meno della meta rispetto a quella media in Europa), “disoccupazione”
(la quota italiana ¢ tra un quarto ed un terzo di quella europea) e “abitazione” ed ‘“‘esclusione
sociale” (in Italia praticamente irrilevanti). Piu in linea col dato medio Europeo ¢ invece la quota
di spese destinate a sanita e invalidita (Fig. 1.11).

Una costante delle spese sociali italiane ¢ rappresentata dal loro ridotto -effetto
redristributivo in rapporto alla media europea; su tale andamento influisce la minor diffusione
degli interventi basati sulla “prova dei mezzi” che consentono di avvantaggiare i soggetti in
condizione di maggior bisogno. Includendo nei sistemi di calcolo anche la spesa per le
integrazioni al minimo pensionistico, si evidenzia peraltro che I’Italia si caratterizza per il fatto
che la “prova dei mezzi” ¢ ora concentrata sulla funzione vecchiaia (vedi par. 1.5.5).

All’opposto, nella funzione disoccupazione, che nella media degli altri paesi ¢ in genere
orientata verso la spesa means-tested, 1’Italia si caratterizza non solo per un livello complessivo
di spesa piu contenuto ma anche per I’assenza di una qualunque selettivita in base alle condizioni
economiche.

* Per la serie aggiornata e disaggregata dei dati relativi alla spesa sociale nell’Europa dei 15 si veda anche il recente
Rapporto Cefass 2003, Il Welfare in Europa, Societa Editrice Fiorentina, Firenze 2003 (a cura in M. Barrea, G.
Cesana).

*Fonte: elaborazione su dati EUROSTAT. Le medie sono ottenute utilizzando come pesi le relative popolazioni del
1995.
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La conclusione che si puo trarre ¢ quindi che:

1) la spesa sociale italiana, specie ove si tenga conto di una possibile sovrastima, ¢
leggermente inferiore a quella media europea nel suo complesso;

i1) rimane confermata, anche se in misura inferiore a quanto di solito ritenuto, la
caratterizzazione pensionistica del modello di welfare italiano;

iii) si evidenzia come, per effetto della caratterizzazione pensionistica sopra detta, il

modello di welfare italiano sia poco “redistributivo” nei confronti dei soggetti in eta da lavoro e
molto concentrato sulle prestazioni monetarie.

Fig. 1.10 - Spesa in protezione sociale come % del Pil (1990-2001)

valori %

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

——UE ——ltalia

Fig. 1.11- Composizione della spesa in prestazioni sociali: Italia e UE
(in % del totale)

vecchia e sanita invalidita famiglia disoccupazione abitazione +
superstiti esclusione
sociale
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1.7 Effetti sociali delle politiche pensionistiche e tutela delle “fasce deboli”

Un intero capitolo di questo Rapporto (cfr. cap. 6) ¢ dedicato ad una serie di riflessioni sugli
effetti sociali del sistema previdenziale sulla scia di quanto ¢ stato evidenziato nel Rapporto sulle
strategie nazionali per i futuri sistemi pensionistici (con inclusa Appendice statistica)
predisposto nell’ottobre 2002 dal Governo italiano sulla base di una griglia concordata in sede
comunitaria. Qui ci limitiamo a ribadire che I’intento della Commissione ¢ di richiamare
I’attenzione su aspetti attualmente poco dibattuti in sede politico-istituzionale anche se ben noti a
tutti gli addetti ai lavori. Le esigenze immediate e contingenti della contrattazione politico-
sindacale — incentrate sulla questione delle pensioni di anzianitd e sulla conseguente
determinazione dell’eta anagrafica e contributiva minima per poter usufruire del beneficio
previdenziale — tendono di fatto a mettere in ombra le conseguenze collettive legate alla
tendenziale riduzione del “tasso di sostituzione” rispetto al reddito percepito prima di entrare in
pensione, stimato attorno al 48% (in mancanza di pensione complementare) rispetto all’attuale
67% (Tav. 1.17).

Tav. 1.17:  Tasso di sostituzione (rapporto pensione / ultimo reddito da lavoro)
| 2000 | 2010 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050

Dipendente privato, 60 anni di eta, 35 anni di contribuzione

Previdenza pubblica (obbligatoria) 67,3 67,1 56,0 49,6 48,5 48,1
Previdenza privata = 4,7 9,4 14,5 16,7 16,7
Totale 67,3 71,8 65,4 64,1 65,2 64,8

Fonte: Rapporto di strategia nazionale sulle pensioni (Italia 2002), Roma ottobre 2002, pp. 11. ss

Tale impatto ¢ stato, in effetti, attenuato per coloro che all’entrata in vigore della legge
335/1995 avevano maturato 1’anzianita convenzionale di 18 anni, ma comincia a diventare un
problema acuto per 1’attuale generazione dei 40-45enni, che attraverso il sistema di calcolo pro-
rata ¢ di fatto esclusa in larga misura dal paracadute del sistema retributivo ed altrettanto esclusa
dai vantaggi della previdenza complementare di fatto non ancora decollata. A questa fascia di
cittadini - che oggi ha raggiunto, al massimo, un’anzianita contributiva di 25 anni, continua a
pagare le vecchie aliquote previdenziali e si avvia ad andare in pensione tra 10 anni (in altre

parole nel 2013)47 - va aggiunta la parte rimanente, formata da molti milioni di persone, che
entreranno in pensione negli anni successivi. Una situazione particolarmente vulnerabile ¢
costituita dai lavoratori a basso reddito, da chi ha avuto carriere lavorative discontinue, da
coloro che hanno usufruito per vari anni di contratti di lavoro c.d. “atipici” con aliquote
contributive (12-19%) che servono a sostenere 1’ente previdenziale piu che a fornire una
copertura reale agli individui che le pagano. Sulla base di queste stime, non ¢ difficile prevedere
che il nostro paese dovra fare i conti con un crescente numero di pensionati relativamente piu
poveri di quelli attuali, con possibili effetti non dissimili da quelli che nel 1978 avevano
suggerito di introdurre la “pensione sociale”, ovvero un minimo garantito a quei cittadini che
durante la loro carriera lavorativa non avevano versato contributi pensionistici sufficienti a
fornire una rendita pensionistica di qualsivoglia misura.

Per ovviare, almeno in parte, a questa situazione ¢ urgente procedere alla generalizzazione
della previdenza integrativa, corrispondente al cosi detto  “secondo pilastro”, con una
organizzazione che — come indicano alcune esperienze gid in atto - potrebbero assumere
un’impostazione anche su base regionale. Le Regioni sono in ogni caso chiamate in causa dalla
progressiva separazione della componente assicurativa del trattamento pensionistico da quella
assistenziale, perché di quest’ultima dovranno farsi carico sempre piu direttamente.

*" Questa stima di massima tiene conto — a titolo esemplificativo — solo della coorte che nel 1995 aveva maturato 17
anni di anzianita contributiva e attualmente (2003) vanta 25 anni di anzianita ed avra la possibilita teorica di andare
in pensione dopo 35 anni di contribuzione.
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La prospettiva qui delineata non vuole negare le questioni legate alla sostenibilita, desidera
perd introdurre nel dibattito in corso ulteriori elementi di riflessione che sono stati fin qui
trascurati. Non si devono in pratica sottacere le ragioni di chi potrebbe, tra non molti anni,
andare ad ingrossare 1’esercito dei poveri assoluti o relativi. Per garantire la sostenibilita dei
sistemi pensionistici a ripartizione (quale resta il sistema italiano, malgrado il passaggio dal
sistema di calcolo contributivo invece che retributivo) in presenza di tassi di invecchiamento e
indici di carico crescenti, si pud — come noto — far leva su tre elementi:

1. ridurre le prestazioni unitarie (proporzionalmente al prolungamento della speranza di vita
residua ad una eta data considerata come eta normale di pensionamento);

2. innalzare gli oneri contributivi sui lavoratori attivi;

3. posticipare I’eta standard di pensionamento cosi da ridurre il numero (e non I’importo
unitario) dei trattamenti in parallelo ai processi di invecchiamento.

Il sistema contributivo si caratterizza, a regime, per la prima opzione, essendo previsto che i
trattamenti unitari si riducano di pari passo al miglioramento della speranza di vita residua; la
terza opzione ¢ possibile nella misura in cui I’individuo scelga (entro una finestra dai 57 ai 65
anni ) di posticipare il proprio pensionamento, anche se non ¢ precisabile a priori quanto tali
opportunita indurranno un effettivo posticipo del pensionamento. Se questa terza opzione tarda
ad entrare in vigore o si rivela insufficiente nei suoi effetti, non resta che operare sulla seconda
opzione, con la conseguenza pero di innalzare il prelievo ed il costo del lavoro e di contrarre
ulteriormente i redditi disponibili per consumi ed investimenti. Non va in ogni caso trascurato il
fatto che la sostenibilita e I’adeguatezza dei trattamenti previdenziali dipende in via principale
dal numero degli occupati, ovvero dal tasso di occupazione della popolazione; ¢ dunque su
questo versante che vanno concentrati gli sforzi dei governi e delle parti sociali come indicato
nell’agenda di Lisbona 2000. L’innalzamento anche solo di qualche punto percentuale del tasso
d’occupazione risulta piu efficace dei correttivi istituzionali che per loro natura richiedono
tempi lunghi.

Per garantire livelli di reddito maggiori anche dopo /’eta standard di pensionamento ¢ anche
possibile rimuovere o ridurre le proibizioni al cumulo fra reddito da lavoro e pensione, come di

fatto ¢ gia stato previsto nella legge finanziaria del 200348. Piu in generale ¢ necessario rendere
operativo il sistema previdenziale a “tre pilastri” sotteso alla riforma del 1995 - con (i) pensione
pubblica obbligatoria, (ii) pensione complementare volontaria, finalizzata al mantenimento del
tenore di vita, (ii1) pensione individuale aggiuntiva e volontaria, di natura privata - conservando
al sistema pubblico la sua fondamentale funzione redistributiva e favorendo allo stesso tempo la
responsabilizzazione dei singoli cittadini rispetto all’obbiettivo di garantire un reddito che sia
adeguato alle proprie aspettative e potenzialitd, dopo ['uscita dal mercato del lavoro. Tale
sistema non ¢ ancora andato a regime, con il risultato di aver finora ridotte le prestazioni unitarie,
mantenendo pero inalterata 1’aliquota contributiva massima (32,5%) e di aver aperto nello stesso
tempo una seria falla a livello di solidarieta intergenerazionale. La riforma incompiuta ha dunque
generato nuovi squilibri, che se non ricadono sulla finanza pubblica e dunque danno
I’impressione di aver migliorato il problema della sostenibilita macroeconomica del nuovo
sistema, finiscono perd per ricadere interamente sulla spalle dei singoli, senza che nessuno si
preoccupi di farlo comprendere a chiare lettere.

Le politiche previdenziali per le “fasce deboli” ¢ ancora troppo affidata al meccanismo degli
sconti sull’eta pensionabile, mentre mancano altre formule di pensionamento flessibile con
eventuali interventi sul lato della contribuzione figurativa, specialmente quando la “debolezza” ¢
legata a situazioni transitorie del ciclo di vita. Emblematica ¢ in proposito la condizione di chi
deve far fronte ai carichi familiari connessi alla cura dei figli, tenuto conto che in un sistema
pensionistico a ripartizione, le nuove generazioni costituiscono, non solo per modo di dire, un

* L’art. 44 della Finanziaria 2003 ha esteso la cumulabilitd tra redditi da lavoro e pensioni di anzianita per i
pensionati con almeno 58 anni di etd e con anzianita contributiva di almeno 37 anni.
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vero e proprio investimento. Le famiglie con figli generano un flusso bi-direzionale perché i loro
contributi previdenziali vanno a favore sia dei pensionati presenti al tempo attuale nel sistema
economico, sia a favore dei figli, vale a dire di coloro sui quali si basera la produzione di risorse
per il mantenimento dei futuri pensionati (cfr. cap. 6).

La sostenibilita del sistema previdenziale passa anche attraverso un recupero di efficienza
degli enti gestori e attraverso un processo di razionalizzazione delle erogazioni. Il casellario
centrale dei pensionati indica che nel 2000 i trattamenti pensionistici sono stati nel complesso
oltre 22 milioni, ma dal punto di vista concreto hanno riguardato poco pitu di 16 milioni di
soggetti che dunque risultano mediamente titolari di 1,35 pensioni (Tav. 1.18).

Tav. 1.18:  Numero dei pensionati e delle pensioni in Italia nell’anno 2000
Tipologia pensione Numero % Numero % Importo % Importo | Numero
pensionati | pensio- Tratta- tratta- totale importo medio pensioni
nati menti menti annuo comples- | annuo su

pensio- (milioni di sivo (in euro) | Numero
nistici euro) pensionati
Vecchiaia 7.596.745 46,5 7.969.264 | 36,1 92.600 53,3] 12.189,49 1,05
Invalidita 1.405.994 8,6 1.413.377 6,4 8.606 50| 6.120,66 1,01
Superstiti 1.653.443 10,1 1.797.847 8,1 12.240 70| 7.402,51 1,09
Indennitarie 476.002 2,9 480.958 2,2 1.358 0,8] 2.852,18 1,01
Assistenziali 1.135.195 6,9 1.192845 54 4.518 2,6| 3.980,37 1,05
Piudi una L.V.S. (1) 2.023.237 12,3 4.221.672| 19,1 25.330 14,6 | 12.519,73 2,09
L.V.S + Indennitarie 1.088.552 6,6 2.486.697| 11,3 15.689 9,0] 14.412,98 2,28
L.V.S. + Assistenziali 899.004 5,5 2.180.707 9,9 11.833 6,8 ] 13.162,15 2,43
Altro 106.499 0,6 350.511 1,6 1.648 0,9 15.469,51 3,29
Totale 16.384.671| 100,0| 22.093.878]| 100,0 173.833 100,0 | 10.608,81 1,35

Invalidita, vecchiaia, superstiti
Fonte: INPS — Casellario centrale dei pensionati

In questa direzione si muove anche il disegno di Legge delega in materia di previdenza

sociale presentata dal Governo49 che prevede tre direttrici principali :

- tutela dei diritti pensionistici acquisiti ed incentivi alla permanenza al lavoro con garanzia del
diritto di ottenere, in ogni caso, le prestazioni pensionistiche gia maturate;

- misure di sostegno alla previdenza complementare;

- riordino degli enti pubblici di previdenza e assistenza obbligatoria.

1.8 Dal welfare statale al welfare regionale

Nel contesto delle politiche socio-assistenziali italiane un importante punto di approdo, di
svolta e di rilancio ¢ rappresentato dalla Legge quadro 328/2000 che — recependo in buona
misura esperienze gia in atto a livello regionale o locale - ha previsto la creazione di una rete
mista sia pubblica che privata capace di dare sostegno alla persone ¢ alle famiglie attraverso una
pluralitd di interventi e servizi uniformi sul territorio, secondo i dettami del principio di
sussidiarieta verticale ed orizzontale.

11 futuro delle politiche socio-assistenziali deve fare i conti con la riforma del Titolo V della
Costituzione che all’art. 117 attribuisce alle regioni, alle province e a i comuni la competenza
semi-esclusiva delle politiche sociali (Legge Cost. 3/2001), in linea con il principio di
“sussidiarieta verticale”. I Governo, il Parlamento e le diverse rappresentanze nazionali dei
gruppi economici e sociali “possono” proseguire la loro opera d’indirizzo, fissando standard

* 11 provvedimento & ora in discussione alla Commissione Lavoro del Senato, dopo essere stato approvato dalla
Camera dei deputati il 27 febbraio 2003 (A.S. 2058).

47



minimi vincolanti per tutti, ma sul piano formale debbono devolvere le loro competenze ai nuovi

titolari delle potesta legislative in tema di politiche socialiso.

Una prima anticipazione di questo nuovo scenario ¢ rintracciabile nella legge finanziaria per
i1 2003, che all’art. 46 ha attribuito alle Regioni la quota di loro competenza del Fondo nazionale
per le politiche sociali “senza vincoli di destinazione”, sia pure nel rispetto di “livelli essenziali”
delle prestazioni da garantire su tutto il territorio nazionale”. Per effetto di tale cambiamento le
singole regioni sono chiamate a decidere gia nel corso del 2003 le loro priorita, in funzione delle
esigenze ma anche delle sensibilita politiche locali. Le singole Regioni possono introdurre
innovazioni anche profonde che, attraverso la logica delle best practices e del coordinamento
aperto, possono diventare esempi trainanti anche per altre realtd amministrative. Interessante
risulta, in proposito, I’insegnamento offerto dall’esperienza della Spagna ove le politiche sociali
sono di competenza esclusiva delle 17 Province autonome e le riforme si sono propagate per
effetto di un principio d’imitazione virtuosa.

L’attribuzione alle Regioni di maggiori discrezionalitd nell’'uso delle risorse ad esse
assegnate attraverso la tassazione nazionale e locale non contrasta con il permanere di forme
redistributive tra aree piu ricche e aree meno ricche, come prevede ogni ordinamento federale.
Questo stesso orientamento ¢ stato recepito a livello europeo in piu occasioni, assegnando ai
fondi strutturali il compito di promuovere le aree piu svantaggiate, per evitare polarizzazioni
controproducenti, sia sotto il profilo sociale che economico.

In una fase di profonde revisioni degli assetti istituzionali, le regioni possono riorganizzare
le proprie politiche sociali attraverso rinnovate forme di collaborazione tra il settore pubblico, il
mercato ed il terzo settore dando impulso a quel principio di sussidiarieta orizzontale che ha
trovato un interessante riconoscimento anche nella legge quadro 328 del 2000 e gia oggi ¢ un
punto di forza di alcune comunita regionali e locali.

La ricognizione per ora solo iniziale sulla produzione normativa e sui sistemi organizzativi
adottati dalle diverse Regioni per intervenire in tema di politiche sociali, documenta una
capacita propositiva di buon livello.

11 nuovo articolo 117 della Costituzione, che definisce le materie di competenza legislativa esclusiva dello Stato,
quelle concorrenziali tra Stato e Regioni e, con una clausola residuale, le materie di competenza legislativa delle
Regioni (“Spetta alle Regioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla
legislazione dello Stato”, Cost. art. 117, c.4), non colloca le politiche sociali tra le materie riservate allo Stato, di
fatto attribuendo alle Regioni la potesta legislativa in materia ¢ assegnando cosi, in questa maniera, ai legislatori
regionali la potesta di costruire il proprio sistema di protezione sociale. Vero ¢ anche che questa potesta esclusiva
delle Regioni in materia di Welfare ¢ temperata sempre dal medesimo articolo 117, il quale al secondo comma ,
lettera m), attribuisce allo Stato la legislazione esclusiva nella “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”. E’ evidente, in questo
senso, che pur essendo la Costituzione, cosi modificata dalla legge costituzionale n. 3/2001, improntata in senso
federalista anche per quanto riguarda le politiche sociali, ¢ tuttavia vero che il contenuto della lettera m) ¢ finalizzato
a contenere i rischi di una disomogeneita dei livelli essenziali delle prestazioni nelle diverse aree del Paese. In
questa ottica di puo cosi ritenere che le previsioni contenute all’articolo 22, comma 2, della legge n. 328/2000
possono continuare a mantenere una propria validita legislativa. L’esigenza di impedire una disomogeneita delle
politiche sociali fra le diverse regioni ¢ ribadito anche in altri due articoli riformati della Costituzione. L’articolo
119, comma 5, attribuisce allo Stato il potere di destinare risorse aggiuntive e di effettuare interventi speciali in
favore di determinati Enti locali e Regioni “per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta
sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire 1’effettivo esercizio dei diritti della persona”.
L’articolo 120, comma 2, invece attribuisce allo Stato un potere sostitutivo nei confronti degli Enti locali e delle
regioni “quando lo richiedono la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali,
prescindendo dai confini territoriali dei governi locali”.
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Un primo gruppo di Regioni, ha approvato i propri Piani sociali in data antecedente
all’approvazione della legge n. 328; questi Piani, sostanzialmente, sono coerenti con quanto
avrebbe stabilito la normativa nazionale; un secondo gruppo di Regioni, tra il 2001 e il 2002
hanno provveduto a realizzare dei propri Piani che esplicitamente dichiarano di essere attuativi
della legge n. 328; un terzo gruppo composto da due Regioni ha prioritariamente promosso la
costruzione di Piani di Zona, utili anche per la redazione di un successivo Piano regionale;
Infine, un ultimo gruppo di 6 Regioni finora non ha assunto alcun atto significativo.

L’andamento delle negoziazioni tra le Regioni ed il Governo per il riparto del Fondo
nazionale delle politiche sociali ha evidenziato che 1 rappresentanti dei governi locali hanno
sostanzialmente recepito come un surplus di autonomia 1’assenza di vincoli di destinazione; 1
maggiori gradi di liberta consentono, di fatto, alle singole Regioni di definire le proprie priorita:
chi ha tassi di invecchiamento della popolazione piuttosto elevati puod decidere di investire
maggiormente sui servizi agli anziani, chi invece ha una popolazione piu giovane puo decidere
di investire maggiormente sui servizi per I’infanzia ed 1 minori.

Il riparto finale del Fondo nazionale ha peraltro consentito a ciascuna Regione di ricevere
per il 2003 piu fondi rispetto a quelli amministrati nel 2001-2002 (Tav. 1.19).

Tav. 1.19:  Fondo nazionale delle politiche sociali: totale risorse destinate alle Regioni
REGIONI 2001 2002 2003 Differenza
2001/2003
euro euro euro euro

ABRUZZO 18.448.690 18.909.834 21.108.898 2.660.208
BASILICATA 9.201.978 9.492.354 10.853.710 1.651.732
CALABRIA 32.123.541 31.724.898 41.301.496 9.177.955
CAMPANIA 79.088.210 77.014.313 103.772.555 24.684.345
EMILIA ROMAGNA 52.055.465 54.417.335 60.745.641 8.690.176
FRIULI VENEZIA G. 15.958.702 16.921.620 18.889.470 2.930.768
LAZIO 65.597.532 66.348.939 75.290.951 9.693.419
LIGURIA 22.060.127 23.291.912 26.387.239 4.327.112
LOMBARDIA 105.972.177 109.159.547 122.178.458 16.206.281
MARCHE 19.729.309 20.639.816 23.040.062 3.310.753
MOLISE 5.768.679 6.153.673 7.335.331 1.566.652
PIEMONTE 53.395.895 55.398.871 61.842.439 8.446.544
PROV. BOLZANO 5.814.020 6.354.100 7.093.032 1.279.012
PROV. TRENTO 5.957.166 6.512.509 7.269.863 1.312.697
PUGLIA 54.481.696 53.824.175 67.328.454 12.846.758
SARDEGNA 22.969.233 22.838.383 25.696.413 2.727.180
SICILIA 72.326.422 70.862.100 80.953.332 8.626.910
TOSCANA 48.868.478 50.566.166 56.446.613 7.578.135
UMBRIA 11.963.380 12.665.163 14.138.021 2.174.641
VALLE D’AOSTA 1.782.308 2.256.537 2.485.466 703.158
VENETO 54.197.402 56.138.023 62.666.432 8.469.030

TOTALE 757.760.410 771.461.269 896.823.876 139.063.466

Anche se una parte di queste risorse ¢ rimasta vincolata — come nel caso dei fondi da

trasferire all’Inps per gli assegni di maternitd - nondimeno i margini discrezionali si sono
ampliati e ci si augura che avranno un esito favorevole per i residenti delle comunita locali. In
base a quanto affermato dal PAN-inclusione 2003/2005 nei prossimi due anni si consolidera la
fase del finanziamento indistinto, che verra integrato da ulteriori risorse, per consentire
I’applicazione dei livelli essenziali dell’assistenza.

Uno degli elementi maggiormente qualificanti della legge 328/2000 ¢ I’indicazione dei /ivelli
essenziali delle prestazioni da declinare in sede locale con interventi tipici (art. 22, c. 2 e ¢. 4). In
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pratica, I’articolo 22 fissa, da un lato, 1 soggetti destinatari degli interventi, dall’altro le modalita

concrete di intervento51 che a livello territoriale comprendono 1’attivazione:

a) del servizio sociale professionale e segretariato sociale per informazione e consulenza al
singolo e ai nuclei familiari;

b) del servizio di pronto intervento sociale per le situazioni di emergenza personali e
familiari;

c) dell’assistenza domiciliare;

d) delle strutture residenziali e semiresidenziali per soggetti con fragilita sociali;

e) dei centri di accoglienza residenziali o diurni a carattere comunitario.

1.9 Le caratteristiche di base delle politiche di contrasto alla poverta: i tratti idealtipici
delle buone prassi

Attraverso ’analisi delle varie tipologie di risposta del sistema pubblico e del sistema non profit
ai bisogni sociali consolidati ed emergenti ¢ possibile identificare alcune caratteristiche ottimali,
che dovrebbero estendersi il piu possibile Tali caratteristiche sono riconducibili ad alcuni
concetti che sintetizzano i punti di forza delle migliori forme di risposta all’esclusione sociale e
possono di fatto concorrere alla identificazione di parametri di qualita nell’ambito dei livelli
minimi di assistenza.
= Prossimita — E’ la capacita di essere vicino all’altro e al suo bisogno, accorciando le
distanze, sia fisiche che relazionali, tra chi domanda e chi risponde.
= Personalizzazione - Nasce dalla capacita di ascoltare le singole persone e di coglierne i
bisogni, organizzando risposte che tengano conto dell’unicita del singolo, delle sue
inclinazioni ed esigenze.

I Del livello essenziale delle prestazioni sociali fanno parte:

- le misure di contrasto della poverta e di sostegno al reddito e servizi di accompagnamento, con particolare
riferimento alle persone senza fissa dimora;

- le misure economiche per favorire la vita autonoma e la permanenza a domicilio di persone totalmente dipendenti
o incapaci di compiere gli atti propri della vita quotidiana;

- gli interventi di sostegno per i minori in situazioni di disagio tramite il sostegno al nucleo familiare di origine e
I’inserimento presso famiglie, persone e strutture comunitarie di accoglienza di tipo familiare e per la promozione
dei diritti dell’infanzia e dell’adolescenza;

- le misure per il sostegno delle responsabilita familiari, ai sensi dell’articolo 16, per favorire I’armonizzazione del
tempo di lavoro e di cura familiare;

- le misure di sostegno alle donne in difficolta

- gli interventi per la piena integrazione delle persone disabili, mediante la realizzazione dei centri socio-riabilitativi,
delle comunita-alloggio, dei servizi di comunita e di accoglienza per i disabili privi di sostegno familiare

- gli interventi per le persone anziane e disabili per favorire la permanenza a domicilio, per I’inserimento presso
famiglie, persone e strutture comunitarie di accoglienza di tipo familiare, nonché per [’accoglienza e la
socializzazione presso strutture residenziali e semiresidenziali per coloro che, in ragione della elevata fragilita
personale o di limitazione dell’autonomia, non siano assistibili a domicilio;

- le prestazioni integrate di tipo socio-educativo per contrastare dipendenze da droghe, alcol e farmaci, favorendo
interventi di natura preventiva, di recupero e reinserimento sociale;

- I’informazione e consulenza alle persone e alle famiglie per favorire la fruizione dei servizi e per promuovere
iniziative di auto-aiuto.
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Territorializzazione - L'insediamento locale dei servizi favorisce la vicinanza fisica al
disagio e la conoscenza diretta delle problematiche territoriali.

Lavoro di rete - La struttura organizzativa a rete, intesa come trama di relazioni non
competitive che connette entita autonome, in assenza di controllo e direzione unitaria,
nasce dall’esistenza di tante unita diffuse capillarmente sul territorio che permettono
risposte operativamente piu snelle ed aderenti ai tempi e modi della domanda
Innovativita — E’ la capacita di “inventare” soluzioni inedite, combinando in modo
efficiente le risposte con le risorse scarse.

Flessibilita — Indica la capacita di adattare gli schemi organizzativi alla logica del
problem solving piuttosto che alla conformita procedurale.

Accompagnamento - Uno degli elementi che hanno maggiormente segnato il passaggio
storico dall'assistenzialismo "su prestazione" alle forme piu innovative d’intervento
nell'ambito del disagio sociale ¢ la “presa in carico” della situazione problematica nella
sua unicita e complessita.

Tempestivita — Indica la capacita di organizzare risposte alle diverse tipologie di disagio
in tempi rapidi, data la natura spesso emergenziale dei disagi stessi;  molte
organizzazioni, infatti, si trovano ad agire in contesti e situazioni ad alta problematicita
dove risulta cruciale saper intervenire in tempi ristretti.
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PARTE SECONDA

Alcuni approfondimenti multidimensionali






2. SEGNALI DI DISAGIO ECONOMICO NEL TENORE DI VITA
DELLE FAMIGLIE ITALIANE

2.1 Poverta relativa e vulnerabilita

La ricognizione sull’incidenza, intensita e persistenza della poverta (relativa ed assoluta)
tra le diverse tipologie di famiglie, non consente di per sé di cogliere quale sia il tenore di
vita di coloro che vivono in condizioni di indigenza economica. La via piu immediata per
comprendere questi aspetti ¢ di approfondire la composizione della spesa media per consumi
delle famiglie in poverta relativa attraverso le informazioni fornite dall’indagine Istat sui
consumi a cui abbiamo fin qui fatto riferimento. Una seconda strategia consiste nell’analisi
del reddito delle famiglie italiane sulla base dell’indagine campionaria che la Banca d’Italia
effettua ogni due anni, in modo da estendere il campo di osservazione non solo alle risorse
economiche, ma anche a quelle professionali e sociali. Le elaborazioni e le analisi sviluppate
in questa sezione utilizzano 1 dati dell’ultima indagine della Banca d’Italia sui bilanci delle
famiglie italiane che, condotta tra febbraio e luglio del 2001, ha riguardato un campione di

circa 8000 famiglie comprensive di oltre 22 mila individui, di cui quasi 14 mila percettori di
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reddito .
Pur essendo meno aggiornati dei dati Istat sui consumi delle famiglie italiane, quelli

della Banca d’Italia - che fotografano la situazione dell’anno 2000 - offrono informazioni
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piu adatte alla prospettiva di carattere esplorativo prescelta .
Adottando un approccio pragmatico vengono definite come vulnerabili le famiglie che
rispetto alla “famiglia tipo” di una particolare categoria socio-economica di riferimento

risultano carenti di potere d’acquisto, di sicurezze patrimoniali e finanziarie, di opportunita
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lavorative e di reti sociali .

> Rimane comunque il fatto che le osservazioni che vengono tratte da sottogruppi vanno interpretate con
cautela quando il gruppo considerato ¢ di esigua numerosita. Cido non significa necessariamente che le
informazioni siano non significative o fuorvianti, ma che in taluni casi vanno interpretate piu in senso di
“orientamenti” che di veri e propri ordini di grandezza. La dovuta cautela sara particolarmente necessaria nella
parte di analisi sulle famiglie interessate da piu segnali di disagio, soprattutto laddove la debolezza economica
assume dimensioni di nicchia.

33 La numerosita campionaria non consente delle analisi troppo dettagliate, soprattutto a livello regionale, anche
se la Banca d’Italia calcola per ogni famiglia un peso di riproporzionamento rispetto al campione stesso e
dunque, applicando tali pesi, la struttura socio-demografica del campione replica quella della popolazione di
riferimento. E’ il caso di ricordare che gli studiosi della stessa Banca d’Italia hanno condotto una lunga serie di
valutazioni metodologiche sulla significativita dei propri dati statistici e questo consente di avere anche una
procedura ormai consolidata di correzione dei dati grezzi, con particolare riferimento alle variabili finanziarie,
per ovviare al fenomeno della sottostima da parte delle famiglie intervistate. La nostra analisi terra conto di
queste correzioni che sono ormai divenute standard tra gli utilizzatori di tali informazioni statistiche e nello
specifico rimandiamo il lettore interessato alla procedura presentata in Cannari, D., D’Alessio, G. (1993). Non
reporting behaviour in the Bank of Italy Survey of Household Income and Wealth. Bulletin of The International
Statistical Institute, Proceedings of the 49th session.

> Per la definizione dei segnali di disagio economico che andremo ad utilizzare sono risultati di particolare
utilita due tipi di approccio. In primo luogo, le analisi che ridefiniscono il bisogno economico e la soglia della
poverta in termini multifattoriali e quindi non solo come carenza di capacita di spesa; tra quelle applicate al
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L’area del disagio economico ¢ delineata dall’unione di fattori specifici di debolezza
economica con tipologie familiari fondamentalmente fragili dal punto di vista dell’eta, della
composizione, della capacita di guadagno, della presenza di eventi critici. Dopo aver
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esaminato alcuni di questi fattori di debolezza - 1’analisi si concentrera sulle tipologie
familiari che mostrano segnali di particolare fragilita in modo da ricavare alcune indicazioni
sulle politiche preventive e riparative maggiormente utili ed urgenti per migliorare il tenore
di vita dei soggetti svantaggiati.

Anche se questo metodo non consente di identificare dei legami di causalita tra i diversi
fattori di vulnerabilita, esso tuttavia aiuta a ragionare sulle tipologie familiari che incontrano
maggiori difficolta nel far fronte alle necessita della vita quotidiana. Questo tipo di analisi
consente non solo di capire meglio gli ipotetici percorsi attraverso cui le famiglie
maggiormente a rischio di poverta possono arrivare a situazioni di indigenza estrema, ma
anche di pensare a politiche economico-sociali di tipo preventivo, in grado di intervenire ex-
ante su taluni fattori critici, prima che essi diventino cronici e dunque piu difficilmente
reversibili.

2.2 Il comportamento di spesa delle famiglie povere in senso relativo

Tra 1 nuclei disagiati, cosi come tra gli altri, le voci di spesa piu rilevanti sono quelle
relative ai generi alimentari, all’abitazione e ai trasporti (Tav. 2.1).

caso italiano si puo ricordare, tra gli altri, Lemmi, A. et al. (1997). Misure di poverta multidimensionali e
relative: il caso dell’ltalia nella prima meta degli anni Novanta, Quaderni di discussione n. 13, Istituto
Universitario Navale, Napoli. Il secondo filone ¢ quello che tenta di legg