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A un anno dall'introduzione del Reddito di inclusione (Rei), con il presente
articolo ci si propone di discutere come sia stato affrontato il complesso feno-
meno della poverta. Dopo aver fornito una fotografia della poverta in Italia e
del finanziamento ai servizi sociali dei Comuni prima dell’introduzione del Rei,
si procede a un’analisi del disegno della policy, dei risultati ottenuti in termini
di beneficiari raggiunti, della spesa sostenuta per il beneficio economico e,
infine, del finanziamento rivolto ai servizi di accompagnamento per l'uscita
dalla poverta.

A year dafter the inception of the Reddito di inclusione (Rei), the first sys-
tematic income support policy in Italy, this article explores how that poli-
cy has addressed the issue of poverty. We first show what poverty in Italy
looks like and describe the funding of social services by Italian municipal-
ities before the introduction of the Rei. We then proceed to an analysis of
the Rei’s policy design, a description of its results in terms of beneficiaries
and the funding spent on economic benefits. Finally, we provide an analy-
sis of the allocation of funds to the regions for the policy’s specific services.

Citazione Parole chiave Key words

De Angelis M., Pagliarella M.C., Rosano A., Sostegno al reddito Income support policy
Van Wolleghem P.G. (2019), Un anno di Poverta Poverty

Reddito di inclusione. Target, beneficiari Rei Rei

e distribuzione delle risorse, Sinappsi, IX,

n.1-2, pp.2-21

1. Introduzione

persone in poverta, pil recentemente gli interventi di

| Paesi dell’Unione europea (UE) rilevano livelli di po-
verta significativi a dispetto degli alti livelli di reddi-
to e di sviluppo umano che si registrano in media. Per
rispondere a tale fenomeno, si sono sviluppate delle
politiche di contrasto alla poverta, la cui forma e cam-
biata col passare degli anni. Negli anni ’80, tali politi-
che si sostanziavano in trasferimenti economici mirati
ad alleviare la condizione di disagio contingente delle

contrasto alla poverta si sono trasformati in program-
mi pil complessi, che aggiungono al beneficio econo-
mico servizi sociali e misure di attivazione lavorativa
(Ledemel e Trickey 2000; Hemerijck 2013). Queste po-
litiche trovano in parte la loro ispirazione dalla distin-
zione introdotta da Dreze e Sen (1989) tra protezione
e promozione, due aspetti diversi dell’azione pubbli-
ca di contrasto alla poverta. Secondo questi due au-
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tori, la protezione contro la poverta mira a preveni-
re il declino delle condizioni di vita in caso di shock
economico che potrebbe provocare una situazione
di poverta transitoria, mentre la promozione riguar-
da il miglioramento delle condizioni di vita e I'uscita
definitiva dalla poverta. In questa ottica, un interven-
to pubblico completo deve comprendere sia misure di
breve respiro per rispondere in modo immediato alla
poverta, sia misure che contrastano la poverta croni-
ca e le cosiddette ‘trappole della poverta’ (o poverty
trap, Ravallion 2016). Nel 2008, la Commissione euro-
pea ha adottato una serie di raccomandazioni le quali,
promuovendo l'inclusione attiva delle persone esclu-
se dal mercato del lavoro?, sembrano andare in tale
direzione (Commissione europea 2008). Queste rac-
comandazioni comprendono tre filoni principali:

i. sostegno al reddito per vivere conformemente alla
dignita umana;

ii. mercati del lavoro inclusivi;

iii. accesso a servizi di qualita per consentire alle per-
sone interessate di beneficiare di un adeguato so-
stegno sociale (si veda Clegg 2016 per maggiori
dettagli in merito).

Nel corso degli ultimi anni, le politiche nazionali di so-
stegno al reddito in Europa sono evolute nella dire-
zione dell’inclusione attiva (Policy Department A: Eco-
nomic and scientific policy - Directorate general for
internal policies 2017), lasciando da parte le politi-
che dette passive (Hemerijck 2013). Fino al 2016, solo
due Paesi dell’'UE non avevano alcuna politica struttu-
rale di sostegno al reddito: la Grecia e I'ltalia (ibidem).
Con l'adozione del programma Horizon 2020 e I'obiet-

tivo di liberare 20 milioni di cittadini europei dalla po-
verta, anche tramite target quantitativi vincolanti, la
pressione funzionale e politica per I'adozione di misu-
re di contrasto alla poverta & notevolmente aumen-
tata (Jessoula e Madama 2018). La Grecia ha messo
in atto la sua misura nel 2017 dopo un anno di test?.
Nello stesso anno I'ltalia ha arricchito il suo sistema di
welfare con il Reddito di inclusione (Rei)3, che ha pri-
ma accompagnato e poi sostituito la precedente mi-
sura di contrasto alla poverta (SIA)*. Cid non vuol dire
che non esistessero, sia a livello regionale che nazio-
nale, delle misure di sostegno al reddito® ma che esse,
avendo una copertura geografica circoscritta o ero-
gando degli importi variabili, non costituivano misure
strutturali di sostegno al reddito per il contrasto alla
poverta. Il Rei, adottato nel 2017 come misura nazio-
nale di contrasto alla poverta®, si colloca sin da subito
nella tendenza europea e prevede, insieme al benefi-
cio economico, una serie di servizi mirati a combatte-
re la poverta sul lungo periodo.

Da elaborazioni degli Autori, a partire dai dati
pubblicati dall’Osservatorio sul Reddito di inclu-
sione dell'lInps (Inps 2019) sull'implementazio-
ne della misura nel suo primo anno di vita e dai
dati delle indagini Istat sulla spesa delle famiglie e
quella su reddito e condizioni di vita (IT-SILC) si ar-
riva a stimare un tasso di copertura, ovvero la per-
centuale di nuclei familiari beneficiari della mi-
sura sul totale delle famiglie in poverta assoluta,
che rappresentano la popolazione target della po-
licy, pari al 26%; se si guarda invece al take-up, ov-
vero ai nuclei familiari beneficiari sui nuclei fami-
liari aventi diritto al beneficio sulla base dei criteri

L'idea stessa di inclusione attiva offre margini di interpretazione significativi. Per Vandenbroucke et al. (2013), I'idea di
inclusione attiva rappresenta un cambiamento di paradigma delle politiche di reddito minimo. Tale cambiamento inter-
viene in un contesto pit ampio di riforma del welfare state in Europa che si orienta verso una maggiore importanza della
partecipazione al mercato del lavoro (Hemerijck 2013). In tal senso, le politiche di assistenza sociale sono state progres-
sivamente condizionate a doveri di attivazione, accompagnate da una visione piu liberista della poverta e dell’esclusio-
ne sociale in Europa (Daly 2010).

Non stabiliamo un legame di causa ed effetto tra adozione del programma Horizon 2020 e I'adozione in Grecia (o in Italia)
di misure di supporto al reddito. Cio detto, gli stanziamenti finanziari disposti dal suddetto programma sembrano aver
avuto un effetto di enabler sia in Grecia (Ministero greco delle Finanze 2014) sia in Italia (Jessoula e Madama 2018).
Introdotto a decorrere dal 1° gennaio 2018 con decreto legislativo 15 settembre 2017, n. 147.

Introdotto con decreto ministeriale del 26 maggio 2016.

Madama et al. (2013), per esempio, stabiliscono che nel 1990, circa il 60% dei Comuni erogava un tipo di sostegno eco-
nomico al reddito.

Il Rei costituisce livello essenziale delle prestazioni. Si veda il decreto legislativo 15 settembre 2017, n. 147.

La stima della popolazione eleggibile & stata tratta da Gallo e Sacchi (2019).
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di accesso alla misura, il valore raggiunge il 54%’.
La spesa complessiva nel 2018 é stata di circa 818 mi-
lioni di euro® rispetto ai 1.747 milioni di euro stanzia-
ti per i beneficiari del Rei per lo stesso anno, in leg-
ge di bilancio, cioe meno della meta. Considerando
i primi dati emersi e in un contesto marcato dall’en-
trata in vigore del Reddito di cittadinanza (Rdc)°, in
guesto articolo si indaga il modo in cui il Rei ha af-
frontato la poverta, sia nel suo aspetto di protezione,
sia nel suo aspetto di promozione. Pili precisamente,
gli obiettivi di questo articolo sono due: da un lato,
fornire una prima analisi dei risultati ottenuti nel pri-
mo anno di erogazione del Rei soprattutto in termini
di popolazione raggiunta; dall’altro, proporre una ri-
flessione sull’equita dei criteri di riparto delle risor-
se relative al rafforzamento dei servizi (quota servizi
e PON Inclusione).

Il lavoro che segue si compone di quattro sezio-
ni. La sezione 2 introduce la policy e il contesto di ri-
ferimento. Si fornisce un’analisi del disegno del Rei,
riflettendo sulla popolazione target e su quella be-
neficiaria; si fotografa, inoltre, il complesso fenome-
no della poverta in Italia approfondendo il concet-
to dell’intensita della poverta. La sezione 3 propone
una valutazione dei risultati, in termini di popola-
zione raggiunta, dopo un anno di implementazione.
Tramite I'analisi dettagliata dei dati rilasciati dall’Inps
e una serie di elaborazioni sulla base dei microdati
delle indagini Istat sulla spesa delle famiglie e dell’in-
dagine IT-SILC, si indaga il modo in cui il Rei si & pro-
posto di contrastare la poverta e a che tipo di pover-
ta si é rivolto. La sezione 4 presenta un’analisi della
bonta ed equita, rispetto al fenomeno della pover-
ta in Italia, dei criteri utilizzati per ripartire le risor-
se della quota destinata alla componente servizi del
Rei. Partendo dai criteri di riparto delle risorse per il
potenziamento dei servizi destinati ai beneficiari del
Rei, si confrontano le somme allocate alle Regioni
sia di fonte nazionale che comunitaria relativamen-
te alla poverta e tenendo in considerazione le altre
spese previste per il contrasto alla poverta a livello

territoriale. L'ultima sezione conclude il paper e con-
tiene delle raccomandazioni di policy con uno sguar-
do al Reddito di cittadinanza e alle future misure di
sostegno al reddito in Italia.

2. Policy e contesto

Il Reddito di inclusione

La prima misura nazionale di sostegno al reddito in
Italia fu introdotta da un governo di centro sinistra
nel 1998. Il cosiddetto reddito minimo di inserimento
era una misura sperimentale implementata in 39 Co-
muni all’inizio, di seguito estesa ad altri 233 Comu-
ni nel 2001, prima di essere abolita con l'arrivo del
nuovo Governo di centro destra lo stesso anno. Nel
2016, una nuova misura sperimentale e stata adot-
tata, il cosiddetto Sostegno di Inclusione Attiva (SIA).
Limitata ai Comuni di pit di 250.000 abitanti in un
primo tempo, la sperimentazione fu estesa nel 2017
all’intero territorio nazionale. Un anno dopo, la stra-
tegia perseguita dal SIA fu consolidata con I'adozione
del decreto legislativo n. 147 del 15 settembre 2017
che stabili la prima misura nazionale strutturale di so-
stegno al reddito, il Reddito di inclusione (si veda Na-
tili 2019 per una ricostruzione storica dettagliata).

Il Rei & una misura di contrasto alla poverta com-
posta da un sostegno economico e da servizi perso-
nalizzati per I'inclusione sociale e lavorativa. L'acces-
so alla misura e stato condizionato alla valutazione di
criteri familiari ed economici'®, almeno per i primi sei
mesi d'implementazione. A partire dal 1° luglio 2018,
i requisiti familiari sono stati abrogati, condizionando
I'accesso alla misura ai soli requisiti economici, dan-
dole cosi un carattere universale. Fino a fine giugno
2018, quindi, rispetto ai criteri familiari, un nucleo fa-
miliare poteva beneficiare della misura se era pre-
sente un minorenne, una persona con disabilita, una
donna in stato di gravidanza, o una persona over 55
in stato di disoccupazione. Rispetto ai criteri econo-
mici, rimasti immutati durante I'anno, un nucleo fami-
liare poteva ricevere il Rei se presentava un ISEE non

8 Elaborazioni Inapp sui dati dell’Osservatorio sul Reddito di Inclusione, Report gennaio-dicembre 2018.

9 “Misura unica di contrasto alla poverta, alla disuguaglianza e all’esclusione sociale, a garanzia del diritto al lavoro, nonché
diretta a favorire il diritto all'informazione, all’istruzione, alla formazione, alla cultura attraverso politiche volte al soste-
gno economico e all'inserimento sociale dei soggetti a rischio di emarginazione nella societa e nel mondo del lavoro” [...]
(art. 1 del decreto legge n. 4 del 28/01/2019, Disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni).

10 Ai quali si aggiungono condizioni di residenza e soggiorno.
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superiore a 6.000 euro, un ISRE (la componente red-
dituale dell’ISEE) non superiore a 3.000 euro, un patri-
monio immobiliare (diverso dalla casa di abitazione)
non superiore a 20.000 euro e un patrimonio mobilia-
re non superiore a 10.000 euro'’. Per beneficiare del
Rei, il nucleo familiare poteva recarsi ai servizi socia-
li del proprio Comune, o in uno degli altri punti di ac-
cesso messi a disposizione (soprattutto presso i Cen-
tri di assistenza fiscale), al fine di compilare il modulo
che veniva di seguito inoltrato all'Inps.

Per la sua implementazione, sono stati stanzia-
ti 1.747 milioni di euro per 'anno 2018 per i beneficia-
ri della policy, piu ulteriori 272 milioni stanziati a valere
sul Fondo nazionale per la lotta alla poverta (FNLP) da di-
stribuire tra le Regioni italiane per i servizi di sostegno al
Rei'?, in modo da poter affrontare la poverta in Italia te-
nendo in considerazione la sua distribuzione sul territo-
rio nazionale; a queste risorse, infine, si aggiungono 160
milioni di euro a valere sul PON Inclusione®3. Piu in ge-
nerale, oltre al disegno del Rei, tra le risorse destinate
alla lotta alla poverta in Italia vanno tenute in conside-
razione: le misure regionali di sostegno al reddito®?, al-
tri fondi delle politiche di coesione nazionali e comunita-
ri, oltre ai fondi stanziati dai Comuni per la spesa sociale.

La poverta nel disegno del Rei e nel contesto
italiano

In quanto politica di contrasto alla poverta, il Rei defini-
sce cio che siintende per poverta al fine di identificare il
target della policy. Tuttavia, la lettura dei vari documen-

ti che compongono insieme la normativa Rei propone
una definizione non omogenea del fenomeno. Innanzi-
tutto, il testo del decreto legislativo n. 147/2017 defini-
sce la poverta come “la condizione del nucleo familiare
la cui situazione economica non permette di disporre
dell’'insieme di beni e servizi necessari a condurre un li-
vello di vita dignitoso”. Tale definizione suggerisce due
elementi fondamentali. Il primo sottolinea un duplice
approccio al fenomeno, basato sia sulla situazione eco-
nomica, e quindi indirettamente reddituale, sia sul con-
sumo delle famiglie. D’altronde, il riferimento alla digni-
taimplica la definizione di un livello assoluto di poverta,
in opposizione a una concezione relativa di essa®’.

Nel corso degli anni le definizioni, e quindi gli indica-
tori, della poverta si sono moltiplicate, talvolta fondate
sul consumo delle famiglie, talvolta fondate sul reddito
di esse; considerando un livello minimo di beni e servizi
acquistabili essenziali alla sopravvivenza, o consideran-
do le disparita tra individui in un contesto di riferimen-
to. Queste definizioni rappresentano diversi aspetti del-
la poverta e toccano le persone in modo diverso, non
necessariamente sovrapponendosi. Per esempio, nel
2016, il 20,6% degli italiani era a ‘rischio di poverta’ —
ossia con un reddito equivalente disponibile inferiore
al 60% del reddito mediano nazionale —, il 12,1% era in
‘grave deprivazione materiale’*® e il 12,8% delle perso-
ne era in famiglie a ‘molto bassa intensita lavorativa’ (fa-
miglie in cui i mesi lavorati sono meno del 20% del po-
tenziale)!’. Secondo le stime del Ministero del Lavoro e
delle politiche sociali (MLPS), solo il 5,6% della popola-

11 Per maggiori dettagli, si veda I'art. 3 del decreto legislativo n. 147 del 15 settembre 2017.
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Decreto interministeriale del 18 maggio 2018, Criteri di riparto del Fondo per la lotta alla poverta e all’esclusione sociale
e I'adozione del Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla poverta, ai sensi, rispettivamente, dell’articolo
7, comma 4 e dell’articolo 21, comma 6, lettera b), del decreto legislativo 15 settembre 2017, n. 147. Altri 25 milioni del
FNLP sono riservati a interventi e servizi in favore di persone in condizione di poverta estrema e senza dimora (20 milio-
ni) e interventi, in via sperimentale, in favore di coloro che al compimento della maggiore eta, vivano fuori della fami-
glia di origine sulla base di un provvedimento dell’autorita giudiziaria, volti a prevenire condizione di poverta (5 milioni).
Nello stesso decreto interministeriale del 18 maggio 2018 (tabella 2. sez. b del decreto).

Per approfondimenti vedi Napolitano e Arabia (2018).

Sin dalla filosofia kantiana, 'idea di dignita & strettamente legata all'essere umano. La dignita & un valore assoluto an-
corato nelle capacita razionali di moralita e non tanto una questione di grado (Korsgaard 1996). Per estensione, parla-
re di un livello di vita dignitoso vale a considerare il livello di vita che consente alla persona di esercitare le sue capaci-
ta razionali di moralita.

Si definiscono in ‘deprivazione materiale’ le famiglie per le quali si riscontrano quattro delle seguenti nove problemati-
che individuate a livello UE: dal non potersi permettere la TV, l'auto, la lavatrice, il telefono, un pasto adeguato ogni due
giorni, una settimana di ferie I'anno lontano da casa, al non poter far fronte a una spesa imprevista di 800 euro, non ri-
uscire a riscaldare adeguatamente I'abitazione, essere in arretrato con i pagamenti (mutuo, affitto, bollette).

Queste stime sono citate dal MLPS nel Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla poverta 2018-20 e si ba-
sano sui dati Eurostat.
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zione era contemporaneamente a rischio di poverta e
in grave deprivazione materiale!®. Lo stesso MLPS con-
clude che “in assenza di standard internazionali, il target
di una politica come il Rei — che si tratti di famiglie con
consumi inferiori a un paniere socialmente accettabi-
le o, congiuntamente, con basso reddito e situazione di
deprivazione materiale — sembra identificabile nell’in-
tervallo tra il 5 e '8% della popolazione”*°. Allo stesso
tempo pero, i requisiti stabiliti dal decreto legislativo n.
147/2017 per I'accesso alla misura veicolano un concet-
to diverso di poverta, chiaramente basato su una defini-
zione reddituale della stessa. In modo simile, il decreto
di riparto delle risorse della quota servizi2®
nata propone un concetto ancora diverso, stabilendo
dei criteri per la distribuzione dei fondi, tre dei quali di-
rettamente attinenti alla poverta: poverta assoluta, de-
privazione materiale e rischio di poverta.

Seguendo le varie definizioni proposte dal legi-
slatore nel circoscrivere il target della policy, questo
e assimilabile, sia dal punto di vista concettuale che
statistico, al concetto di poverta assoluta, definita da
Istat come la situazione di una “famiglia con una spe-
sa per consumi inferiore o uguale al valore monetario
di un paniere di beni e servizi considerati essenziali
per evitare gravi forme di esclusione sociale”?!. Tutta-
via, come si discutera meglio nel terzo paragrafo del-
la sezione 3, I'eleggibilita del beneficio dipende da un
criterio reddituale, il che non implica necessariamen-
te una corrispondenza tra I'essere nella condizione di
poverta assoluta, e dunque rappresentare un target
della policy, e 'essere eleggibile al beneficio.

Guardando al contesto italiano, la poverta assolu-
ta interessava il 6,9% della popolazione nel 2017, ma
tale dato nasconde una grande eterogeneita del fe-
nomeno se si guarda ad alcune categorie considera-
te vulnerabili. In base ai dati Istat del 2017, tra tutte le
famiglie in poverta assoluta il 29,2% era costituito da

summenzio-

nuclei composti da soli stranieri, il 16,4% da famiglie
miste e solo il 5,1% da famiglie di soli italiani. A livello
di ripartizione geografica I'incidenza dei poveri asso-
luti tra le famiglie di soli stranieri era molto eteroge-
nea, in particolare: al Nord era pari al 27,7%, al Centro
al 23,8%, mentre nel Mezzogiorno era pari al 42,6%.

Se si guarda alla composizione delle famiglie per
numero di componenti del nucleo familiare, emerge
che circa il 17,8% delle famiglie con piu di 5 compo-
nenti era in poverta assoluta contro il 5,3% delle fami-
glie di un solo componente, il 4,9% di quelle di 2 com-
ponenti, il 7,2 di quelle di 3 componenti e il 10,2% di
quelle di 4 componenti. Il dato e ancora piu allarman-
te se si considera la presenza di minori: secondo I'Istat
nelle famiglie con 3 o piu figli minori I'incidenza della
poverta arrivava al 20,9%, ed era del 10,5% per le fa-
miglie con almeno un minore.

Visto che il Rei si presenta come una misura che
non solo vuole proteggere da una situazione di pover-
ta transitoria, ma anche promuovere e accompagnare
I'uscita dalla poverta nei casi in cui questa sia piu en-
demica, oltre al livello di poverta assoluta, e quindi al
numero di poveri, € interessante guardare un indica-
tore dell’intensita della poverta, fissata al 60% della
mediana del reddito disponibile equivalente. Secon-
do I'indice FGT (Foster et al. 1984%2) in Italia I'intensi-
ta della poverta € in media pari a 7,67 ma varia mol-
to se si considera il numero di componenti del nucleo
familiare passando da 5,23 per le famiglie con 2 com-
ponenti fino a 13,46, per le famiglie con 5 e pil com-
ponenti (nel caso di famiglie mono-componenti & di
9,47). Se si guarda all’origine dei componenti, le fa-
miglie di cittadini stranieri registrano un indice pari
a 14,63 (lo stesso dato arriva a 15,60 se si prendono
in considerazione solo le famiglie composte da extra-
comunitari) che é il doppio del dato se si guarda allo
stesso indice per le famiglie di soli italiani (7,12).

18 Si veda Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla poverta 2018-20, allegato A, decreto del 18 maggio

2018, p. 26.
19 Ivi, p. 26.
20 Decreto interministeriale del 18 maggio 2018, art. 4.

21 Siveda http://siqual.istat.it/SIQual/visualizza.do?id=8888914&refresh=true&Ilanguage=IT.

22 Per questo paper, I'intensita della poverta é stata calcolata seguendo la formula FGT1 (poverty gap), con una soglia di
poverta fissata al 60% della mediana del reddito disponibile equivalente, in conformita con la metodologia proposta da
Eurostat. Lindice esprime la distanza media di tutti gli individui presenti nella popolazione dalla soglia di poverta (ipo-
tizzando che la distanza individuale sia nulla per tutti i ‘non poveri’) e aumenta all'laumentare della distanza in senso ne-
gativo dalla stessa soglia, fino ad assumere valore pari a 100.
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3. Un anno di Rei

Come accennato nella sezione precedente, i dati
pubblicati dall’Osservatorio sul Reddito di inclusione
dell’Inps sull’implementazione della misura nel suo
primo anno di vita (gennaio-dicembre 2018) mostra-
no che la percentuale di nuclei familiari beneficia-
ri del Rei sul totale delle famiglie in poverta assolu-
ta — che sara qui denominato tasso di copertura — &
pari al 26%: solo un nucleo familiare povero su quat-
tro, all’incirca, ha avuto accesso al beneficio. Inol-
tre, come gia anticipato, & stata spesa meno della
meta (818 milioni di euro)?? rispetto a 1.747 milio-
ni di euro stanziati nel 2018 in legge di bilancio per i
beneficiari del Rei.

Tabella 1

Un anno di Rei: tasso di copertura a livello regionale

Tasso di copertura a livello regionale

Con attenzione alla popolazione target della po-
licy, nella tabella 1 emerge come il tasso di copertu-
ra del Rei vari significativamente da una regione all’al-
tra: da un minimo del 6% in Trentino a un massimo del
59,7% in Sardegna che, insieme alla Campania, € I'uni-
ca regione che ha registrato un livello di partecipazio-
ne superiore al 50% della popolazione target. Inoltre,
si nota come alcune regioni del Sud abbiano registra-
to livelli vicini se non addirittura inferiori alla media
nazionale. A questo proposito, i bassi livelli registra-
ti dalla Basilicata e dalla Calabria risultano difficili da
spiegare rispetto al livello di poverta che si registra in
entrambe le regioni.

Regione Numero famiglie Tasso di copertura (% su Famiglie beneficiarie sul
beneficiarie del Rei famiglie in poverta assoluta) totale famiglie residenti
(in %)
Abruzzo 8.089 35,0 1,45
Basilicata 3.792 22,0 1,61
Calabria 30.994 19,0 3,85
Campania 107.610 52,9 4,94
Emilia-Romagna 11.171 11,7 0,56
Friuli-Venezia Giulia 1.942 6,4 0,35
Lazio 33.116 23,3 1,25
Liguria 7.966 12,5 1,03
Lombardia 32.646 15,1 0,73
Marche 5.492 14,1 0,85
Molise 2.731 18,2 2,09
Piemonte 23.891 17,8 1,19
Puglia 35.712 26,2 2,23
Sardegna 20.892 59,7 2,88
Sicilia 105.388 41,9 5,26
Toscana 14.603 26,6 0,88
Trentino-Alto Adige/Sudtirol 978 6,0 0,21
Umbria 4.077 11,4 1,06
Valle d'Aosta/Vallée d'Aoste 418 16,6 0,69
Veneto 10.662 10,4 0,51
Italia 462.170 26,0 1,81

Fonte: elaborazioni Inapp su dati Inps 2018 e Istat 2017

23 Elaborazioni Inapp sui dati dell’Osservatorio sul Reddito di Inclusione, Report gennaio-dicembre 2018.
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Tasso di copertura nella popolazione

pit vulnerabile

Rispetto alla capacita della policy di definire il corret-
to target e di promuovere I'uscita dalla poverta, e non
solo quindi di proteggere da episodi occasionali dovu-
ti a situazioni contingenti, € centrale la questione del
tasso di copertura dei gruppi di popolazione ritenu-
ti pit vulnerabili. Nelle tabelle 2 e 3 si analizza quindi
il tasso di copertura, sia per composizione del nucleo
familiare dei beneficiari Rei, che per origine dei com-
ponenti del nucleo familiare, considerando le famiglie
di extracomunitari e le famiglie di cittadini italiani e
stranieri comunitari®®.

Rispetto alla composizione del nucleo familiare,
va considerato che le famiglie composte da un uni-
co membro sono ‘drasticamente’ aumentate a parti-
re dal primo luglio (rappresentavano il 17% dei nuclei
beneficiari nei primi sei mesi dell'anno e il 39% dall’u-
niversalizzazione dei requisiti a luglio; si veda Inps

Tabella 2

2019 per maggiori dettagli), in conseguenza della ri-
mozione dei criteri familiari di accesso al beneficio. Il
tasso di copertura & molto simile tra le cinque classi
di componenti del nucleo familiare con un picco nella
classe piti numerosa®>.

L'accesso al Rei prevedeva dei criteri di residenza
relativamente facili da riscontrare?®, permettendo ai
beneficiari potenziali stranieri di accedere facilmen-
te alla misura. Nonostante cio, i percettori con citta-
dinanza extracomunitaria che hanno beneficiato della
misura rappresentano I'11% del totale dei beneficia-
ri?’; una percentuale relativamente bassa se si consi-
derano i livelli di incidenza (nel 2017 il 29,2% delle fa-
miglie in poverta assoluta era composto da cittadini
stranieri) e intensita della poverta nei nuclei familiari
composti da soli stranieri di cui si & discusso nella se-
zione precedente. Gli stranieri (extracomunitari e co-
munitari) residenti in Italia rappresentavano nel 2017

I’'8,3% della popolazione. Da una stima dei dati del-

Un anno di Rei: tasso di copertura per composizione del nucleo familiare

Nuclei Percettori Rei
gennaio - dicembre

Numero componenti
del nucleo familiare

Tasso di copertura
(% su famiglie

Famiglie beneficiarie
sul totale famiglie residenti

in poverta assoluta) (in %)
1 117.340 27,2 1,44
2 88.341 25,7 1,26
3 98.659 27,5 1,98
4 89.732 21,9 2,24
5 e piu 68.098 28,5 5,07
Totale 462.170 26,0 1,81

Fonte: elaborazioni Inapp su dati Inps 2018 e Istat (archivio dati Istat 2017)

24 Questa classificazione dipende dalla modalita di presentazione del dato rilasciato da Inps nel bollettino dell’Osservatorio.
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Va detto che la scala di equivalenza del reddito di cittadinanza tenderebbe a penalizzare proprio le famiglie piu numero-
se e quindi a ridurre quei nuclei che sembrano avere una maggiore propensione a richiedere una misura di sostegno al
reddito (Sacchi 2019). La scala di equivalenza € lo strumento matematico che permette I'equiparazione di famiglie che
hanno una composizione diversa e di tener conto delle loro diverse esigenze. Il Reddito di cittadinanza (si veda il de-
creto legge n. 4 del 28 gennaio 2019) introduce una nuova scala di equivalenza, il cui parametro € pari a 1 per il primo
componente del nucleo familiare, incrementato di 0,4 per ogni ulteriore componente maggiorenne e di 0,2 per ogni ul-
teriore componente minorenne, fino a un massimo di 2,1, ovvero fino a un massimo di 2,2 nel caso in cui nel nucleo fa-
miliare siano presenti componenti in condizione di disabilita grave o di non autosufficienza, come definite ai fini dell’l-
SEE. In questo modo si introduce un tetto al numero di componenti del nucleo considerati. Il parametro che ne deriva
penalizza le famiglie numerose sia nell’accesso alla misura (nello specifico, si rimanda all’articolo 2, comma 1, b), 4 del
decreto legge summenzionato), sia nel calcolo del beneficio economico (articolo 3, comma 1, a).

Cittadini di paesi terzi in possesso del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo; residenti in Italia, in
via continuativa, da almeno due anni al momento della presentazione della domanda.

Come riportato dai dati dell’Osservatorio Inps (Inps 2019).
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Tabella 3

Un anno di Rei: tasso di copertura per origine dei componenti della famiglia®®

Origine dei componenti
del nucleo familiare

Nuclei Percettori Rei
gennaio - dicembre

Famiglie beneficiarie
sul totale famiglie

Tasso di copertura
(% su famiglie in poverta

assoluta) residenti (in %)
Cittadini extracomunitari 50.838 13,1 3,82
Cittadini italiani e stranieri comunitari 411.332 29,6 1,61
Totale 462.170 26,0 1,81

Fonte: elaborazioni Inapp su dati Inps 2018, Istat 2017 e IT-SILC 2015

la RCFL 2017, gli stranieri extracomunitari sono circa
3,5 milioni (circa il 5,8% della popolazione italiana). Si
tratta di 1,329 milioni di famiglie secondo stime di chi
scrive, su dati IT-SILC.

Se si guarda alla cittadinanza dei componenti del
nucleo familiare, divisi tra cittadini italiani e stranie-
ri comunitari e cittadini extracomunitari, emerge un
tasso di copertura molto basso per questi ultimi e, no-
nostante questo, la quota di famiglie di stranieri non
comunitari che ha avuto accesso al Rei (3,82%) rap-
presenta piu del doppio della quota di italiani e stra-
nieri comunitari (a dimostrazione dell’incidenza della
poverta in questa categoria di persone).

Poverta in Italia e raggiungimento

dei beneficiari del Rei a livello regionale

Il successo di una misura di contrasto della poverta di-
pende dalla sua capacita di raggiungere effettivamen-
te i destinatari di tale misura. Il disegno della policy &
a questo riguardo fondamentale. Va comunque sot-
tolineato che oltre a una spiegazione intrinseca alla
misura, il mancato raggiungimento dei potenziali be-
neficiari viene spiegato in letteratura con una serie di
variabili macro e micro che vanno dal rischio di stigma
sociale, al costo-opportunita di fare domanda piutto-
sto che impiegare il proprio tempo facendo altro, alla
capacita o alle preferenze degli attuatori della misura

a livello territoriale, alla bonta dei servizi di sostegno
alla policy che dipendono dalle risorse investite e dal-
la rete dei servizi sociali presente.

La lunga esperienza degli altri Paesi dell’Unione
europea sulle misure di sostegno al reddito dice mol-
to su quali dovrebbero essere i livelli di take-up medi
per questo tipo di politiche. Malgrado il fatto che tali
politiche siano state avviate gia dagli anni ‘80 e '90 —
in Francia, Germania o Regno Unito, per citarne solo
alcuni — il tasso di raggiungimento e piuttosto basso;
ossia si registra un numero degli aventi diritto che ef-
fettivamente chiedono di beneficiare della misura in-
feriore al bisogno. Le stime disponibili nei Paesi OCSE
rivelano che il tasso di raggiungimento dei beneficia-
ri dei programmi sociali si posiziona tra il 40% e I'80%
(Hernanz et al. 2004), dato che varia significativamen-
te da un Paese all’altro e da una misura politica all’al-
tra (Eurofound 2015).

Il basso raggiungimento registrato dal Rei, in li-
nea generale, potrebbe rispecchiare in un certo sen-
so la novita della misura nel contesto italiano. Il Rei e
effettivamente entrato in campo a dicembre 2017 e,
secondo le prime stime realizzate da Inapp?° sui dati
PLUS — Participation Labour and Unemployment Sur-
vey — raccolti a ottobre 2018, solo il 40,4% della popo-
lazione era a conoscenza dell’esistenza di una misura
nazionale di sostegno al reddito. Molto interessante

28 La stima della poverta assoluta per i cittadini extracomunitari € stata ottenuta applicando al numero di famiglie di cittadi-
ni extra-Ue in Italia, ottenuto su IT-SILC, la percentuale del 29,2% che corrisponde alla quota di poveri tra i cittadini stra-
nieri in Italia secondo Istat. Considerando che, da una nostra stima su dati IT-SILC, il 33,15% degli stranieri UE e il 37,61%
degli stranieri extra-UE sono sotto la soglia della poverta relativa al 60% della mediana e che il 15,42% degli stranieri UE e
il 18,86% degli stranieri extra-UE sono sotto la soglia della poverta relativa al 40% della mediana, abbiamo ritenuto plau-
sibile che la quota della poverta fosse simile o superiore per i cittadini extra-UE rispetto a quelli comunitari.

29 Stime effettuate dagli Autori.
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e la percentuale della popolazione che afferma I'ine-
sistenza di tale misura, ovvero il 45%, mentre coloro
che dichiarano di non sapere sono il 14,6%.

Va pero notato, come discusso nella sezione pre-
cedente, che il decreto legislativo n. 147/2017 fa ri-
ferimento a un target della popolazione beneficiaria
della misura che corrisponde alla definizione di pover-
ta assoluta fornita dall’lstat, definita sulla base della
spesa3C, mentre I'accesso al Rei fa riferimento a un
parametro reddituale, che tiene conto dei patrimoni,
della composizione familiare e della presenza di per-
sone disabili in famiglia, vale a dire I'ISEE. La popola-
zione target della misura viene quindi identificata con
una definizione diversa da quella usata per definire i
criteri di accesso e questo, come viene sottolineato
anche da Alleanza contro la poverta (2018) e dalla let-
teratura (Baldini et al. 2018; Gori et al. 2016, 78), puo
portare a una distorsione.

Il risultato e che dei circa 1,77 milioni di nuclei fa-
miliari (5 milioni di persone, secon-
do i dati Istat) in condizione di po-
verta assoluta, quelli che si riesce a
raggiungere sulla base del disegno
della policy, che risulta dunque es-
sere pil restrittivo, sono solo una
quota: secondo stime Inapp (Gallo
e Sacchi 2019) la platea potenzia-
le, sulla base dei requisiti di acces-
so, sarebbe infatti pari a 862.000
nuclei familiari (circa 2,5 milioni di
persone, dichiarati dal policy ma-

Figura 1
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Una misura di sostegno al reddito dovrebbe essere
in grado di concentrarsi e di raggiungere invece pro-
prio i pili bisognosi. A questo proposito, si & quindi de-
ciso di osservare insieme al tasso di copertura del Rei
anche l'indicatore d’intensita della poverta. Come an-
ticipato, il tasso di copertura della poverta varia signi-
ficativamente da una regione all’altra, tale variazione
non sembra essere tanto correlata alla percentuale di
famiglie povere in una data regione quanto all’'inten-
sita della poverta. Considerando prima la figura 1, la
distribuzione delle 20 regioni italiane suggerisce una
relazione debole tra il tasso di poverta e il tasso di co-
pertura (r=0,11). Infatti, sono poche le regioni che
presentano allo stesso tempo un tasso di copertura e
una percentuale di famiglie in poverta assoluta supe-
riore alla media (Puglia, Campania e Sicilia). Nel caso
di una perfetta correlazione tra le due variabili, le re-
gioni si sarebbero infatti distribuite su una diagonale
che intersecherebbe il grafico, partendo dai valori mi-
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bero trovarsi nuclei familiari che 15
non sono nella condizione di pover-
ta assoluta e non dovrebbero quin-
di avere accesso alla policy.

0
Poverta assoluta

Fonte: elaborazioni Inapp su dati Inps 2018 e Istat 2017

30 “Lincidenza della poverta assoluta e calcolata sulla base di una soglia corrispondente alla spesa mensile minima neces-
saria per acquisire un paniere di beni e servizi che, nel contesto italiano e per una famiglia con determinate caratteri-
stiche, e considerato essenziale a uno standard di vita minimamente accettabile. Sono classificate come assolutamente
povere le famiglie con una spesa mensile pari o inferiore al valore della soglia (che si differenzia per dimensione e com-
posizione, per eta della famiglia, per ripartizione geografica e per tipo di comune di residenza)” (Istat 2018).
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n.|m|. é quelli massimi per le due va- Figura 2
riabili.

Diversamente, la figura 2 sug-
gerisce una relazione piu lineare
tra I'indice d’intensita della pover-
ta (FGT) e il tasso di copertura nelle
regioni italiane (r=0,72). Il tasso di
copertura risulta maggiore proprio
per le regioni che presentano un li-
vello d’intensita della poverta mag-
giore, ossia dove i poveri sono pil
poveri. In effetti, le regioni si distri-
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Indice FGT di Intensita della poverta e tasso di copertura
nelle regioni italiane (valori centrati intorno alla media)

buiscono in tre gruppi ben distinti:
le regioni dove la poverta & meno
intensa e la copertura della misura
meno pronunciata (nel quadrante
in basso a sinistra); le regioni dove
la poverta e relativamente inten-
sa e la copertura della misura leg-
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germente superiore alla media (nel 10
guadrante in alto a destra, vicino
allo zero sui due assi); e le regioni
dove la poverta & decisamente pil
alta e la copertura notevolmente
piu significativa (in alto a destra; Sardegna, Campania
e Sicilia). Due casi si distinguono dalla tendenza: da
una parte la Toscana presenta una copertura superio-
re alla media mentre la poverta non & particolarmen-
te intensa; dall’altra parte, la Calabria & caratterizzata
da una poverta significativamente intensa, mentre la
percentuale di nuclei familiari poveri ad aver benefi-
ciato della misura e ben al di sotto della media.

Effettivamente, la necessita dell’utenza di ricorre-
re a delle misure di sostegno al reddito si fa potenzial-
mente maggiore dove la poverta & pil severa e dove
I'importo costituisce un incentivo maggiore alla par-
tecipazione alla misura; un’ipotesi supportata dal-
la letteratura in merito e che conviene approfondire
(per una rassegna della letteratura in merito si veda
Hernanz et al. 2004).

Allo stesso tempo perdo l'impegno necessario a
raggiungere i piu poveri tra i poveri non si esaurisce
con l'erogazione di un beneficio economico e lo sfor-
zo per aiutare un nucleo familiare molto lontano dal-
la soglia della poverta richiede maggiori risorse e ser-
vizi mirati (Alleanza contro la poverta 2018). A questo
proposito segue la sezione di approfondimento sui
criteri di riparto delle risorse previste per i servizi Rei.

-5 0 5 10
Indice d'intensita della poverta (FGT)

Fonte: elaborazioni Inapp su dati Inps 2018 e Istat 2017

4. Servizi per l'inclusione sociale:
disegno e allocazione delle risorse

Le differenze regionali
Un aspetto fondamentale del Rei, in quanto politica di
contrasto alla poverta, riguarda i servizi erogati ai nu-
clei beneficiari al fine di facilitare la loro inclusione so-
cio-lavorativa. Tali servizi comprendono, ma non si li-
mitano a: servizi per I'accesso alla misura, servizi per la
valutazione multidimensionale, finalizzata a identifica-
re i bisogni del nucleo familiare, e servizi per i sostegni
daindividuare nel progetto personalizzato di inclusione
(per maggior dettagli, si rimanda all’art. 7 del decreto n.
147/2017). Per finanziare la quota servizi Rei, sono sta-
ti stanziati circa 272 milioni di euro a valere sul Fondo
nazionale per la lotta alla poverta (FNLP) da distribuire
tra le regioni italiane. A queste risorse si aggiungono le
risorse del PON Inclusione, quota italiana a valere sul
Fondo sociale europeo (FSE), che per il 2018 ammonta-
no a circa 160 milioni di euro. Le risorse summenziona-
te sono state allocate alle regioni italiane a seconda di
criteri che andremo ad analizzare di seguito.

Prima ancora di approfondire il tema, occorre
precisare che i servizi Rei si inseriscono in un conte-
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Figura 3
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Fonte: elaborazioni Inapp su dati MLPS e Istat 2017

sto istituzionale, costituito dalla rete dei servizi so-
ciali erogati dai Comuni italiani, che le risorse stan-
ziate nell'ambito del Rei vanno a potenziare al fine
di conseguire gli obiettivi specifici della policy. Se si
considera la spesa dei Comuni in materia, si osser-
va un divario significativo tra le regioni che le risorse
Rei, in quanto mezzo per la garanzia dei livelli essen-
ziali delle prestazioni, avrebbero dovuto colmare.
Inoltre, da un’analisi condotta dagli Autori sui dati
Istat sul finanziamento dei servizi sociali a livello re-
gionale3?, in termini di spesa pro capite, e la poverta
a livello regionale si evidenzia una relazione negati-
va tra i due fenomeni. Ovvero, in quelle regioni dove
maggiore € la poverta, sia in termini assoluti che in
termini di ‘intensita’, i servizi sociali sono, almeno da
un punto di vista delle risorse investite, lacunosi. La
figura 3 propone una rappresentazione delle risor-
se messe a disposizione per i servizi Rei confronta-
ta alla spesa pro capite dei Comuni italiani per i ser-
vizi e gli interventi sociali. Se alcune regioni in cui

¢ ¢

MA VE

@ Spesa pro-capite interventi e servizi sociali

350

300

L 2
250
P L 2
200
’ 150
L 2
100
sl ! ! ’ i- __II-O
Pl LA LI EM VA SA FR

Spesa pro-capite poverta

i servizi sociali sono piu deboli (a sinistra nel grafi-
co) ricevono piu risorse per I'implementazione del
Rei (Calabria, Campania, Puglia, Sicilia), altre regioni
sembrano svantaggiate dalla distribuzione di queste,
tra cui Molise, Basilicata, Abruzzo, Umbria e Mar-
che per citarne solo alcune. Tale ripartizione pone
una domanda cruciale rispetto al disegno stesso del-
la misura: le risorse per i servizi sono in grado di ri-
spondere, in modo omogeneo su tutto il territorio,
alla poverta?

Per rispondere a questo quesito, occorre analiz-
zare la relazione tra allocazione delle risorse Rei e di-
stribuzione della poverta, nelle sue varie forme, sul
territorio nazionale. E quindi necessaria una rifles-
sione sui criteri di riparto delle risorse selezionati dal
policy maker, in quanto rappresentano la sua inter-
pretazione del fenomeno poverta che si vuole com-
battere. Questo e soprattutto vero per la quota ser-
vizi Rei a valere sui fondi nazionali (FNLP) in quanto
si prevede una distribuzione a seconda della poverta

31 Questi dati sono messi a disposizione dal sito dell’Istat: https://www.istat.it/it/archivio/225648.
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dei nuclei familiari in Italia; meno vero per le risor-

se a valere sul PON, in quanto la loro distribuzione e

calcolata sulla base di criteri macroeconomici di svi-

luppo delle regioni3?.

Per far fronte alla complessita del fenomeno po-
verta, il decisore pubblico ha stabilito i seguenti cin-
que criteri per la distribuzione delle risorse della quo-
ta servizi Rei (FNLP)33:

i. la quota regionale di beneficiari del Sostegno per
I'inclusione attiva (SIA);

ii. la quota di persone in condizione di poverta asso-
luta stimata applicando alla popolazione regionale
I'incidenza della ripartizione territoriale (come de-
finito dall’Istat);

iii. la quota di persone in condizione di grave depriva-
zione materiale (come definita da Eurostat);

iv. la quota di popolazione a rischio di poverta (come
definita da Eurostat);

v. la popolazione residente (Istat).

A ogni criterio & stato attribuito lo stesso peso nel
calcolo.

Considerati insieme, questi criteri pongono due
criticita maggiori: la popolazione residente & sovra-
rappresentata e si favoriscono le regioni pil popolose
ma non necessariamente piu povere; la poverta é de-
finita in maniera ridondante e questo non consente di
affrontare il fenomeno nella sua complessita.

La sovra-rappresentazione della popolazione
residente nella ripartizione delle risorse FNLP
La popolazione residente viene, dunque, conside-
rata in un criterio apposito (criterio v) pur essendo gia
rappresentata tramite il calcolo degli altri criteri. Que-
sto favorisce le regioni piu popolose, a prescindere dai
loro livelli di poverta. Rispetto al considerare la popo-
lazione residente come criterio a sé stante, il proble-
ma era gia stato evidenziato (Leone 2018). Tuttavia, il
peso della popolazione residente come da criterio v
non sembra influire significativamente sull’allocazione

delle risorse. Se si considerano la regione che avrebbe
perso di piu, la Lombardia, e quella che avrebbe gua-
dagnato di piu, la Sicilia, se fosse stato rimosso il cri-
terio della popolazione residente tra quelli di riparto,
I'importo aggiunto o sottratto rappresenterebbe cir-
ca I'11% delle somme allocate alle due regioni secon-
do il decreto3” (si veda Leone 2018, per il dettaglio
delle allocazioni con e senza il criterio in questione).

Tenere conto della quota di popolazione residen-
te & necessario in quanto un tasso di poverta me-
diamente basso in una regione popolosa pud tra-
dursi in un numero assoluto di famiglie in poverta
significativamente alto, la Lombardia ne € un esem-
pio rilevante. Tuttavia, il modo in cui viene conside-
rata inevitabilmente penalizza le regioni piu piccole,
alcune delle quali sono caratterizzate da una mag-
gior concentrazione della poverta. Questo perché da
una parte si considera il peso della popolazione re-
gionale (criterio v) e da un’altra parte si considera
il peso della popolazione residente anche nella sti-
ma della poverta nel territorio, come da criteri ii),
iii) e iv), che riporta la poverta nelle regioni al tota-
le nazionale. Per esempio, sempre considerando la
Lombardia, e seguendo il metodo di stima usato dal
MLPS3, il tasso di poverta regionale & stimato a cir-
cail 7,6% nel 2017 che, riportato a livello dell’intero
territorio, rappresenta il 15,2% della poverta in Ita-
lia. Diversamente, se si considera la Calabria, regio-
ne meno popolata, si stima un tasso di poverta di cir-
ca il 10,8% (sempre seguendo il metodo di calcolo
del MLPS) che, riportato a livello dell’intero territo-
rio rappresenta il 4,2% della poverta in Italia. La figu-
ra 4 illustra questo aspetto, considerando perd una
stima della poverta assoluta basata sulle elaborazio-
ni degli Autori sui micro dati Istat.

Se e vero che la quota servizi dovrebbe conside-
rare il numero di famiglie da prendere in carico da
parte dei servizi sociali, € anche vero che l'onere a
carico della regione dipende da quanti dei suoi am-
ministrati si trovano in condizioni di poverta sul to-

32 Siveda il Programma operativo nazionale Inclusione 2014-2020 e l'avviso pubblico n. 3/2016 per maggiori informazioni.

33 Decreto interministeriale del 18 maggio 2018, Criteri di riparto del Fondo per la lotta alla poverta e all’esclusione socia-
le e I'adozione del Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla povertd, ai sensi, rispettivamente, dell’arti-
colo 7, comma 4 e dell’articolo 21, comma 6, lettera b), del decreto legislativo 15 settembre 2017, n. 147.

34 La Lombardia avrebbe perso circa 3,5 milioni mentre la Sicilia avrebbe guadagnato circa 4,9 milioni di euro.

35 Siveda la definizione del criterio ii) sopra.
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Figura 4

Risorse della quota servizi Rei (%) e poverta assoluta (%) a livello regionale e nazionale
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Fonte: elaborazioni Inapp su dati MLPS e Istat 2017

tale della popolazione residente nella regione. In
quest’ottica la Calabria appare come la grande per-
dente di questo meccanismo di attribuzione delle
risorse, infatti, la percentuale di famiglie in pover-
ta assoluta rappresenta, seguendo le elaborazioni di
chi scrive, circa il 20% delle famiglie residenti in Ca-
labria ma, riportata al livello nazionale, solo il 4,2%
della poverta in Italia (come da criterio ii). Il Moli-
se e I"'Umbria si trovano in situazioni simili, anche se
meno pronunciate. Si nota inoltre che le regioni pil
avvantaggiate con questa ripartizione sono quelle in
cui, tendenzialmente, la spesa pro capite dei Comuni
per interventi e servizi sociali & piu alta, tra cui Emi-
lia-Romagna, Liguria, Lombardia, Lazio e Piemonte;
si tratta, quindi, di regioni con una rete di servizi so-
ciali potenzialmente piu estesa ed efficiente.

Ridondanza dei criteri:

I'intensita della poverta come criterio chiave
Oltre al metodo usato per stimare la poverta asso-
luta come da criterio ii), I'applicazione di un simile
metodo per il calcolo dei criteri iii) e iv) porta a una

stima ridondante della poverta che non € in grado
di cogliere il fenomeno nella sua complessita né di
tenere conto delle dotazioni delle varie Regioni per
farvi fronte. La figura 5 illustra la correlazione tra i
tre criteri summenzionati, il che sottolinea la ripe-
tizione dell’informazione da un criterio all’altro e,
di conseguenza, il sovrappeso della popolazione re-
sidente.

D’altro canto, tra le varie misure della poverta pre-
se in considerazione nel riparto della quota servizi del
Rei non si fa riferimento a una misura che tenga in
considerazione l'intensita della poverta. | criteri di ri-
parto considerano, infatti, come ulteriori misure del-
la poverta la deprivazione materiale, come definita
da Eurostat (criterio iii), e il rischio di poverta (crite-
rio iv), indicatori di fatto altamente correlati a quel-
lo della poverta assoluta come definita dall’lstat (si
veda la figura 5). Lintensita della poverta, calcolata
su base reddituale, osserva, invece, una distribuzio-
ne diversa (coefficiente di correlazione con la poverta
assoluta: 0,22), indice del fatto che si tratta di un fe-
nomeno diverso, che una misura di contrasto alla po-

14 De Angelis, Pagliarella, Rosano, Van Wolleghem | Un anno di Reddito di inclusione. Target, beneficiari e distribuzione delle risorse



SINAPPSI - Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno IX | n. 1-2/2019 | Rivista quadrimestrale dell'Inapp

Figura 5

Correlazione tra i criteri di riparto: Poverta assoluta (ii),

Deprivazione materiale (iii) e Rischio di poverta (iv)
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Fonte: elaborazioni Inapp su dati MLPS 2017

verta dovrebbe considerare®®. E infatti plausibile che
i piu poveri dei poveri richiedano una maggior atten-
zione da parte dei servizi sociali per il loro reinseri-
mento nel tessuto socio-lavorativo (Alleanza contro
la poverta 2018). Come sottolineato dalla Federazio-
ne internazionale della Croce Rossa e della Mezzaluna
Rossa nel rapporto sull'impatto della crisi economica:
“'aumento della poverta e della sua intensita si tra-
duce nell'aumento della distanza sociale da percorre-
re per il proprio reinserimento nella societa mainstre-
am” (IFRC 2013).

La figura 6 mostra una diversa immagine del fe-
nomeno della poverta e delle misure di sostegno al
reddito in Italia. Innanzitutto, I'indice d’intensita del-
la poverta FGT (2015) presenta un andamento mol-
to diverso tra le regioni italiane: & sicuramente mol-

Sardegna e Calabria), a dispet-
to di bassi valori assoluti in
termini di numero di famiglie
povere, la distanza media dei
poveri dalla soglia della poverta ¢ piu alta e, quindi,
il fenomeno della poverta sembra essere molto pil
intenso e preoccupante. Rapportando tutto all’allo-
cazione delle risorse della quota servizi del Rei, risul-
ta evidente come non prendere in considerazione il
fenomeno dell’intensita della poverta rischi di pena-
lizzare le regioni pil bisognose.

Quota servizi Rei e risorse PON Inclusione
allocate nell'ambito del Rei

Le risorse del PON Inclusione dedicate all’imple-
mentazione dei servizi di inclusione socio-lavorati-
va del Rei sono, invece, distribuite alle regioni a se-
conda del loro livello di sviluppo economico3’
sommano a quelle della quota servizi del FNLP. In
alcune regioni, le risorse PON aumentano significa-

e si

36 La bassa correlazione citata ha molto a che fare con il metodo usato per stimare I'intensita della poverta che considera
la popolazione sotto una soglia nazionale in riferimento alla popolazione residente nelle regioni. In un certo modo, que-
sto indicatore veicola un’informazione simile a quella presentata nel terzo paragrafo della sezione 3. Infatti, se si consi-
dera la correlazione tra poverta assoluta in riferimento alla popolazione regionale (invece di nazionale) e intensita del-

la poverta, il coefficiente & di 0,64.

37 Circa il 71,4% delle risorse va alle cinque Regioni meno sviluppate, il 5,2% alle tre Regioni in transizione e il 23,3% alle
undici Regioni piu sviluppate. Si veda I'avviso pubblico n. 3/2016 per maggiori informazioni.
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Figura 6
Allocazione della quota servizi Rei-FNLP (%), Indice di intensita della poverta (FGT)
e famiglie in poverta assoluta (v.a.) nelle regioni italiane
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Fonte: elaborazioni Inapp su dati MLPS, Istat 2017 e IT-SILC 2015

tivamente i mezzi a disposizione per il supporto ai
nuclei beneficiari del Rei. Il modo in cui le risorse
PON si aggiungono alla quota servizi Rei corregge,
in un certo senso, la ripartizione di quest’ultima, so-
prattutto per la Calabria che, come accennato so-
pra, si trova ad essere la grande perdente della ri-
partizione della quota servizi Rei a valere sul FNLP.
Se si considerano le misurazioni della poverta intro-
dotte sopra, ovvero I'indice di intensita della pover-
ta e il numero di famiglie in poverta assoluta, insie-
me al totale delle risorse per i servizi Rei, il rapporto
tra allocazione delle risorse e poverta sembra mol-
to pil bilanciato con un certo equilibrio tra intensita
della poverta e numerosita delle famiglie in poverta
assoluta (figura 7).

Se, nel complesso, le risorse sembrano corri-
spondere alla distribuzione della poverta sul ter-

16

esmsm |ndice di intensita della poverta (FGT)

e Numero famiglie in poverta assoluta

ritorio, la loro ripartizione non sembra in grado di
compensare il divario della spesa sociale dei Co-
muni da regione a regione. Le regioni che appar-
tengono alla categoria ‘regioni meno sviluppate’
ricevono una quota PON maggiore delle altre, per-
mettendo cosi un potenziamento dei servizi sociali
in esse. Calabria, Campania, Puglia e Sicilia sono le
regioni che, considerando la spesa sociale dei loro
Comuni, beneficiano di piu dell’allocazione delle ri-
sorse PON. La minore allocazione di fondi potrebbe
rivelarsi problematica nella coda bassa e, nello spe-
cifico, per il Molise, ’Abruzzo e la Basilicata, dove la
poverta € intensa, la percentuale di famiglie povere
sul totale delle famiglie residenti in regione piutto-
sto alta, la spesa sociale dei Comuni piuttosto bas-
sa e la percentuale della loro allocazione sul totale
disponibile piuttosto bassa.
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Figura 7

Totale delle somme allocate per i servizi Rei (%), Indice di intensita di poverta (FGT)

e famiglie in poverta assoluta (v.a.)
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Fonte: elaborazioni Inapp su dati MLPS 2017, Istat 2017 e IT-SILC 2015

5. Conclusioni: un anno di Rei
e uno sguardo al Reddito di cittadinanza
L'attivazione del Sostegno per I'inclusione attiva, che
ha preceduto e lasciato il posto al Rei e la sua immi-
nente sostituzione con il Reddito di cittadinanza, indi-
cano chiaramente I'impegno dell’ltalia per sostenere
il reddito delle famiglie povere e colmare, dunque, il
gap con gli altri Paesi dell’UE. Lanalisi del Rei, in quan-
to prima misura universale di questo genere, offre la
possibilita di trarre utili riflessioni per un migliore di-
segno e una piu efficace implementazione delle misu-
re di sostegno al reddito che lo seguiranno, prima di
tutto il Reddito di cittadinanza.

In primo luogo, riguardo al raggiungimento del-
la policy, dalla nostra analisi risulta una forte etero-
geneita sul territorio nazionale, con tassi di copertu-
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ra che vanno da oltre il 50% (Sardegna, Campania) a
meno del 10% (Trentino e Friuli-Venezia Giulia) e una
media del 26% (che corrisponde a circa I'1,8% della
popolazione se si guarda all’incidenza della misura).
Gli scarsi risultati della policy, in termini di raggiungi-
mento del target, emergono soprattutto nei dati rela-
tivi ad alcune regioni dove il fenomeno della poverta e
piu marcato che in altre: Basilicata e Calabria registra-
no tassi di copertura inferiori alla media nazionale.

In secondo luogo, 'analisi della poverta nel ter-
ritorio italiano suggerisce |'esistenza di gruppi parti-
colarmente vulnerabili, quali le famiglie numerose
e i nuclei di cittadini stranieri che rappresentano ri-
spettivamente il 17,8% e il 29,2% delle famiglie pove-
re in Italia nel 2017. Questi gruppi presentano diver-
si livelli di accesso alla misura. Da un lato, le famiglie

17

Valori assoluti



SINAPPSI - Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno IX | n. 1-2/2019 | Rivista quadrimestrale dell'Inapp

numerose in situazione di poverta assoluta sembra-
no maggiormente raggiungibili: il 28,5% di loro ha be-
neficiato del Rei, che corrisponde al 5% delle stesse
famiglie che risiedono sul territorio italiano in termi-
ni d’incidenza. D’altra parte, i nuclei composti da soli
stranieri extracomunitari sono sottorappresentati nel-
la quota dei beneficiari Rei: solo il 13,5% delle fami-
glie composte da soli cittadini extracomunitari in con-
dizione di poverta assoluta ha beneficiato del Rei, che
corrisponde a circa il 3,8% di quelle che risiedono in
Italia. Pur essendo I'incidenza di questi due gruppi de-
cisamente maggiore rispetto a quella media italiana,
il dato & inadeguato se si raffronta con la rilevanza di
queste due categorie nell’universo di famiglie in po-
verta assoluta in Italia.

Infine, il tasso di copertura del Rei, a livello regio-
nale, appare correlato all’intensita della poverta piut-
tosto che al numero di nuclei familiari in situazione di
poverta assoluta, ma nel disegno della policy si dedi-
ca poca attenzione all’intensita del bisogno e si privi-
legiano criteri relativi alla dimensione del fenomeno,
soprattutto per quanto riguarda i criteri di riparto del-
le risorse dedicate ai servizi di accompagnamento. Al
fine di promuovere le famiglie povere nel loro percor-
so di reinserimento socio-lavorativo, il Rei ha infatti
previsto |'erogazione di servizi mirati. Il finanziamento
di tali servizi & stato, pero, distribuito alle regioni ita-
liane sulla base di cinque criteri che, insieme, tendo-
no a considerare la numerosita delle famiglie povere
piu che l'intensita della poverta a livello territoriale.
Questa modalita di distribuzione delle risorse sottova-
luta lo sforzo necessario a sollevare dalla poverta i nu-
clei familiari in situazione di maggior bisogno e tende,
incidentalmente, a privilegiare le regioni italiane con
una maggior spesa pro capite in servizi sociali e dun-
qgue con una rete di servizi potenzialmente piu este-
sa ed efficiente.

Dall’analisi descrittiva del tasso di copertura e del
disegno del Rei presentata in questo articolo, sorge
una serie di questioni sulla capacita della policy di rag-
giungere i piu bisognosi, che risultano ancor piu pre-
occupanti se si guarda al Reddito di cittadinanza. |
maggiori campanelli d’allarme riguardano due tra le
categorie pil vulnerabili in Italia ovvero le famiglie nu-
merose e i cittadini stranieri. | requisiti di accesso al

Rei erano, infatti, decisamente piu inclusivi rispetto a

entrambe le categorie.

Riguardo alle prime, la scala di equivalenza previ-
sta per il Rdc non consente di tenere in considerazio-
ne tutti i componenti del nucleo familiare, penalizzan-
do nell’accesso alla misura e nel calcolo del beneficio
economico proprio le famiglie pit numerose, che,
come si € visto, rappresentano una percentuale rile-
vante delle famiglie povere in Italia e sono tra quelle
maggiormente raggiunte dalla policy e, dunque, che
hanno manifestato un concreto bisogno. Con il pas-
saggio al Rdg, i cittadini stranieri devono essere:

i. in possesso della cittadinanza di Paesi facenti par-
te UE o, se appartenente a un Paese terzo extra
UE, devono essere titolari del permesso di sog-
giorno UE per soggiornanti di lungo periodo;

ii. residenti in Italia da almeno 10 anni, di cui gli ulti-
mi due in modo continuativo.

Le previsioni di accesso alla nuova misura per le fa-
miglie di stranieri non sembrano, quindi, poter esse-
re migliori rispetto ai deludenti risultati raggiunti con
il Rei.

Dai risultati dell’analisi qui presentata rispetto alla
rilevanza dell’intensita della poverta, per comprende-
re il fenomeno e affrontarlo adeguatamente, emerge
un ulteriore timore rispetto alla capacita della nuova
misura di sostegno al reddito di superare i limiti sinora
evidenziati nel disegno del Rei. Il Rdc prevede infatti
una platea di beneficiari pill ampia e importi erogabi-
li maggiori e, in quanto unica misura in grado di con-
trastare la poverta, se non adeguatamente sostenuto
da servizi mirati che tengano conto della complessita
del fenomeno della poverta, oltre che da criteri di ac-
cesso sensibili al livello di vulnerabilita dei potenziali
beneficiari, rischia di concentrarsi di fatto su chi e piu
vicino alla soglia della poverta e rischia di aver effetti
limitati sui gruppi piu bisognosi.

Alcune delle evidenze qui emerse necessitano di
un ulteriore approfondimento a livello micro per tro-
vare le adeguate risposte, soprattutto per quanto ri-
guarda l'individuazione dei fattori che hanno contri-
buito a determinare un cosi scarso raggiungimento
della popolazione target e che prescindono dal design
della politica.
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Appendice Metodologica

Per le analisi sul Rei & stato utilizzato il file dei micro-
dati a uso pubblico dell'lstat relativi alla rilevazione
dell'anno 2017 (reperibili dal sito https://www.istat.
it/it/archivio/180356), nel quale & disponibile la varia-
bile ricostruita che identifica la condizione di ‘pover-
ta assoluta’. Le stime della poverta nel 2017 elaborate
dall’Istat e disponibili sul sito http://dati.istat.it/Index.
aspx?DataSetCode=DCCV_POVERTA sono disaggregate
a livello regionale solamente per I'incidenza della po-
verta relativa, mentre per la poverta assoluta la mas-
sima disaggregazione & fornita a livello delle cinque ri-
partizioni geografiche. Pertanto, non avendo altre fonti
piu autorevoli a disposizione su questa variabile di inte-
resse, & stata stimata direttamente la poverta assoluta
a livello regionale mediante i pesi di calibrazione forni-
ti nei microdati, al fine di poter rappresentare tale fe-
nomeno anche a livello regionale. Tuttavia, questo me-
dato. A causa delle ridotte dimensioni campionarie, la
variabilita delle stime a livello regionale della poverta

assoluta e elevata, soprattutto nelle regioni piccole, e

con ampie variazioni da un anno all'altro. Non e sta-

to possibile calcolare il livello di precisione di tali sti-
me, mediante i relativi intervalli di confidenza, a causa
dell'indisponibilita delle informazioni necessarie.

Da un confronto tra i dati ottenuti secondo diverse
definizioni di poverta, si evidenzia che, nonostante le
criticita in termini di affidabilita del dato, la stima del
numero di famiglie in poverta assoluta calcolata come
descritto in precedenza si rivela attendibile. Le tre sti-
me paragonate sono:

i. stime del numero delle famiglie in poverta assolu-
ta calcolate come descritto precedentemente sul-
la base dei microdati Istat;

ii. stime territoriali (cinque macroaree: Nord-Ovest,
Nord-Est, Centro, Sud e Isole) della poverta assolu-
ta applicate alla popolazione regionale, seguendo il
metodo usato dal MLPS per il calcolo del criterio ii);

iii. stime sul numero di nuclei familiari sotto la so-
glia del 40% della mediana del reddito disponibile
equivalente sulla base dei dati IT-SILC 2015.
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