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Prefazione 



Quando nel 2018 abbiamo iniziato a scrivere la versione inglese di questo libro, l’interrogativo da cui muovevamo era l’aumento della povertà, specie assoluta, che era seguito alla crisi finanziaria del 2008, dalla quale l’Italia stava uscendo con più difficoltà e più tardivamente di altri paesi. Mentre il volume stava per andare in stampa, l’Italia e il mondo sono stati colpiti dalla pandemia da Covid-19, con il suo strascico di morti, ma anche con un drammatico stravolgimento della vita quotidiana e dell’economia, che ha portato a una nuova crescita della povertà e delle disuguaglianze sociali ed economiche, approfondendo quelle esistenti e creandone di nuove. 
Nel preparare la traduzione di questo libro siamo quindi stati costretti non solo ad aggiornarlo nei dati e ad adattarlo al pubblico italiano, ma anche a verificare, da un lato, se il nostro quadro analitico era sufficientemente robusto per comprendere le novità create dalla pandemia sul piano dell’incidenza e delle caratteristiche della povertà, e dall’altro la capacità del sistema di welfare italiano di fronteggiare un’emergenza di proporzioni e durata impreviste e in parte imprevedibili. Nell’affrontare la revisione siamo stati aiutati anche dai molti utilissimi suggerimenti, osservazioni, domande che abbiamo ricevuto rispetto alla versione originaria, di cui siamo molto grati anche se non siamo stati in grado di tenere conto di tutto[1]. 
Non vi è dubbio che le due crisi, nella loro radicale diversità, hanno messo in luce le debolezze non solo dell’economia italiana, caratterizzata dalla seconda metà degli anni Novanta del secolo scorso da quella che è stata chiamata sluggish growth («crescita fiacca»), ma anche del suo sistema di protezione sociale: fortemente frammentato, con ampi settori di bisogno affidati alla famiglia (la cura dei piccoli e dei fragili, innanzitutto, ma anche l’accesso all’abitazione e alla sicurezza economica dei giovani), con effetti sia sulle disuguaglianze di genere sia sulla riproduzione intergenerazionale delle disuguaglianze sociali ed economiche. A ciò si aggiungano i forti squilibri territoriali, che in Italia si esprimono non solo a livello urbano, ma anche su scala più ampia, e cioè nella persistente concentrazione della povertà al Sud e nella marginalità di molte aree interne alpine e appenniniche. Questi elementi costituiscono la base di quello che chiamiamo il «regime di povertà» italiano, mettendolo a confronto con i regimi caratteristici degli altri paesi europei. Con il concetto di regime di povertà ci riferiamo alla costellazione di elementi macro e micro che generano specifici rischi di povertà, che a loro volta colpiscono soprattutto specifici gruppi sociali e configurazioni familiari.  
Le due crisi non hanno solo aumentato i rischi, e l’esperienza, di povertà tra i gruppi che tradizionalmente ne erano più colpiti. Hanno anche accentuato alcune tendenze che erano già in atto e che sono peculiari del regime di povertà mediterraneo al quale appartiene l’Italia: a) l’aumento dei rischi di povertà tra i minorenni e tra i giovani, causato dalla prevalenza di famiglie monoreddito, specie nei ceti economicamente più modesti, dalle difficoltà, per le donne, di conciliare famiglia e lavoro, specie in presenza di pesanti carichi familiari di cura, stante la scarsità dei servizi sociali, e da una forte concentrazione dei contratti di lavoro atipici e a termine tra i più giovani; b) la ormai strutturale presenza di lavoratori poveri e di famiglie di lavoratori poveri (in-work poverty), determinata non solo dall’incidenza delle famiglie monoreddito, ma anche da un mercato del lavoro che produce un numero crescente di occupazioni a basso salario e precarie; c) la forte vulnerabilità alla povertà degli stranieri, collocati spesso nelle occupazioni meno qualificate e meno protette e ostacolati nell’accesso alle forme di protezione sociale pubbliche, nonché spesso gravati da obblighi di solidarietà familiare a distanza.  
Le due crisi, tuttavia, hanno anche aperto uno spazio per l’inserimento nell’agenda politica di tre questioni più volte sollevate negli anni passati, ma che hanno fatto molta fatica a trovare realizzazione: la riforma degli ammortizzatori sociali in una direzione meno frammentata e più inclusiva, l’istituzione di un reddito minimo per i poveri e l’universalizzazione del sostegno monetario alle famiglie con figli. Mentre queste ultime due hanno trovato attuazione – il Reddito di cittadinanza, pur con molte controversie, proprio alle soglie della crisi pandemica, l’assegno unico per le famiglie alla fine del 2021 – la riforma degli ammortizzatori sociali ha subito alterne vicende. L’esperienza drammatica di chi si è trovato senza rete di protezione a seguito degli effetti della pandemia sul mercato del lavoro e sull’economia in generale, il bricolage di provvedimenti messi in campo per farvi fronte ne hanno tuttavia sollecitato l’urgenza e al momento in cui chiudiamo questo libro la riforma degli ammortizzatori è nell’agenda del governo. 
Con la loro drammaticità, quindi, le due crisi hanno dato un’indubbia spinta verso una riforma del sistema di protezione sociale in direzione più universalistica e inclusiva, a fronte, tuttavia, di un aumento delle disuguaglianze e di un sistema partitico sempre più frammentato che, mentre favorisce la politicizzazione delle diverse questioni sociali, non necessariamente aiuta la costruzione di consensi sufficientemente ampi per legittimare e consolidare le soluzioni di volta in volta individuate. Le controversie sul Reddito di cittadinanza costituiscono da questo punto di vista un caso esemplare. Rimane inoltre da vedere quanto la crisi energetica, aggravata dal conflitto russo-ucraino, modificherà non solo le risorse disponibili e i sistemi di priorità, ma anche gli equilibri politici. 
Nel capitolo I presentiamo l’approccio analitico sulla cui base abbiamo elaborato una tipologia dei regimi di povertà presenti nell’﻿Unione Europea. Nel capitolo II, dopo aver affrontato alcuni problemi metodologici nella misurazione della povertà, offriamo un’ampia panoramica di come i vari regimi di povertà hanno reagito alla crisi finanziaria e sono arrivati alla crisi pandemica, collocando così il caso italiano in un contesto comparativo. I capitoli successivi si concentrano tutti sull’Italia. Più specificamente, il capitolo III ricostruisce le radici storiche del regime di povertà italiano, che affondano in uno sviluppo economico e sociale disuguale a livello territoriale, in un sistema di welfare non solo tardivo, ma anche frammentato, che ha a lungo ignorato la povertà e i rischi connessi ai bassi tassi di occupazione femminile e alla prevalenza di famiglie con un solo percettore di reddito. Il capitolo IV, considerando la crisi monetaria del 1992 come il punto di svolta nello sviluppo italiano, ricostruisce dettagliatamente le tendenze della povertà fin dentro alla crisi pandemica. Il capitolo V analizza in profondità i tre gruppi sociali che proprio da allora sono emersi come maggiormente esposti al rischio di povertà: i lavoratori poveri, i minorenni e, più recentemente, gli stranieri. Il capitolo VI ricostruisce, sullo sfondo dell’insieme delle politiche di protezione sociale, la storia delle politiche di contrasto alla povertà (o della loro assenza) in Italia e degli attori che di volta in volta le hanno proposte, ostacolate, sperimentate, fino all’introduzione del Reddito di inclusione e, successivamente, del Reddito di cittadinanza. Infine, nel capitolo conclusivo, dopo un sintetico riassunto delle ragioni della persistenza di alti livelli di povertà in Italia e delle sue caratteristiche specifiche, ci soffermiamo sulla presenza duratura e oggi particolarmente esplicita di una rappresentazione dei poveri che non solo distingue tra «meritevoli» e «non meritevoli», ma è anche fortemente squalificante e insieme cieca sia rispetto alla cronica mancanza di lavoro in alcune zone d’Italia, sia al fenomeno crescente della povertà nonostante il lavoro.  
Con questo libro ci auguriamo di contribuire alla conoscenza del fenomeno in prospettiva comparata e al dibattito pubblico su un problema, la povertà, che colpisce un’ampia porzione della popolazione, e che quindi ci riguarda tutti.


[1]  Con rammarico, abbiamo deciso di non riprodurre per l’edizione italiana il capitolo sulla povertà urbana a causa dell’indisponibilità di dati aggiornati.



Capitolo primo 

I regimi di povertà in Europa e il caso italiano 

Seguendo una prospettiva distante dalle definizioni semplicistiche in merito al
                fenomeno della povertà, il seguente capitolo intende mostrare come esso possa essere
                determinato, nelle sue varie configurazioni, a partire da un’analisi incentrata su
                specifici indicatori di natura sociale, che grazie alla loro reciproca interazione
                danno origine a quelli che vengono definiti in questo volume come “regimi di
                povertà”. La dimensione lavorativa, quella familiare e quella del welfare assumono,
                infatti, una rilevanza fondamentale nella determinazione dell’incidenza della
                povertà. È qui preso in esame il caso italiano, sullo sfondo di un’analisi
                comparativa che comprende in generale i paesi europei e che tiene conto delle
                differenze sussistenti venutesi a configurare sia con la crisi finanziaria del 2008
                che con la crisi pandemica di recente memoria. Sulla base di specifici criteri
                classificatori inerenti all’inclusività del lavoro, alla solidarietà familiare e
                all’efficacia delle politiche di sostegno si distinguono cinque diversi regimi di
                povertà, distinti per aree geografiche: quello continentale-nordico, quello
                germanico, quello mediterraneo, quello orientale e, infine, quello orientale
                deprivato, dei quali è offerto un quadro esaustivo inerente alle relative
                configurazioni.





La povertà è l’esito delle forme di
        regolazione dei processi sociali che definiscono i pacchetti di risorse a disposizione delle
        persone e le relative condizioni di uso, esponendo individui e famiglie a differenti rischi
        di povertà. Più della sfortuna individuale, sono i modelli di famiglia e di solidarietà
        collettiva, i sistemi di protezione sociale, le norme e le rappresentazioni sociali che in
        parte sono il prodotto di quei modelli e sistemi e in parte ne costituiscono la base di
        legittimazione, le tendenze demografiche e del mercato del lavoro, e il modo in cui tali
        fattori interagiscono tra loro a definire i gruppi sociali che corrono i maggiori rischi di
        ritrovarsi in povertà[1]. 
È questo che intendiamo per regime di
            povertà: una specifica combinazione di strutture familiari, sistemi di
        welfare, caratteristiche del mercato del lavoro formale e informale e dei sistemi di
        relazioni industriali, con le loro aspettative implicite ed esplicite relative alla
        solidarietà familiare, all’equilibrio tra responsabilità pubbliche e private (familiari,
        comunitarie e di volontariato), alla distribuzione dei carichi lavorativi e di cura in base
        al genere (vedi fig. 1.1). L’incidenza della povertà, la sua composizione e le modalità e la
        frequenza con le quali si manifesta dipendono dalla peculiare combinazione e interazione di
        questi fattori in un determinato contesto e in uno specifico momento storico. 
Il caso italiano, con la sua complessità,
        è esemplare della necessità di prendere in considerazione tutti questi aspetti. Eppure, in
        Italia il dibattito sulla povertà degli anni Ottanta e Novanta del secolo scorso si era
        concentrato principalmente sui problemi di definizione e misurazione
        della povertà o sulle biografie dei poveri, lasciando maggiormente in ombra il ruolo della
        famiglia, del mercato del lavoro e del sistema di welfare nel dar vita a particolari profili
        di poveri e la persistenza, anzi l’aggravamento, del fenomeno nel tempo. In seguito, diversi
        studi hanno analizzato questo o quell’aspetto, ma è mancato un tentativo di spiegare in che
        modo queste tre sfere istituzionali (di cui fanno parte, come si è detto, anche le culture e
        i modelli di genere) nel loro insieme hanno contribuito a disegnare uno
        specifico regime di povertà italiano, come esso si differenzia dagli altri casi europei e se
        stia o meno cambiando sotto la pressione della crisi del 2008 (e ancor più del 2011) e della
        pandemia. Il volume intende rispondere a questi interrogativi di ricerca.
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FIG. 1.1. L’interazione tra
                istituzioni regolative formali e informali nella determinazione dei regimi di
                povertà.


Per mostrare in che cosa consista il
        nostro approccio poniamo a confronto l’Italia e la Danimarca. Nel 2019 l’incidenza della
        povertà era pari al 20,1% in Italia e al 12,5% in Danimarca. Nel caso delle famiglie con
        almeno tre figli minorenni la differenza tra i due paesi era ancora più ampia: 30% in Italia
        e 12,5% in Danimarca (fonte: database online Eurostat). In generale, in Italia le famiglie
        con figli minorenni presentano un rischio di povertà maggiore rispetto alle famiglie che non
        ne hanno (23,5 contro 17,1%), mentre in Danimarca accade esattamente il contrario (8,2
        contro 15,9%). In Danimarca gli adulti soli al di sotto dei 65 anni costituiscono il gruppo
        sociale maggiormente a rischio (33,4%), una categoria che invece in Italia arriva
        «solamente» al 25,2%. Le differenze nel livello di benessere economico tra i due paesi
        possono spiegare quelle nei livelli generali di povertà, ma il diverso rischio tra le
        famiglie con e senza figli minorenni, così come tra gli adulti soli, dipende dagli specifici
        modelli di partecipazione delle donne al mercato del lavoro, dall’età di uscita dalla
        famiglia dei genitori e dai tassi di divorzio. Un ruolo importante, inoltre, non è giocato
        solo dai modelli culturali che prescrivono la «giusta» divisione di genere del lavoro e la
        «giusta» età per lasciare la famiglia d’origine e per diventare indipendenti. Di grande
        rilevanza sono anche i differenti assetti delle politiche per la conciliazione
        famiglia-lavoro, per l’equità di genere e per l’accesso all’abitazione, oltre che le
        caratteristiche e la generosità delle misure di sostegno del reddito per le famiglie con
        figli. Ciò che conta, insomma, sono le «complementarità istituzionali» [Amable 2016] tra
        diversi ambiti di regolazione sociale. 
Vi sono naturalmente anche altri intrecci
        tra dimensioni istituzionali formali e informali, che non riguardano solo l’Italia e la
        Danimarca. Ad esempio l’intensità lavorativa della famiglia, un aspetto determinante per
        comprendere lo specifico rischio di povertà a livello familiare, è l’esito non solo delle
        opportunità lavorative offerte, ma anche della divisione di genere all’interno delle
        famiglie e della disponibilità di servizi (trasporti, servizi per la prima infanzia, scuole
        a tempo pieno) nonché delle politiche fiscali, come dimostrato da numerosi studi [Orloff
        1993; Lister 1994; Lewis 2001; Saraceno 2010; Saraceno e Keck 2010]. A loro volta gli
        obblighi intergenerazionali non sono determinati solamente dal genere e dalla composizione e
        cultura familiare, ma anche dagli assetti di welfare (o dalla loro
        mancanza). Analogamente, in un numero crescente di paesi, gli stranieri – in particolare i
        migranti economici e i richiedenti asilo – sono diventati uno specifico gruppo a rischio di
        povertà, perché spesso non dispongono di risorse informali e di capitale sociale
        sufficienti, si collocano ai gradini inferiori della stratificazione occupazionale e sono
        penalizzati dall’impossibilità di accedere ad alcune prestazioni di welfare a causa di norme
        discriminatorie. Il divario nel rischio di povertà tra nativi e stranieri è presente
        ovunque, ma con diversi gradi di gravità in funzione sia dell’incidenza della povertà in
        generale, sia delle caratteristiche degli stranieri in termini di istruzione e competenze,
        sia delle politiche di accoglienza. Nella UE il rischio di povertà ed esclusione sociale
        (AROPE) per i residenti stranieri nel 2019 era pari al 38,6, contro il 15,1% per i nativi. I
        paesi nei quali gli stranieri correvano il rischio relativo più elevato erano Francia e
        Svezia (3,3 volte il rischio rispetto a quello dei nativi) e Belgio (2,5), mentre in
        Polonia, Bulgaria, Repubblica Ceca e Lettonia non vi erano sostanziali differenze (dati
        Eurostat 2019). 
Molto importante è anche la rilevanza
        dell’economia informale nei diversi paesi. Può essere sia una risorsa sia una trappola.
        Offre possibilità di reddito per coloro che non riescono ad accedere al mercato del lavoro
        regolare, o intendono integrare il loro reddito formale. Non consente, tuttavia, l’accesso
        alle prestazioni di welfare garantite ai lavoratori occupati nell’economia regolare: diritto
        a un contratto di lavoro, indennità di maternità, di disoccupazione e di malattia,
        contributi pensionistici, e in alcuni paesi addirittura alle cure sanitarie. Si può quindi
        ritenere che più è vasta l’economia informale, maggiore è la quota di popolazione a rischio
        di bassi salari e di occupazione non protetta – una caratteristica tipica di molti paesi in
        via di sviluppo, ma anche delle aree più povere dei paesi mediterranei, come il nostro
        Mezzogiorno [Lucifora 2019]. 
1. La
            cornice analitica 



L’utilizzo della nozione di regime
            di povertà come strumento analitico si ispira ovviamente alla concettualizzazione
            delle forme di integrazione fra economia e società e relative
            istituzioni elaborata da Karl Polanyi [1944]. Come è noto, Polanyi distingue tre
            principi che regolano storicamente la distribuzione delle risorse in una determinata
            società: reciprocità, redistribuzione e scambio di mercato. Secondo Polanyi in ogni
            società si osserva una specifica combinazione dei tre principi, variabile in funzione
            della prevalenza relativa di uno di essi sugli altri due. Ma le diverse società variano
            anche in relazione alle specifiche forme istituzionali che i tre principi assumono. 
In termini generali, tutti i paesi
            dell’Europa occidentale[2] appartengono a un modello di regolazione comune spesso chiamato
                welfare capitalism [Dahrendorf 1959; Marshall 1950;
            Esping-Andersen 1990]. Questo modello si è sviluppato dopo la Seconda guerra mondiale e
            mostra una combinazione di diversi elementi: economia di mercato, centralità dello Stato
            nel governo delle forze economiche, politiche di welfare pubbliche, famiglia come ambito
            fondamentale per la produzione e redistribuzione di reddito e cura fondata sulla
            reciprocità (a sua volta basata sulla divisione di genere di lavoro retribuito e non
            retribuito), e infine democrazia come forma di governo. Tutti questi elementi si sono
            sviluppati attraverso diverse soluzioni istituzionali nei diversi paesi europei,
            definendo quindi degli specifici modelli di regolazione sociale all’interno del modello
            generale. 
Esping-Andersen [1990] è stato il
            primo a sottolineare l’esistenza di differenze strutturali nell’ambito di un modello di
            regolazione apparentemente simile. Il suo concetto di regime di
                welfare, inteso come una specifica combinazione di redistribuzione,
            reciprocità e scambio di mercato nel soddisfare i bisogni degli individui, è chiaramente
            ispirato alle tre forme dello scambio di Polanyi e alla tipologia sviluppata da Richard
            Titmuss [1958] trent’anni prima. Il tema della diversità delle forme di regolazione in
            relazione al mercato costituisce il cuore della letteratura sulle varieties of
                capitalism [vedi ad es. Hall e Soskice 2001; Beramendi et
                al. 2015; Jahn 2018 per l’impatto
            redistributivo]. Ma né Esping-Andersen né Hall e colleghi
            affrontano la questione delle conseguenze di questi diversi modi di regolazione sulla
            povertà e sulle caratteristiche dei poveri. Focalizzandosi in particolare sull’efficacia
            dei diversi regimi di welfare nel contrasto della povertà, Leibfried [1993] ha integrato
            la tipologia di Esping-Andersen con un quarto tipo, che ha chiamato Latin
                rim (che altri autori hanno poi denominato «modello mediterraneo»),
            caratterizzato (allora) dall’assenza pressoché totale di misure di reddito minimo, a
            fronte del ruolo centrale attribuito alla solidarietà familiare nel sostenere i poveri. 
Gallie e Paugam [2000] hanno
            sviluppato una classificazione dei regimi di welfare di
                disoccupazione che è utile per comprendere il ruolo dei modelli di
            protezione della disoccupazione anche come strumenti di contrasto della povertà. Questa
            classificazione è basata su tre criteri: il grado di copertura dei disoccupati, il tasso
            di sostituzione del reddito e la spesa per le politiche attive del lavoro. Gli autori
            distinguono quattro modelli: scarsamente protettivo, liberale/minimale, occupazionale e
            universalistico. Nella loro analisi il sistema italiano appariva, all’epoca,
            caratterizzato da un forte dualismo tra protezione garantita ai lavoratori di grandi
            imprese, spesso non classificati ufficialmente come disoccupati nel sistema statistico
            nazionale (grazie alla Cassa integrazione guadagni), e assenza di protezione per i
            giovani disoccupati senza esperienze di lavoro. Seguendo un approccio simile, Gough
            [2001] ha sviluppato una tipologia di otto regimi di assistenza
                sociale, basata su estensione, struttura e generosità dei sistemi di
            assistenza sociale. 
Da una prospettiva parzialmente
            diversa, un importante passo avanti verso la concettualizzazione dei regimi di povertà è
            la classificazione proposta da Paugam [2005] delle forme elementari di povertà –
            integrata, marginale e squalificante –, che si basa a sua volta su una classificazione
            d’ispirazione durkheimiana dei legami sociali e delle loro specifiche forme di
            regolazione nelle diverse società [vedi anche Paugam 2008; 2017]. I quattro tipi di
            legami sono di filiazione (intergenerazionale), di
                partecipazione elettiva, di partecipazione
                organica e di cittadinanza. Questi quattro tipi sono
            articolati e implementati con modalità diverse e con differenti intensità nei vari
            paesi. Di conseguenza, l’intensità dei legami intergenerazionali e le
            obbligazioni a essi collegate differiscono sia tra paesi del
            Nord e del Sud Europa, sia per l’importanza attribuita ai legami di tipo ascendente o
            discendente. I legami elettivi (tra partner, amici o parenti) acquistano particolare
            importanza in paesi e tra gruppi sociali nei quali la famiglia non è il punto di
            riferimento principale o esclusivo. Il legame di partecipazione organica dipende dalla
            forza e dalla stabilità delle istituzioni intermedie, come i sindacati o le associazioni
            professionali. I legami basati sulla cittadinanza hanno storicamente un peso diverso nei
            vari paesi, in funzione del grado di stabilità ed estensione dei diritti di
            cittadinanza. A seconda del prevalere di uno o l’altro tipo di legame e del modo in cui
            interagisce con gli altri, secondo Paugam è possibile individuare quattro regimi di
            legami sociali: organico familista nei paesi dell’Europa
            meridionale e nei paesi poveri al di fuori dell’Europa, organico
                pubblico nei paesi nordici, organico elettivo nei
            paesi anglosassoni e organico pluri-solidaristico nei paesi
            dell’Europa continentale. 
Paugam sottolinea che questa
            tipologia dei regimi di legami sociali non deve essere confusa con la tipologia dei
            regimi di welfare, benché sotto certi aspetti possano apparire simili. Anche se entrambe
            le tipologie considerano la dimensione della demercificazione come l’elemento centrale
            di tutte le forme istituzionali di protezione sociale, Paugam infatti evidenzia
            l’intreccio normativo dei diversi tipi di legami sociali come fattore decisivo per
            l’integrazione di ciascun individuo nella società e per l’integrazione della società nel
            suo insieme. 
Per quanto riguarda la povertà, il
            regime organico familista, che secondo Paugam caratterizza le
            società con un debole mercato del lavoro formale, una limitata gamma di prestazioni di
            welfare e una vasta economia informale, incoraggia la solidarietà familiare come
            modalità principale di fronteggiamento della povertà. Questo regime, quindi, produce un
            tipo di povertà integrata. Vale a dire che la povertà, essendo
            condivisa da una vasta quota della comunità ed essendo sostenuta dalla solidarietà
            familiare, non determina fenomeni di stigmatizzazione e di esclusione sociale. 
Al polo opposto c’è il regime
                organico pubblico, basato sui diritti di cittadinanza
            individuali e un ampio e ben regolato mercato del lavoro formale che garantisce redditi
            che mettono al riparo dalla povertà, e quindi riduce la necessità di un’ampia
            solidarietà familiare. La povertà è quindi un’esperienza
                marginale, affrontata con misure di sostegno pubblico con
            funzioni di controllo sociale. 
Sia il regime organico
                elettivo sia quello organico pluri-solidaristico
            favoriscono invece quella che Paugam chiama povertà squalificante,
            cioè una povertà vissuta come fallimento personale[3]. Il primo regime cerca di compensare una debole protezione pubblica e una
            limitata solidarietà familiare con l’impegno di associazioni e gruppi solidaristici
            (incluse le comunità etniche), ma il carattere residuale dell’assistenza sociale ha
            forti effetti di stigmatizzazione. Per quanto riguarda il regime organico
                pluri-solidaristico, benché esso mobiliti tutti e quattro i tipi di
            legami, non definisce una chiara gerarchia di responsabilità, creando di conseguenza una
            condizione di incertezza normativa, che determina un indebolimento della solidarietà in
            generale e uno status incerto dei poveri e dei loro diritti. 
Ciò che interessa Paugam, quindi,
            non è né contare i poveri né identificare degli specifici gruppi a rischio, ma
            individuare cosa rende povera una persona in una determinata società, data la diversa
            articolazione dei legami sociali. A partire dall’idea di Simmel [1906] che la povertà è
            in primo luogo una costruzione sociale, Paugam si concentra sulle modalità con le quali
            i poveri sono rappresentati, sul modo in cui sono riconosciuti in quanto tali, sul tipo
            di relazioni che hanno con il sistema di protezione sociale, quindi su quale sia la loro
            specifica esperienza in quanto poveri in società e in periodi storici caratterizzati da
            regimi di legami sociali differenti. Nel suo quadro concettuale, i legami familiari
            (estesi) giocano un ruolo importante, ma la struttura di genere degli scambi familiari è
            praticamente ignorata per quanto riguarda sia i contenuti degli scambi collegati al
            genere (per esempio l’alternativa tra denaro e cura), sia gli specifici rischi di genere
            collegati alla condizione di povertà (come per esempio le minori opportunità
            occupazionali per le donne sovraccaricate dal lavoro domestico e di
            cura).
        
Il concetto di regime
                organico familista (e in modo particolare quello di povertà
                integrata) tende inoltre a sottostimare i maggiori rischi di isolamento e
            di mancanza di qualsiasi tipo di protezione che in questi contesti colpiscono quanti per
            qualche ragione non possono contare sulla famiglia. Sottovaluta anche il circolo vizioso
            che queste aspettative di solidarietà possono creare, riducendo le possibilità di uscita
            individuale o familiare dalla povertà. L’obbligo di reciprocità e di redistribuzione
            all’interno della rete di solidarietà può impedire il risparmio, la mobilità, gli
            investimenti nella formazione o nel proprio nucleo familiare. Questo rischio è stato ben
            descritto alcuni decenni fa da un’antropologa che ha studiato le comunità nere povere
            nel Mississippi [Stack 1975]. Anche il concetto di familismo
                forzato, utilizzato da Gambardella e Morlicchio [2005] in uno studio sui
            quartieri poveri a Napoli, mette in evidenza come le obbligazioni familiari possano
            determinare un rischio di intrappolamento nella povertà. 
Infine, il modo in cui Paugam
            caratterizza i quattro regimi di legami sociali e le tre forme elementari di povertà
            rischia di sovrastimare la debolezza dei legami familiari estesi nei regimi che non
            appartengono al modello organico familista. È vero che, secondo gli
            storici [vedi ad es. Reher 1998], l’Europa è stata a lungo divisa in due diverse aree
            geografiche per quanto riguarda i legami familiari. Nell’Europa settentrionale
            (Scandinavia, Regno Unito, Paesi Bassi, Austria e vaste zone della Germania) la famiglia
            nucleare è stata per lungo tempo comparativamente più autonoma e isolata dalla parentela
            che altrove; di conseguenza i legami familiari estesi erano relativamente deboli. Al
            contrario, nei paesi mediterranei, indipendentemente dai modelli di formazione della
            famiglia, sia neolocale sia patri-matrilocale, i nuclei familiari sono sempre stati e
            sono ancora fortemente legati alle reti parentali. Di conseguenza, le aspettative e i
            comportamenti di reciprocità fanno riferimento a un gruppo di persone più ristretto nei
            paesi del Nord Europa che non nei paesi dell’Europa meridionale. Queste differenze di
            lungo periodo possono essere rintracciate nella legislazione sulla famiglia, dal momento
            che nei paesi mediterranei sussiste un insieme di norme in tema di obbligo alla
            corresponsione di alimenti che è molto più ampio e prevede obbligazioni più estese che
            nei paesi nordici e continentali. In Italia, in particolare, si
            registra l’insieme più ampio di obbligazioni tra parenti (che coinvolgono non solo i
            genitori e i figli ma anche i nonni, gli zii, le zie e i cugini [Saraceno 2003]). Queste
            differenze culturali e legali tra paesi non devono però essere sovrastimate, soprattutto
            quando ci si riferisce ai legami intergenerazionali diretti. Numerosi studi sugli aiuti
            intergenerazionali, per esempio, mostrano che all’interno delle catene
            intergenerazionali c’è un gradiente discendente da Nord a Sud nelle relazioni di
            sostegno informale (finanziario, cura e sostegno emotivo) per quanto riguarda il numero
            di persone coinvolte, con i paesi nordici che forniscono sostegno più spesso dei paesi
            dell’Europa meridionale. Il gradiente è inverso invece quando viene presa in
            considerazione l’intensità degli aiuti forniti [vedi ad es. Ogg e Renaut 2005;
            Albertini, Kohli e Vogel 2007; Brandt e Deindl 2013]. 
Indirettamente, questi risultati
            smentiscono la tesi che un welfare state generoso possa sostituire la solidarietà
            familiare. Piuttosto, forniscono sostegno empirico alla tesi secondo la quale, dove
            l’aiuto familiare è meno necessario grazie alla generosità di servizi pubblici, esso
            viene fornito più frequentemente e con maggiore libertà. All’opposto, quando il sostegno
            familiare è essenziale e quindi in qualche modo obbligato a causa della mancanza di
            alternative, viene offerto in modo più intensivo ma anche più selettivo. In altri
            termini, in contrasto con la nota tesi del familismo amorale
            proposta da Banfield [1958], il familismo come forma di protezione non è un aspetto
            puramente culturale, espressione di arretratezza economica. Può essere sostenuto e
            rinforzato dalla debolezza di quelli che Paugam chiama legami di cittadinanza: dalla
            carenza o assenza di politiche pubbliche, dalle aspettative implicite o esplicite, in
            alcuni casi anche previste legalmente, riguardo alla solidarietà familiare [Saraceno
            2010; Saraceno e Keck 2010; Calzada e Brooks 2013; Teo 2013]. 
È con questo significato che il concetto di
            familismo è utilizzato in questo libro: elevate aspettative esplicite e implicite
            rispetto alla divisione di genere del lavoro e alla solidarietà familiare, ulteriormente
            rafforzate dal funzionamento del mercato del lavoro e dagli assetti di welfare. Il
            familismo può manifestarsi secondo diverse forme [Leitner 2003; Saraceno 2010; 2016;
            Saraceno e Keck 2010]: familismo di default, quando
            le alternative pubbliche alla cura della famiglia e/o al
            sostegno economico per i membri della famiglia in condizioni di bisogno non ci sono o
            sono molto limitate; familismo legale, quando il codice civile
            prevede obblighi finanziari o di cura lungo le generazioni e le reti di parentela; e
                familismo sostenuto, quando le politiche sostengono gli
            individui all’interno della famiglia tramite trasferimenti monetari diretti e indiretti,
            aiutando le persone a fare fronte alle responsabilità finanziarie e di cura verso i
            propri familiari. In tutti i paesi è presente un certo grado di familismo, ma alcuni, in
            particolare i paesi dell’Europa meridionale, sono caratterizzati da un elevato grado sia
            di familismo di default sia di familismo legale, che coinvolge non solo il nucleo
            familiare, ma anche le reti parentali. 
Un cambiamento di prospettiva sul
            ruolo delle forme di regolazione sociale nel produrre povertà è offerto da Castel [1995;
            2000; 2003]. Castel sviluppa il concetto di disallineamento
                (désaffiliation) nella discussione sulle forme di
            protezione offerte dalle istituzioni di regolazione macrosociale (la cittadinanza
            sociale basata sul salario, la protezione di welfare basata sul modello familiare
                male-breadwinner, la solidarietà intrafamiliare) e la
            possibilità, in alcuni casi la disponibilità, di alcuni gruppi sociali di soddisfare
            questi requisiti. Secondo Castel, mutamenti sia nelle dinamiche macro sia nelle
            preferenze e negli atteggiamenti individuali allargano la quota di popolazione che
            soffre le conseguenze del disallineamento. Cambiamenti nella
            struttura economica e nei sistemi produttivi, insieme alla internazionalizzazione dei
            flussi di manodopera, infatti, hanno trasformato profondamente lo status e le carriere
            occupazionali, specialmente, ma non solo, per i lavoratori a bassa qualificazione.
            Precarietà e in-work poverty sono diventate fenomeni diffusi. La
            famiglia basata sul male-breadwinner, quindi, non solo è diventata
            meno desiderabile a livello culturale in conseguenza della trasformazione dei ruoli di
            genere e delle aspettative delle donne, e più instabile a causa della crescita dei tassi
            di divorzio. È diventata anche meno accessibile per coloro che pure desidererebbero
            adottare questo tipo di famiglia. Di conseguenza, se i sistemi di protezione sociale
            faticano ad adattarsi a questi cambiamenti e ai nuovi rischi sociali che si generano
            [vedi ad es. Taylor-Gooby 2004; Bonoli 2005], si allarga l’area del
                disallineamento; quindi i processi di integrazione sociale
            diventano più fragili.
        

2. Una
            tipologia dei regimi di povertà nell’Unione Europea 



A partire dal modello teorico e
            analitico discusso nelle pagine precedenti, possiamo individuare nell’Unione Europea
            regimi di povertà differenti, sulla base di un set di indicatori Eurostat che da un lato
            coprono tre delle quattro aree che abbiamo individuato come determinanti della
            strutturazione dei processi sociali che generano la povertà, dall’altro descrivono
            alcune importanti caratteristiche della povertà[4]. 
Le quattro aree prese in
            considerazione sono: 
	 il grado di inclusività del mercato del
                    lavoro; 
	 il ruolo della solidarietà familiare;
                
	 il ruolo e l’efficacia delle politiche e
                    dei servizi di welfare; 
	 le dimensioni della povertà e i gruppi
                    sociali a maggiore rischio[5]. 


Nell’identificazione dei cluster
            abbiamo quindi cercato di individuare le connessioni tra le caratteristiche emerse nelle
            tre sfere di regolazione sociale e le dimensioni e le caratteristiche della povertà. 
Come tutte le classificazioni, anche
            questa è caratterizzata da un certo grado di discrezionalità nella selezione degli
            indicatori e nell’attribuzione dei paesi ai diversi cluster. Inoltre, come di norma
            accade, non sempre i casi soddisfano perfettamente tutte le caratteristiche tipiche del
            modello a cui sono stati assegnati. Ci sembra, tuttavia, che questa classificazione
            descriva bene i tratti principali dei diversi regimi presenti nella UE, consentendo
            quindi di evidenziare in modo particolare le specificità del regime italiano e le
            caratteristiche che condivide (o meno) con gli altri paesi che appartengono al modello
            mediterraneo. 
I cinque regimi individuati sono i
            seguenti: continentale-nordico, germanico, mediterraneo, orientale, orientale deprivato.
            La tabella 1.1 mostra la distribuzione dei paesi nei diversi cluster, mentre nella
            figura 1.2 sono riportati i grafici radar che descrivono i cinque regimi in base ai
            punteggi medi negli indicatori selezionati (nell’appendice
            metodologica sono riportati i grafici radar di tutti i 28 paesi considerati). Regno
            Unito e Lussemburgo hanno caratteristiche peculiari e quindi non è stato possibile
            assegnarli a nessun cluster. 
TAB. 1.1.
                I regimi di povertà europei
	Regime 	Paesi 
	Continentale-nordico
	Danimarca, Svezia, Finlandia,
                                Francia, Belgio, Paesi Bassi, Irlanda, Slovenia

	Germanico
	Germania,
                            Austria

	Mediterraneo
	Italia, Spagna, Portogallo,
                                Grecia, Cipro, Malta

	Orientale
	Repubblica Ceca, Estonia,
                                Lettonia, Lituania, Polonia, Ungheria, Slovacchia,
                            Croazia

	Orientale
                            deprivato
	Bulgaria,
                            Romania

	Non assegnati
	Regno Unito,
                            Lussemburgo




Il regime continentale-nordico
            ottiene ottimi risultati per quanto riguarda l’inclusività nel mercato del lavoro e le
            dimensioni e l’efficacia degli interventi di welfare. Disoccupazione giovanile e NEET
                (Not in Education, Employment or Training, ossia giovani che
            non sono occupati e che non sono inseriti in un percorso di istruzione o di formazione
            professionale) sono particolarmente bassi (meno in Francia), mentre l’occupazione
            femminile e le spese in politiche attive del lavoro sono elevate (non in Slovenia). Per
            quanto riguarda il ruolo della famiglia, i paesi appartenenti a questo cluster
            sostengono attivamente le responsabilità di cura, con un’elevata spesa a favore delle
            famiglie (eccetto Paesi Bassi e Slovenia), una copertura di posti in asilo nido molto
            elevata (eccetto Irlanda e Paesi Bassi) e un’uscita precoce dei giovani dalla casa dei
            genitori (eccetto Irlanda e Slovenia[6]). Questi paesi mostrano delle ottime performance della spesa di welfare,
            misurata come riduzione della povertà dopo i trasferimenti sociali, anche se non tutti
            presentano una spesa di welfare particolarmente elevata (Irlanda nella media, Slovenia
            inferiore). Anche la spesa per servizi è particolarmente elevata
            rispetto alla spesa per trasferimenti monetari (solo il Belgio è
            nella media). La povertà nel regime continentale-nordico appare quindi di dimensioni
            contenute in tutte le sue sfaccettature, grazie a un modello di regolazione sociale che
            garantisce un buon accesso al mercato del lavoro, forti sostegni alle famiglie e una
            spesa di welfare elevata e di qualità. 
Il regime germanico mostra diverse
            somiglianze con quello continentale-nordico, ma si differenzia su alcune dimensioni in
            modo piuttosto netto. L’inclusività del mercato del lavoro è elevata, ma la spesa per
            politiche attive è piuttosto bassa. In modo simile, gli interventi a favore delle
            famiglie sono sostenuti, ma il tasso di copertura dei posti in asili nido è
            comparativamente basso, a riprova di aspettative nei confronti della famiglia, e in
            particolare delle madri, ancora piuttosto tradizionali, benché il tasso di occupazione
            femminile sia comparativamente elevato (meno in Austria). Germania e Austria presentano
            una spesa di welfare elevata, ma con alcune importanti differenze. In Germania la spesa
            di welfare ha una scarsa efficacia nella riduzione della povertà, in Austria la quota di
            spesa per servizi è bassa. La grave deprivazione materiale è nella media in Germania e
            bassa in Austria. Per quanto riguarda il rischio di povertà, in Germania sono
            particolarmente colpite le famiglie di occupati, mentre in Austria soprattutto le
            famiglie con minorenni. In sintesi, anche il regime germanico mostra buone performance
            in termini di limitata diffusione della povertà, ma meno marcate rispetto al regime
            continentale-nordico a causa di una maggiore dipendenza dalla solidarietà familiare e di
            una minore performance della spesa di welfare. 
Il modello mediterraneo include i
            classici paesi latini, più Malta e Cipro. Nei paesi appartenenti a questo cluster si
            riscontrano le maggiori fragilità del sistema occupazionale, con valori elevati di
            disoccupazione giovanile e NEET, bassa occupazione femminile e bassa spesa per politiche
            attive del lavoro. A questo stato di cose corrisponde una forte centralità della
            solidarietà familiare, con una bassa spesa a favore delle famiglie, bassa copertura
            degli asili nido e un’elevata età d’uscita dalla casa dei genitori. La spesa di welfare
            è medio-bassa (solo in Italia è superiore alla media europea), così come la quota di
            spesa per servizi (eccetto a Malta). Ne consegue che l’efficacia nella riduzione della
            povertà è scarsa ovunque (meno a Cipro). Infine, la grave
            deprivazione è media, ma questi paesi sono caratterizzati da alta povertà tra i
            minorenni (eccetto Cipro) e alta incidenza della in-work poverty
            (eccetto Cipro e Malta). In questo cluster meritano di essere evidenziate le situazioni
            diverse di Grecia e Portogallo. La Grecia è chiaramente il paese con maggiori
            difficoltà, con indicatori particolarmente preoccupanti per quanto riguarda il mercato
            del lavoro, il welfare e l’incidenza della povertà. Al contrario, il Portogallo mostra
            di aver fatto sensibili miglioramenti in queste aree, soprattutto come incidenza di
            NEET, occupazione femminile e posti in asilo nido. Cipro e, soprattutto, Malta sono meno
            centrati rispetto ad alcuni aspetti del cluster, ma complessivamente possono esservi
            ricompresi. In definitiva, nel regime mediterraneo la povertà è più diffusa rispetto ai
            regimi continentale-nordico e germanico a causa di una forte centralità delle
            aspettative di solidarietà familiare che si accompagnano a una debolezza del mercato del
            lavoro e a una bassa efficacia della spesa di welfare, che non è in grado di compensare
            eventuali fallimenti della famiglia. 
Il cluster orientale, come quello
            continentale-nordico, include un numero elevato di paesi, e quindi il grado di
            eterogeneità interna è relativamente elevato. Le caratteristiche più evidenti sono un
            livello medio di inclusione nel mercato del lavoro, un ruolo importante della
            solidarietà familiare e un impegno di welfare modesto. Le differenze più marcate si
            osservano nell’ambito della diffusione e delle caratteristiche della povertà. In alcuni
            paesi la grave deprivazione materiale è piuttosto diffusa (soprattutto Ungheria e
            Lituania, meno Lettonia), mentre negli altri è bassa o medio-bassa (Estonia, Repubblica
            Ceca e Polonia). La povertà tra i minorenni è diffusamente bassa, ma fanno eccezione la
            Slovacchia e, in misura minore, la Repubblica Ceca. Infine, la povertà nonostante il
            lavoro è in generale media, ma con valori abbastanza elevati in Estonia e in Polonia.
            Nel regime orientale la povertà, se misurata come grave deprivazione, appare contenuta
            sia in estensione che per rischio specifico, nonostante una spesa di welfare limitata
            sia in generosità che in qualità, esito probabilmente della forte crescita economica che
            ha sensibilmente incrementato il reddito delle famiglie, consentendo loro quindi di
            sfuggire alla grave deprivazione. In tutti i paesi del cluster orientale il
            reddito familiare mediano equivalente è cresciuto negli ultimi
            dieci anni a un ritmo non paragonabile a quello degli altri paesi europei: tra 2010 e
            2020 di oltre il 100% in Estonia e Lituania, di poco meno in Lettonia e Polonia, di
            circa il 50% in Repubblica Ceca, Ungheria e Slovacchia, contro una media europea del 19%
            (fonte: nostre elaborazioni su dati Eurostat). 
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FIG. 1.2. I cinque regimi di
                    povertà (ALMP = Active Labour Market
                Policy).


L’ultimo cluster è quello che
            abbiamo chiamato orientale deprivato. Include due soli paesi, Romania e Bulgaria. Si
            tratta di un cluster caratterizzato da valori problematici degli indicatori in tutte le
            sfere, con un’estensione della povertà che non ha paragoni con gli altri cluster. Dal
            punto di vista dell’inclusività del mercato del lavoro, a una
            bassa disoccupazione giovanile si accompagnano un’elevata quota di NEET, una bassa spesa
            in politiche attive del lavoro e una bassa occupazione femminile (meno in Bulgaria). Gli
            indicatori familiari suggeriscono la centralità della solidarietà familiare, con una
            bassa spesa in politiche per le famiglie, una bassissima quota di bambini che
            frequentano l’asilo nido e un’uscita da casa dei genitori molto ritardata. Sia la spesa
            pro capite per il welfare che l’efficacia nella riduzione della povertà sono molto
            basse, nettamente peggiori di tutti gli altri cluster. Ne consegue, come accennato, che
            la grave deprivazione è largamente più diffusa che in tutti gli altri paesi (eccetto la
            Grecia), e anche il rischio di povertà tra i minorenni e la povertà nonostante il lavoro
            sono molto elevati (soprattutto in Romania). I due paesi appartenenti a questo regime
            sono quindi caratterizzati da un assetto sociale che ha cominciato più tardi a
            recuperare il ritardo rispetto agli altri paesi europei. La crescita del reddito sta
            avvenendo a grande velocità anche in Romania e Bulgaria (rispettivamente + 110 e + 53%
            dal 2010), ma in termini di potere d’acquisto rimangono entrambi ancora molto lontani
            dagli altri paesi orientali (circa la metà in Purchasing Power
                Standard, PPS), per non parlare dei paesi più ricchi (1/7 della Danimarca
            per esempio). La povertà rimane quindi un fenomeno molto diffuso e determinato da un
            assetto occupazionale, familiare e di welfare che ha cominciato a cambiare in ritardo
            rispetto agli altri paesi orientali. 
Infine, Regno Unito e Lussemburgo
            non possono essere assegnati a nessun cluster. Il Regno Unito mostra indicatori discreti
            del mercato del lavoro e una media importanza della solidarietà familiare. La spesa di
            welfare è nella media europea, ma la quota di spesa per servizi è particolarmente
            elevata. Per quanto riguarda la povertà, a una medio-bassa diffusione della grave
            deprivazione materiale si accompagnano un elevato rischio per i minorenni e un’elevata
            diffusione della povertà nonostante il lavoro. Il Lussemburgo, invece, mostra valori
            anomali, in particolare per quanto riguarda la spesa a favore delle famiglie (quasi 4
            volte superiore alla media europea) e la spesa di welfare pro capite (2,4 volte), che si
            accompagnano a una bassa incidenza della grave deprivazione ma a un alto rischio di
            povertà tra i minorenni e a un’elevata incidenza di povertà nonostante il lavoro.
            
        

3. Il regime
            di povertà italiano 



Nei capitoli da III-VI e nelle
            Conclusioni verranno analizzate le caratteristiche della povertà in Italia, prima e dopo
            la crisi del 2008 e fino a quella provocata dalla pandemia di Covid-19, e le risposte di
            policy. In questo paragrafo, seguendo il quadro concettuale presentato sopra, discutiamo
            le caratteristiche di fondo del regime di povertà italiano al fine di spiegare perché
            nella figura 1.2 l’Italia rientra nel regime mediterraneo. In sintesi, i fattori di
            fondo sono i seguenti (vedi fig. 1.3): a) un mercato del lavoro
            segmentato e un’elevata differenziazione territoriale per quanto riguarda il livello di
            sviluppo economico; in combinazione con b) un assetto di welfare
            che si basa largamente, in modo implicito ed esplicito (nelle norme di legge), sulla
            solidarietà familiare, determinando una sorta di familismo forzato che esaspera la
            divisione di genere del lavoro all’interno della famiglia, in particolare nelle famiglie
            a basso reddito (che spesso sono anche famiglie con un unico percettore);
                c) una differenziazione insieme categoriale e territoriale
            nell’erogazione di prestazioni di welfare, monetarie e in servizi; e
                d) un forte ruolo del terzo settore e delle istituzioni
            caritatevoli nel fornire prestazioni di welfare, ma con importanti differenze
            territoriali per quanto riguarda la loro presenza e la loro capacità di azione (vedi
            fig. 1.3). Queste caratteristiche coincidono con una elevata concentrazione geografica
            della povertà nel Mezzogiorno, con una quota elevata di working
                poor su base familiare e di minorenni in condizioni di povertà. La
            crescita nella presenza di stranieri (soprattutto migranti economici e richiedenti
            asilo) ha causato anche un aumento dell’incidenza della povertà nelle regioni
            settentrionali. 
Nelle pagine che seguono non
            tratteremo questi aspetti isolatamente, ma cercando di coglierne gli intrecci, partendo
            dal modo in cui operano il mercato del lavoro e il sistema produttivo italiano. Questi,
            come è noto, presentano due aspetti importanti ai fini della nostra analisi: una
            presenza rilevante delle piccole e piccolissime imprese di proprietà familiare e lo
            sviluppo di un terziario a bassa qualificazione, con la diffusione di contratti non
            standard, soprattutto a partire dalla fine degli anni Novanta. 
Per quanto riguarda il primo
            elemento, va ricordato che la dimensione media delle imprese italiane è di 3,8
            dipendenti [ISTAT 2017], e di conseguenza 2/3 dell’occupazione
            totale sono concentrati in aziende con meno di 20 addetti. Spesso queste microimprese
            sono di proprietà familiare da generazioni – un modello di sviluppo di successo,
            ampiamente studiato in Italia e all’estero [Bagnasco 1977; Piore e Sabel 1984; Trigilia
            1986a], che tuttavia si è trovato più volte di fronte a momenti
            di forte difficoltà che ne hanno mostrato anche i limiti.
            Infatti all’interno di tale modello, che ha il suo radicamento geografico nelle regioni
            che vanno dal Centro fino al Nord-Est della penisola, i salari sono solitamente più
            bassi, come riflesso sia della minore produttività rispetto alla grande azienda sia del
            minore potere di contrattazione dei sindacati e del peso degli obblighi di reciprocità
            familiare. Inoltre in caso di licenziamento è più difficile accedere a forme di
            protezione del reddito in virtù del carattere particolarmente frammentato degli
            interventi a sostegno dei disoccupati [Berton, Richiardi e Sacchi 2009]. 
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L’elevata diffusione di piccole
            aziende, nelle quali spesso non sono presenti i sindacati, ha determinato una elevata
            incidenza dell’occupazione irregolare, specie nelle regioni del Mezzogiorno. Nel 2016
            l’ISTAT aveva stimato l’esistenza di 3,7 milioni di unità equivalenti di lavoro a tempo
            pieno nell’economia cosiddetta informale, pari al 15,6% di tutta l’occupazione [ISTAT
            2018c]. I lavoratori occupati nell’economia irregolare devono fare i conti con
            l’instabilità del lavoro, con condizioni di lavoro molto insicure, con nessuna
            opportunità di carriera, con nessun accesso alle prestazioni di welfare di tipo
            assicurativo. Quando si tratta del principale o dell’unico reddito dell’intero nucleo
            familiare, il rischio di povertà diventa particolarmente elevato. 
Il secondo elemento che abbiamo
            richiamato è l’ampiezza del terziario a bassa qualificazione, che include il commercio,
            i servizi alla persona e alla famiglia, le vendite porta a porta, ecc. Si tratta di uno
            sviluppo del capitalismo post-fordista comune a tutti i paesi e di uno dei fattori che
            hanno favorito la crescita delle disuguaglianze, soprattutto nei contesti urbani. In
            Italia, tuttavia, è un elemento di particolare importanza perché nelle aree urbane,
            soprattutto ma non solo nelle regioni meridionali, è virtualmente l’unica possibilità di
            lavoro regolare per le persone a bassa istruzione, creando una sorta di trappola
            occupazionale in lavori di bassa qualità. Tra queste persone si registra inoltre un
            crescente numero di lavoratori formalmente autonomi, le cui condizioni di lavoro sono
            ancora più instabili. In generale, vi è stata una crescente diffusione di contratti di
            lavoro non standard, soprattutto tra i giovani, e del part-time involontario sia per gli
            uomini che per le donne. A partire dalla seconda metà degli anni Novanta l’utilizzo di
            questi contratti è stato regolamentato, con una crescita che ha
            raggiunto i 3,4 milioni nel 2018, pari al 17,4% dei lavoratori dipendenti. 
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L’argomento utilizzato per sostenere
            l’introduzione di contratti flessibili e non standard era che essi avrebbero ridotto
            l’elevata disoccupazione giovanile. L’Italia in particolare, insieme a Croazia, Grecia,
            Polonia, Portogallo e Romania, già nel 2007, secondo i dati Eurostat, aveva un tasso di
            disoccupazione giovanile superiore al 20%, a fronte di una media europea del 15,7%.
            L’evidenza empirica (vedi fig. 1.4) mostra che, dopo una significativa riduzione della
            disoccupazione giovanile nella prima metà degli anni Duemila, la crisi finanziaria ha
            avuto un impatto notevole sui giovani, portando il tasso di disoccupazione giovanile a
            oltre il 41% nel 2014 (nel 2019 è stato pari al 29,2%), con notevoli differenze tra il
            Nord del paese (con un picco del 31,1% nel 2014, sceso al 19,4% nel 2019) e il
            Mezzogiorno (rispettivamente 54,1 e 45,5%)[7]. Con la crisi pandemica la crescita della disoccupazione giovanile (29,4%
            nel 2020) è stata contenuta, a fronte, addirittura, di una diminuzione della
            disoccupazione generale (dal 10 del 2019 al 9,2% del 2020).
            Questo esito controintuitivo è stato tuttavia dovuto all’effetto combinato del calo
            degli occupati (– 470.000) e della crescita degli inattivi (+ 621.000) [ISTAT 2021]. 
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La precarietà e talvolta
            irregolarità dell’occupazione è un fenomeno non solo di vecchia data, ma particolarmente
            acuto nel Mezzogiorno, dove l’occupazione regolare non è stata in passato e non è
            attualmente affatto garantita non solo alle donne adulte e ai giovani di ambo i sessi,
            ma anche a una quota rilevante di maschi nelle età centrali. Come mostra la figura 1.5,
            nel 2020 il tasso di occupazione dei maschi tra i 35 e i 64 anni in Italia era del
            77,9%, ma nel Mezzogiorno scendeva al 68,2%. La stessa figura mostra anche che, quando
            peggiora la situazione economica, come all’inizio degli anni Novanta e dopo la crisi del
            2008, il Mezzogiorno è più colpito delle altre regioni, allargandosi le differenze di
            reddito e di qualità della vita. Il primo anno di crisi pandemica ha registrato un lieve
            calo dell’occupazione maschile adulta nel Centro-Nord e non nel Mezzogiorno, dove però
            si partiva da livelli più bassi e la ripresa dell’occupazione dopo la crisi finanziaria
            era stata molto limitata. 
Per quanto riguarda gli assetti
            familiari, nonostante la crescita dell’occupazione femminile e in particolare delle
            madri (soprattutto nelle regioni del Centro-Nord), avvenuta a
            partire dalla seconda metà degli anni Novanta, permane un’elevata divisione di genere
            del lavoro familiare, pur con significative differenze tra classi sociali e tra regioni.
            Un’altra divisione che si sta sempre più manifestando nei comportamenti e nelle
            opportunità riguarda le differenze sia tra donne più istruite e donne meno istruite
            (vedi fig. 1.6), sia tra donne che vivono nel Centro-Nord e donne che vivono nel
            Mezzogiorno (vedi fig. 1.7), sia, infine, tra coppie più istruite e coppie meno istruite
            [vedi ad es. ISTAT 2015]. Queste differenze si riflettono anche sulla partecipazione al
            mercato del lavoro, che risulta più problematica per le donne che vivono nel
            Mezzogiorno, con figli, e con bassi livelli di istruzione, che presentano tassi di
            attività sistematicamente più bassi. Ciò potrebbe far pensare a una influenza di modelli
            culturali tradizionali. Sono tuttavia le minori opportunità di lavoro rivolte a questo
            specifico gruppo di donne, la discriminazione di cui sono fatte oggetto se vengono da
            quartieri considerati problematici, e la minore offerta territoriale di servizi di cura,
            sia per i bambini piccoli sia per gli anziani fragili, specie se non autosufficienti, a
            spingerle ai margini del mercato del lavoro ufficiale. Ciò non
            esclude lo svolgimento di attività saltuarie di sopravvivenza come la pulizia delle
            scale dei palazzi o la vendita di prodotti di poco pregio nella propria abitazione
            [Morlicchio e Morniroli 2013]. Per paradosso, ma non tanto, le donne che non cercano
            attivamente lavoro appartengono a famiglie particolarmente esposte non solo al rischio
            di essere famiglie di lavoratori poveri, nel caso di redditi da lavoro modesti, ma anche
            alla povertà derivante dalla perdita del lavoro o dalla riduzione delle ore lavorate. 
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C’è un altro aspetto del rapporto
            tra povertà e assetti familiari che va richiamato, sul quale da sempre si è molto
            soffermata l’attenzione degli studiosi: i giovani italiani tendono a rimanere nella casa
            dei genitori più a lungo che nel resto d’Europa, in parte anche indipendentemente dalla
            loro condizione occupazionale. Le stime presenti nel database Eurostat indicano che nel
            2019 l’età media di uscita dalla casa dei genitori è stata pari a 26 anni a livello
            dell’Unione Europea, un valore che nasconde grandi differenze tra paesi. Infatti, nei
            paesi scandinavi l’età media è stata pari a 21-22 anni (addirittura meno di 18 in
            Svezia), mentre in Germania, Francia, Regno Unito e Paesi Bassi l’età ha oscillato tra
            23 e poco più di 24 anni. In Grecia, Spagna e Portogallo l’età
            media è stata appena inferiore a 30 anni, mentre in Italia è stata di 30,1, superata
            solo da Slovacchia con 30,9 e Croazia con 31,8[8]. La crisi finanziaria iniziata nel 2008 aveva confermato e rafforzato la
            posizione svantaggiata dei giovani in Grecia, Italia e Spagna. Diversamente, i giovani
            portoghesi e, soprattutto, i giovani polacchi sembravano essere, prima della nuova crisi
            provocata dalla pandemia da Covid-19, in una posizione migliore, mentre la situazione
            della disoccupazione giovanile in Croazia era diventata più favorevole collocandosi a un
            livello comparativamente medio. La pandemia ha in parte rimescolato le carte, nella
            misura in cui in tutti i paesi i giovani di entrambi i sessi, insieme alle donne di ogni
            età, sono stati i soggetti più colpiti nel mercato del lavoro ma, stanti i diversi punti
            di partenza, i divari si confermano ampi. 
Oltre a rimanere più a lungo in
            famiglia, i giovani italiani tendono a uscire dalla casa dei genitori soprattutto per
            matrimonio, coabitazione o migrazione, meno per ricerca di autonomia una volta raggiunta
            una determinata età [Saraceno 2015b]. Questo modello è poi ulteriormente rafforzato da
            un mercato abitativo fortemente sbilanciato verso la proprietà, per accedere alla quale
            sono necessari un certo livello di accumulazione di capitale, l’aiuto dei genitori e la
            stabilità occupazionale [Bernardi e Poggio 2004; Poggio 2013]. Va inoltre notato che,
            sebbene lasciare la casa dei genitori più tardi possa proteggere i giovani disoccupati o
            precari dalla povertà, ciò può anche mettere in difficoltà il budget familiare, portando
            alcune famiglie al di sotto della soglia di povertà o limitando la possibilità di
            risalire al di sopra di questa soglia. 
Lo svantaggio occupazionale dei
            giovani si accompagna alla diffusione dei cosiddetti NEET: l’Italia ha il tasso di NEET
            più elevato a livello europeo, pari al 29,4% delle persone tra i 20 e 34 anni, contro
            una media europea del 17,6% (8,8% in Svezia, 11,1% in Germania e 18,3% in Francia; dati
            Eurostat al 2020). Va osservato tuttavia che la categoria dei NEET comprende situazioni
            molto diversificate al suo interno: ad esempio chi ha abbandonato gli studi senza
            terminarli e senza cercare o trovare un lavoro, chi ha completato la scuola secondaria
            di secondo grado ed è in cerca di lavoro [Orientale Caputo 2021,
            135-136]. 
Più dell’età di uscita dalla casa
            dei genitori e dei tassi di disoccupazione giovanile, il dato che ha il maggiore impatto
            sull’intensità di lavoro (remunerato) della famiglia, ovvero su una delle cause di
            povertà e del fenomeno dei working poor, è il tasso di occupazione
            delle donne. Nel 2020 soltanto una donna italiana in età di lavoro su due aveva una
            occupazione, il dato peggiore dopo la Grecia e soprattutto molto lontano dalla media
            europea (– 13,5 punti percentuali) (Eurostat 2020). Questo dato va letto anche nel
            quadro della minore partecipazione al mercato del lavoro, pur con differenze anche
            rilevanti tra le donne, di cui abbiamo già parlato. E occorre ancora una volta ribadire
            che la ricerca comparativa [Vandenbroucke e Diris 2014] ha mostrato che l’incidenza del
            rischio di povertà (AROP) per la popolazione in età lavorativa e per le rispettive
            famiglie è correlata positivamente con i tassi di inattività individuali e con la quota
            di individui che appartengono a famiglie a bassa intensità di lavoro. 
È necessaria a questo punto una digressione sui
            concetti di in-work poverty (povertà nonostante il lavoro) e di
                working poor (lavoratore povero) che, benché per lo più
            utilizzati in modo interscambiabile, non sono equivalenti. Si deve distinguere infatti
            tra lavoratori a basso reddito e lavoratori poveri a livello familiare [vedi ad es.
            Peña-Casas e Latta 2004; Andreß e Lohmann 2008; Maître, Nolan e Whelan 2012; Crettaz
            2021]. I primi sono i lavoratori che ricevono un salario orario mensile inferiore a 2/3
            del reddito mediano (definizione OCSE) o al 60% del salario mediano (definizione
            Eurostat). L’incidenza dei lavoratori a basso salario varia nei paesi sviluppati e in
            modo particolare all’interno dell’Unione Europea [Benassi e Morlicchio 2021]. Si tratta
            di differenze che esistevano anche prima della crisi finanziaria del 2008 e dipendono,
            in larga misura, dal modo in cui diversi paesi hanno reagito alle sfide della
            competizione globale e degli sviluppi tecnologici, modificando le forme di regolazione
            del mercato del lavoro [Salverda e Mayhew 2009]. Non sorprendentemente, in tutti i paesi
            i lavoratori maggiormente esposti al rischio di percepire un salario basso sono quelli
            con i livelli di istruzione e di qualificazione più bassi. Inoltre, in tutti i paesi i
            lavori a basso reddito sono concentrati in settori specifici,
            come il commercio al dettaglio, i servizi alberghieri e di catering, i servizi alle
            persone e sempre più i cosiddetti lavori su piattaforma (fattorini, operatori di call
            center, ecc.) [Lucifora, McKnight e Salverda 2005; Lucifora 2019]. Questi lavori, oltre
            ad essere poco tutelati dagli schemi di protezione sociale, sono concentrati tra i
            giovani di entrambi i sessi e tra le donne di tutte le età, così come tra gli immigrati.
            Sono anche i settori e i lavori (salvo forse quelli su piattaforma) che sono stati più
            colpiti dagli effetti della crisi pandemica. Le caratteristiche di età e genere della
            maggioranza dei lavoratori a basso reddito sono una delle ragioni per cui avere un basso
            salario non si traduce automaticamente in povertà, sebbene possa costituire un serio
            ostacolo alla possibilità di formare una propria famiglia o di abbandonare una relazione
            insoddisfacente, oltre a esporre ad altissimi rischi di povertà nel caso in cui questi
            lavoratori siano gli unici o i principali percettori di reddito in famiglia. 
È un lavoratore povero su base familiare chi è a
            rischio di povertà indipendentemente dal suo salario, ma tenendo conto degli altri
            redditi familiari e delle dimensioni della famiglia[9]. Mentre essere un lavoratore a basso reddito è più spesso collegato con
            l’essere giovane e/o donna, essere un lavoratore povero su base familiare è più spesso
            collegato col fatto di essere un uomo e unico, o principale, percettore di reddito, e
            avere più di 35 anni, o essere una madre sola di qualsiasi età. Le famiglie con un unico
            percettore di reddito sono infatti quelle maggiormente esposte al rischio di essere
            povere e di trasformare un lavoratore con un reddito relativamente modesto in un
            lavoratore povero all’interno di una famiglia povera. È questa la definizione utilizzata
            da Eurostat nelle analisi sulla povertà, nonché quella che utilizziamo in questo
            contributo. I paesi con un’elevata incidenza di famiglie con un solo percettore di
            reddito mostrano una maggiore incidenza di povertà rispetto ai paesi nei quali sono più
            diffuse le famiglie a doppio reddito, soprattutto se sono inadeguati, o assenti, i
            trasferimenti per i figli [vedi ad es. Marx e Nolan 2014]. Come mostreremo nel
            capitolo V, in Italia questo si traduce in un rischio di povertà
            molto elevato per i minorenni, in modo particolare se sono presenti tre o più figli
            minorenni nel nucleo familiare. 
Se ci spostiamo alle forme di
            protezione di welfare, accanto a una ben nota preferenza per le pensioni e i pensionati,
            va sottolineata la frammentazione delle prestazioni per la disoccupazione. In aggiunta
            al fatto che i lavoratori nell’economia irregolare sono privi di protezione, anche
            all’interno del mercato del lavoro formale si osservano differenze nella protezione
            contro la disoccupazione, a seconda che il lavoratore licenziato sia impiegato in una
            grande o in una piccola impresa, come si è già notato. Nel primo caso, la Cassa
            integrazione ordinaria e quella straordinaria, due misure che devono essere negoziate
            tra datore di lavoro, sindacati e Stato, offrono prestazioni più generose e spesso di
            più lunga durata rispetto ai sussidi di disoccupazione ordinari, che sono a disposizione
            di coloro che perdono il lavoro nelle piccole imprese. I lavoratori agricoli accedono a
            un sistema di protezione ancora diverso. Solo a partire dal 2012 è stata avviata una
            riforma verso una parziale omogeneizzazione dell’intero sistema, con un allargamento
            della copertura verso le nuove figure dei lavoratori atipici, anche se con prestazioni
            meno generose. Nonostante questo, permangono delle differenze significative. La crisi
            provocata dalla pandemia ha evidenziato in modo drammatico i «buchi» di protezione di
            molti lavoratori e gli effetti perversi di un approccio categoriale. 
Anche le prestazioni monetarie
            collegate alla presenza di figli sono state fino a tutto il 2021 caratterizzate da
            frammentazione categoriale e assenza di universalità. Queste prestazioni spesso
            escludevano i più poveri, dal momento che quelle più generose erano riservate ai soli
            lavoratori dipendenti sulla base della fascia di reddito di appartenenza, e
            scoraggiavano la partecipazione al mercato del lavoro (almeno nell’economia formale)
            delle mamme delle famiglie a più basso reddito perché erano basate su un test del
            reddito familiare (vedi cap. VI). Con la riforma dell’assegno unico, entrata a regime a
            marzo 2022, il primo limite viene superato, perché si tratta di un assegno universale,
            di importo decrescente con il crescere dell’ISEE. Il secondo limite è in piccola parte
            corretto dall’esistenza di una maggiorazione nel caso siano occupati entrambi i
            genitori. 
        
Infine, fino al 2018 è mancata a
            livello nazionale una misura di sostegno del reddito di ultima istanza[10], ed è stato demandato alle amministrazioni locali e alle organizzazioni
            caritatevoli il compito di sostenere i bisogni dei poveri. Date le differenze nella
            disponibilità di risorse pubbliche e private a livello locale, così come nelle
            tradizioni politiche locali, questa situazione ha contribuito in modo sostanziale alla
            frammentazione e all’uso discrezionale di queste misure, oltre ad acuire le
            disuguaglianze tra poveri. 
Anche le politiche della cura sono,
            in Italia, comparativamente meno sviluppate che in altri paesi europei e disponibili in
            modo disomogeneo sul territorio nazionale, e questo sovraccarica le famiglie, e in
            particolare le donne, di responsabilità. Ciò è vero soprattutto per la prima infanzia e
            per la non autosufficienza. Per quanto riguarda in particolare gli asili nido, i dati
            Eurostat più recenti segnalano come l’Italia sia l’unico paese, tra quelli con minore
            offerta, a non essere migliorato in modo significativo dal 2007, mentre la Grecia ha
            registrato dei notevoli miglioramenti nonostante la gravità della crisi economica. Il
            governo Syriza, infatti, ha fatto ingenti investimenti nell’offerta di posti negli asili
            nido, raddoppiando quasi le risorse destinate a quest’area di policy. Inoltre, la
            decisione iniziale di garantire posti gratuiti ai figli di madri lavoratrici a basso
            reddito è stata poi estesa per includere i bambini di madri disoccupate a basso reddito[11]. In Italia, oltre alla scarsa copertura della domanda potenziale, la
            distribuzione dei nidi è molto disuguale sul territorio nazionale e particolarmente
            carente nelle regioni ove la povertà in generale e quella infantile in particolare sono
            più elevate [ISTAT 2020c]. Un miglioramento sostanziale, almeno sul piano dell’offerta,
            dovrebbe avvenire nei prossimi anni, visti i fondi e gli obiettivi stanziati a questo
            fine nel PNRR (Piano nazionale di ripresa e resilienza). Si continuerà tuttavia a
            rimanere largamente al di sotto del 50% di copertura, anche tenendo conto dell’offerta
            privata (che è pressoché l’unica a essere aumentata negli anni precedenti la pandemia). 
L’Italia è anche tra i paesi con un
            sistema comparativamente poco generoso di congedi di paternità e parentali, benché sia
            più generoso di quello belga, francese, olandese, portoghese o
            del Regno Unito (e della Spagna prima della riforma del 2019). Un quadro simile risulta
            per quanto riguarda la cura degli anziani, anche se in questo caso i paesi con
            performance peggiori dell’Italia sono nell’Europa orientale [vedi ad es. Albertini e
            Pavolini 2015; Eurostat 2017][12]. 
Come mostreremo nei prossimi
            capitoli, questo quadro generale spiega perché in Italia la povertà è principalmente
            un’esperienza che riguarda le famiglie e non gli individui che vivono soli, che
            coinvolge una quota comparativamente elevata di famiglie di lavoratori, soprattutto
            quando è presente più di un minorenne. Spiega anche perché l’Italia è uno dei paesi dove
            è più elevato il rischio di povertà dei minorenni rispetto agli adulti. Infine, spiega
            perché la povertà, oltre a essere concentrata nel Mezzogiorno, negli ultimi anni ha
            colpito anche la popolazione straniera. Le famiglie straniere, infatti, sono in una
            posizione fragile nell’accesso al sistema di protezione da almeno tre punti di vista:
                a) la famiglia si limita spesso al solo nucleo convivente,
            senza poter accedere alla solidarietà parentale allargata, e anzi dovendo spesso aiutare
            i familiari rimasti nel paese di origine; b) la posizione degli
            stranieri, anche regolari, nel mercato del lavoro è debole in quanto essi sono per lo
            più collocati nelle posizioni inferiori, in occupazioni poco qualificate o nell’economia
            informale, di conseguenza spesso non possono accedere alle prestazioni di welfare più
            generose; c) spesso le norme che regolano l’accesso alle
            prestazioni di welfare escludono gli stranieri – se non sono cittadini dell’Unione
            Europea – oppure ne limitano fortemente l’accesso, come accade con il Reddito di
            cittadinanza. Spesso l’unica forma di solidarietà non familiare sulla quale gli
            stranieri possono appoggiarsi è quella delle associazioni etniche e delle organizzazioni
            caritatevoli e di volontariato. 
Per comprendere il ruolo giocato
            dalle specifiche caratteristiche del regime di povertà italiano nel fronteggiare la
            crisi finanziaria iniziata nel 2008, influendo sulle condizioni in cui
            il paese è arrivato alla crisi pandemica, e il modo in cui la
            crisi ha avuto a sua volta un impatto su queste caratteristiche, nel prossimo capitolo
            mostriamo che cosa è accaduto nei diversi regimi di povertà europei nell’ultimo
            decennio. 

4.
            Appendice metodologica 



La classificazione dei regimi di
            povertà europei è basata su una selezione di indicatori di fonte Eurostat che
            afferiscono a quattro dimensioni della regolazione sociale: 
	 l’inclusività del mercato del lavoro (in
                    quale misura la regolazione del mercato del lavoro distribuisce opportunità
                    occupazionali alle diverse categorie?); 
	 il ruolo della solidarietà familiare (in
                    quale misura gli individui dipendono dalle risorse disponibili all’interno del
                    nucleo familiare? Qual è il ruolo del welfare nell’alleggerire o sostenere i
                    compiti di cura?); 
	 le dimensioni e l’efficacia delle
                    politiche di welfare (quali sono l’impegno e l’efficacia della spesa di
                    welfare?); 
	 le dimensioni e le caratteristiche della
                    povertà (quanto è diffusa la povertà e quali sono i soggetti maggiormente a
                    rischio?). 


In dettaglio gli indicatori
            utilizzati sono illustrati nella tabella A.1. 
Obiettivo dell’analisi era quello
            di comparare la maggiore o minore incidenza di ciascun indicatore in ciascun paese. Al
            fine di ricondurre indicatori con scale di misura diverse a un’unica metrica, sono stati
            calcolati gli z-scores, secondo la formula: 
z =
                    (x –
                μ)/σ

dove x è il
            valore dell’indicatore, μ è la media tra i 28 paesi e
                σ è la deviazione standard. 
In sostanza,
                z è pari al numero di deviazioni standard (in più o in meno) di
            scostamento dalla media, e ci consente di accertare quanto nel paese
                y il valore dell’indicatore x è superiore
            o inferiore alla media tra i paesi considerati. La tabella A.2 riporta i valori degli
                z-scores medi dei cinque cluster, mentre nella tabella A.3 sono
            riportati gli z-scores dei 28 paesi analizzati (UE 27 e UK). Nella
            figura A.1 è possibile vedere i 28 grafici radar. 
TAB. A.1.
                Indicatori dei regimi di povertà
	Area 	Indicatore 	Definizione 	Anno 
	Lavoro
	Tasso disoccupazione
                                giovanile
	20-29enni
	2020

	 	Spesa per politiche attive del
                                lavoro
	% su PIL (categorie
                            2-7)
	2020

	 	Tasso occupazione
                                femminile
	Donne 20-64enni
	2020

	 	NEET
	15-29enni
	2020

	Famiglia
	Spesa di welfare per
                                famiglie/bambini
	Spesa in PPS pro
                            capite
	2019

	 	Asili nido
	Percentuale < 3 anni in asilo
                                nido su popolazione in età
	2019

	 	Uscita casa dei
                            genitori
	Età media di uscita dalla casa dei
                                genitori
	2020

	Welfare
	Spesa per
                            servizi
	% spesa per servizi su totale
                                spesa di welfare
	2019

	 	Riduzione povertà dopo
                                trasferimenti
	Riduzione % della povertà dopo i
                                trasferimenti sociali 
	2020 (ITA 2019)

	 	Spesa per protezione
                                sociale
	Spesa in PPS pro
                            capite
	2019

	Povertà 
	Grave deprivazione
                                materiale
	Almeno 7 item su
                            13
	2020 (ITA 2019)

	 	Povertà
                            minorenni
	Rischio relativo di povertà
                                relativa tra i minori rispetto povertà relativa
                            totale
	2020 (ITA 2019)

	 	In-work
                                    poverty
	Incidenza della povertà relativa
                                in famiglie con occupati
	2020 (ITA 2019)




TAB. A.2.
                «Z- scores» medi dei cinque regimi di povertà
	 	Continentale-nordico 	Germanico 	Mediterraneo 	Orientale 	Orientale
                                 deprivato 
	Disoccupazione
                            giovani
	– 0,2
	– 0,8
	1,0
	– 0,3
	– 0,5

	NEET
	– 0,7
	– 0,9
	0,9
	0,0
	1,3

	Spesa ALMP
	1,0
	0,1
	– 0,4
	– 0,3
	– 1,0

	Occupazione
                            femminile
	0,6
	0,8
	– 1,2
	0,1
	– 0,6

	Spesa per le
                            famiglie
	0,4
	1,1
	– 0,6
	– 0,4
	– 0,7

	Bambini < 3 in asilo
                                nido
	1,1
	– 0,5
	– 0,1
	– 1,0
	– 1,0

	Età uscita casa
	– 0,9
	– 0,5
	0,8
	0,3
	0,7

	Spesa per
                            servizi
	0,8
	0,3
	– 1,0
	– 0,3
	– 0,1

	Riduzione
                            povertà
	1,0
	0,1
	– 0,7
	– 0,1
	– 1,5

	Spesa welfare in
                            PPS
	0,9
	1,3
	– 0,4
	– 0,8
	– 1,2

	Povertà minori
	– 0,3
	0,4
	0,3
	– 0,7
	0,7

	In-work
                                    poverty
	– 0,8
	0,3
	0,6
	– 0,3
	1,5

	Grave
                            deprivazione
	– 0,6
	– 0,3
	0,4
	– 0,1
	2,5

	Fonte: Nostre elaborazioni su
                        datawarehouse Eurostat.





TAB. A.3.
                «Z-scores» dei 28 paesi inclusi nell’analisi
	 	Tasso disocc.
                                 giovanile 	NEET 	Spesa  ALMP 	Tasso occup.
                                 femminile 	Spesa  famiglie 	< 3  nido 	Età uscita
                                 casa 	Spesa  servizi 	Riduzione
                                 povertà 	Spesa  welfare 	Povertà
                                 minori 	In-work
                                
                             poverty 	Grave  deprivazione 
	Belgio
	– 0,5
	– 0,3
	– 0,1
	0,7
	– 0,5
	0,2
	1,2
	– 0,2
	– 0,2
	0,9
	0,9
	0,1
	– 1,3

	Bulgaria
	3,0
	– 0,6
	1,5
	– 0,7
	0,0
	– 0,8
	– 0,9
	1,0
	– 0,1
	– 1,3
	– 1,3
	0,5
	0,6

	Rep. Ceca
	– 0,8
	– 1,2
	– 0,4
	– 0,7
	0,4
	– 0,3
	– 1,7
	– 0,1
	0,1
	0,5
	– 0,4
	0,4
	– 1,5

	Danimarca
	– 0,8
	– 0,3
	– 0,6
	3,5
	0,8
	1,3
	1,8
	– 1,4
	1,5
	1,6
	1,4
	– 1,4
	– 0,6

	Germania
	0,1
	– 1,1
	– 1,0
	– 0,4
	1,2
	1,5
	– 0,2
	– 0,7
	0,9
	– 0,3
	1,4
	– 0,3
	0,9

	Estonia
	– 0,7
	– 0,1
	– 0,4
	0,0
	1,0
	– 0,1
	– 0,2
	– 1,2
	– 0,6
	– 0,3
	– 0,9
	– 1,8
	0,7

	Irlanda
	– 0,2
	– 0,3
	0,4
	– 0,4
	– 0,2
	0,1
	0,3
	0,5
	1,3
	2,0
	0,0
	– 0,1
	– 1,3

	Grecia
	2,4
	3,1
	1,6
	– 0,1
	– 2,5
	– 0,8
	– 0,2
	0,9
	– 2,4
	– 0,9
	– 0,6
	0,6
	0,7

	Spagna
	0,2
	2,7
	1,2
	0,7
	– 1,3
	– 0,7
	1,3
	1,0
	– 0,6
	– 1,1
	– 0,2
	1,1
	1,3

	Francia
	– 0,3
	0,5
	0,2
	0,4
	– 0,1
	0,2
	0,9
	– 0,6
	0,4
	1,1
	1,2
	1,0
	– 0,2

	Croazia
	0,2
	0,4
	0,5
	0,1
	– 1,1
	– 0,6
	– 1,1
	1,7
	0,3
	– 1,1
	– 0,9
	– 0,9
	– 1,0

	Italia
	0,3
	1,6
	2,7
	– 0,6
	– 2,4
	– 0,7
	– 0,5
	1,1
	– 1,8
	– 1,3
	0,4
	0,6
	1,3

	Cipro
	0,5
	0,2
	0,7
	– 1,2
	0,0
	– 0,8
	– 0,2
	0,1
	– 1,2
	0,0
	– 0,6
	0,1
	– 0,2

	Lettonia
	0,3
	0,1
	– 0,2
	– 0,9
	0,9
	– 0,7
	– 0,4
	0,1
	– 0,6
	– 1,0
	– 1,2
	– 1,8
	0,1

	Lituania
	0,4
	0,2
	0,1
	– 0,7
	1,0
	– 0,4
	– 0,5
	– 0,2
	– 0,1
	– 0,5
	– 0,8
	– 0,7
	0,0

	Lussemburgo
	– 0,9
	0,0
	– 1,2
	0,7
	– 0,1
	3,8
	1,4
	– 1,8
	– 0,5
	0,4
	2,4
	1,2
	1,4

	Ungheria
	0,5
	– 0,6
	– 0,1
	0,5
	– 0,3
	– 0,5
	– 1,0
	0,3
	0,1
	0,8
	– 1,0
	– 1,6
	– 0,1

	Malta
	– 0,6
	– 0,9
	– 0,8
	– 1,0
	– 0,2
	– 0,9
	0,2
	1,1
	1,2
	–
                            1,3
	–
                            0,8
	0,6
	–
                            0,2

	Paesi Bassi
	–
                            0,9
	–
                            1,0
	–
                            1,8
	0,1
	1,0
	–
                            0,4
	1,7
	–
                            0,6
	0,7
	0,1
	1,2
	–
                            0,2
	–
                            0,8

	Austria
	–
                            0,7
	–
                            0,6
	–
                            0,7
	0,6
	0,4
	0,8
	–
                            0,7
	–
                            0,2
	–
                            0,3
	0,5
	1,2
	1,1
	–
                            0,3

	Polonia
	–
                            0,7
	–
                            0,8
	0,1
	–
                            0,4
	–
                            0,5
	0,2
	–
                            1,4
	0,5
	–
                            1,5
	0,2
	–
                            0,6
	–
                            0,9
	0,6

	Portogallo
	–
                            0,3
	0,6
	–
                            0,4
	–
                            0,4
	0,4
	–
                            0,8
	1,0
	1,0
	–
                            0,9
	–
                            0,8
	–
                            0,4
	0,4
	0,5

	Romania
	2,1
	–
                            0,3
	1,0
	–
                            1,2
	–
                            1,2
	–
                            0,6
	–
                            1,2
	0,4
	–
                            0,2
	–
                            1,7
	–
                            1,1
	1,0
	2,4

	Slovenia
	–
                            0,7
	–
                            0,4
	–
                            0,9
	–
                            0,8
	0,5
	–
                            0,4
	0,7
	0,3
	0,1
	0,9
	–
                            0,4
	–
                            1,3
	–
                            1,0

	Slovacchia
	0,0
	–
                            0,1
	0,7
	–
                            0,6
	–
                            0,4
	–
                            0,6
	–
                            1,6
	1,3
	0,1
	0,4
	–
                            0,9
	2,0
	–
                            1,0

	Finlandia
	–
                            0,7
	0,1
	–
                            0,6
	1,4
	0,9
	0,8
	0,2
	–
                            1,2
	1,0
	1,5
	0,9
	–
                            0,7
	–
                            1,7

	Svezia
	–
                            0,9
	0,2
	–
                            1,4
	1,4
	1,4
	0,9
	1,0
	–
                            2,5
	2,2
	0,7
	0,8
	0,3
	–
                            0,1

	UK
	–
                            0,3
	–
                            1,0
	–
                            0,3
	0,0
	0,8
	0,1
	0,2
	–
                            0,5
	0,9
	0,1
	0,1
	1,0
	0,8

	Fonte: Nostre elaborazioni su
                        datawarehouse Eurostat.
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FIG. A.1.A Grafici radar dei
                    28 paesi inclusi nell’analisi. 
Fonte:
                    Nostre elaborazioni su datawarehouse Eurostat.
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[1]  Vedi per esempio i noti studi di Wilson [1987;
                1996] sulla povertà nei ghetti delle città americane negli anni Settanta e Ottanta
                come esempio dell’interazione tra questi fattori.

[2]  Anche altri paesi (in Europa orientale,
                    Nord America, Australia, ecc.) rientrano in questo modello, ma limiteremo la
                    nostra analisi alla sola Europa occidentale in virtù del maggiore sviluppo degli
                    assetti di welfare e delle misure di regolazione del mercato del lavoro,
                    nell’ambito di un sistema politico democratico e di una economia di
                    mercato.

[3]  La povertà squalificante presenta molte
                    analogie con la condizione di disallineamento descritta da
                    Robert Castel [1995; 2000], causata da una doppia esclusione – lavorativa e
                    sociale – di cui ci occuperemo più avanti, ma Paugam vi aggiunge un terzo
                    fattore di impoverimento rappresentato da una presa in carico del sistema locale
                    di welfare assente o svalorizzante. 

[4]  Per mancanza di dati comparabili non
                    abbiamo potuto tener conto del ruolo dei sindacati, dell’associazionismo civico
                    e del terzo settore, pure rilevanti nel quadro del nostro approccio
                    analitico.

[5]  Vedi l’appendice metodologica (par.
                            4) per tutti i dettagli sugli indicatori utilizzati e sulla strategia di
                            classificazione. 

[6]  Irlanda e Slovenia mostrano alcune
                    particolarità rispetto al regime continentale-nordico al quale sono state
                    assegnate, ma complessivamente possiedono molte delle caratteristiche tipiche di
                    questo regime: bassa povertà, alta efficacia della spesa sociale, buone
                    performance del mercato del lavoro. Sono meno coerenti in relazione alla spesa
                    di welfare (più bassa), all’occupazione femminile (più bassa in Irlanda), alla
                    spesa in servizi (più bassa in Slovenia) e all’uscita da casa dei genitori (più
                    ritardata in entrambi i paesi).

[7]  Per un’analisi dettagliata delle
                    conseguenze della deregolamentazione del mercato del lavoro in Italia vedi
                    Berton, Richiardi e Sacchi [2009]. 

[8]  Si consideri che questi dati non
                    distinguono tra maschi e femmine, ma in tutta Europa le seconde abbandonano la
                    casa dei genitori prima dei maschi.

[9]  Vale a dire chi ha un reddito disponibile
                    equivalente inferiore alla soglia di povertà familiare, che è fissata al 60% del
                    reddito equivalente nazionale medio dopo i trasferimenti sociali. 

[10]  Al sistema italiano di politiche di
                    contrasto della povertà è dedicato il capitolo VI.

[11]  Comunicazione personale della sociologa
                    greca Maria Petmesidou.

[12]  Come mostreremo nei prossimi capitoli, i
                    dati medi italiani su occupazione femminile e offerta di servizi di cura
                    nascondono differenze geografiche che non hanno uguali nel resto d’Europa, con
                    valori sensibilmente peggiori nel Mezzogiorno rispetto al Centro-Nord.



Capitolo secondo
            

I regimi di povertà e la grande recessione: lo scenario
            pre-Covid 

A partire da un’analisi comparativa di alcuni paesi europei sono qui introdotte
                le principali difficoltà metodologiche che sussistono nel momento in cui ci si
                occupa della misurazione dell’incidenza del rischio di povertà, special modo a causa
                dell’indeterminatezza riguardo i criteri e gli indicatori da utilizzare. Sullo
                sfondo di tali problematiche particolare attenzione è rivolta nei confronti del caso
                italiano, considerato sullo sfondo del più ampio quadro europeo. L’incidenza dei
                livelli di povertà sembra essere stata acuita dalla crisi finanziaria del 2008 e
                dalla crisi pandemica iniziata nel 2020, tanto da aver estremizzato la
                polarizzazione già esistente tra fasce di popolazione ricche e fasce in condizioni
                di povertà. Proprio in merito alla prima crisi citata sono qui presi in
                considerazione i paesi più colpiti, prevalentemente appartenenti all’area
                mediterranea, le politiche nazionali adottate in risposta agli impatti della
                recessione e della contrazione economica, l’incremento del tasso di disoccupazione,
                la resistenza dei vari sistemi di welfare e l’efficacia e gli effetti delle
                politiche di austerity. Il capitolo si conclude con una sezione specificamente
                dedicata ai paesi mediterranei.





1. I paesi
            europei a confronto 



Lo studio delle differenze nazionali
            dell’incidenza della povertà e delle tendenze nel tempo implica alcune questioni
            teoriche e metodologiche ampiamente dibattute in letteratura [vedi ad es. Atkinson 1998;
            Brandolini 2007; Goedemé et al. 2019]. Alcune di queste questioni –
            come la definizione della soglia, la scelta per un approccio di povertà oggettiva o
            soggettiva, l’utilizzo di una linea di povertà assoluta o relativa (annuale o ancorata a
            un anno specifico), il ricorso a dati sui consumi o sui redditi, la scelta della scala
            di equivalenza e quindi le ipotesi relative alle economie di scala all’interno del
            nucleo familiare – sono le stesse con le quali ci si deve confrontare quando si analizza
            la povertà economica a livello nazionale[1]. Altre questioni però sono specifiche della comparazione tra paesi: la
            scelta della soglia (nazionale o unica?) e l’equipollenza di livelli o soglie di reddito
            nazionale simili in termini di effettivo potere d’acquisto. Per esempio, la soglia di
            1,90 $ al giorno (una misura assoluta) utilizzata dalla World Bank non ha lo stesso
            valore nemmeno nei paesi più poveri del mondo. Una linea di povertà fissata al 50 o al
            60% del reddito nazionale mediano – la misura standard utilizzata nella UE – può
            significare un livello di vita molto differente. Non sempre segnala una situazione
            simile o comparabile in termini di povertà, e anzi può offrire una visione distorta
            della distribuzione della povertà nei vari paesi. Come suggeriscono Goedemé e
                colleghi [2019], la rappresentazione della distribuzione della
            povertà può cambiare se viene utilizzato il classico indicatore UE at
                risk of poverty (AROP), che fissa la soglia di
            povertà al 60% del reddito familiare disponibile equivalente mediano a livello
            nazionale, oppure se il reddito viene valutato in termini di potere di acquisto, come
            suggerito da Atkinson e colleghi [2002]. 
La figura 2.1, per esempio, mostra
            chiaramente che nel 2019 (quindi prima della crisi pandemica) la percentuale di
            popolazione povera secondo l’indicatore AROP era più bassa nella Repubblica Ceca
            rispetto alla Finlandia, alla Danimarca, ai Paesi Bassi e alla Francia. Ma il potere
            d’acquisto delle famiglie al di sotto della linea di povertà nella Repubblica Ceca era
            molto più basso. Il paese nel quale l’incidenza di AROP era più alta, la Romania, era
            anche il paese con la più bassa soglia di povertà in PPS – circa 4 volte inferiore al
            livello di soglia più elevato, che si registra in Lussemburgo. Quindi, non solo la
            Romania è il paese in cui è più alta l’incidenza del rischio di povertà, ma i poveri
            sono anche i più poveri in termini di potere di acquisto. 
Goedemé e colleghi [2019]
            sottolineano inoltre che la scala di equivalenza utilizzata per calcolare l’indicatore
            AROP considera solamente le dimensioni del nucleo familiare, ignorando il fatto che
            diversi gruppi sociali possono realizzare economie di scala differenti in base alla
            proprietà o meno della casa o all’età. Per questa ragione, è probabile che l’indicatore
            AROP sottostimi il rischio di povertà dei bambini in quanto non ne considera i bisogni
            specifici. Rilevano, inoltre, che l’indicatore AROP rimane insoddisfacente anche quando
            viene contestualizzato in base ai PPS. In alternativa suggeriscono di sviluppare quello
            che chiamano reference budget, una sorta di linea di povertà
            assoluta basata su un paniere di beni comune ai vari paesi e valutato in base ai prezzi
            nazionali (o addirittura locali). Tuttavia, date le differenze intra-nazionali in
            termini di prezzi e di costo della vita, questa alternativa può essere implementata solo
            in modo sperimentale e non in sostituzione di AROP. A titolo d’esempio, nel caso della
            stima dell’incidenza territoriale della povertà assoluta in Italia effettuata
            dall’ISTAT, il costo di uno stesso paniere di beni varia da 826 € per un adulto solo che
            vive nel centro di un’area metropolitana a 560 € per uno che vive in un piccolo comune
            (meno di 50.000 abitanti) fuori da un’area metropolitana, con valori intermedi in
            funzione delle dimensioni e della localizzazione del comune [ISTAT 2018a,
            7].
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FIG. 2.1. Tasso AROP e soglia
                    di povertà (in PPS) nei paesi UE (2019). 
Fonte: Datawarehouse Eurostat.


﻿Allo scopo di superare almeno in
            parte i limiti dell’indicatore AROP, Eurostat ha introdotto dal 2015 due altri
            indicatori per misurare la vulnerabilità economica: la deprivazione materiale
            (e in particolare la grave deprivazione materiale) e il
            fatto di vivere in nuclei familiari con una bassa intensità di lavoro (con l’esclusione
            degli anziani)[2]. Presi congiuntamente, i tre indicatori compongono l’indicatore «a rischio
            di povertà e di esclusione sociale» (AROPE)[3]. Non si tratta di un indicatore sintetico, ma corrisponde alla somma di
            persone che sono a rischio di povertà e/o sono a rischio di grave deprivazione materiale
            e/o vivono in famiglie con intensità di lavoro molto bassa. Nel 2019 dei 92,2 milioni di
            persone stimate a rischio di povertà ed esclusione sociale all’interno della UE, 28,6
            milioni circa vivevano in famiglie che sperimentavano tutte e tre le condizioni di
            svantaggio; 13 milioni erano sia a rischio di povertà sia in famiglie a bassa intensità
            lavorativa (ma non erano in situazione di grave deprivazione materiale); 9 milioni erano
            sia a rischio di povertà sia in condizione di grave deprivazione materiale (ma non
            vivevano in famiglie a bassa intensità lavorativa); 1,6 milioni, infine, vivevano in
            famiglie a bassa intensità lavorativa ed erano in situazione di grave deprivazione
            materiale (ma non erano a rischio di povertà economica). 
La sovrapposizione solo parziale di
            questi indicatori non ci deve sorprendere, dal momento che misurano cose diverse [vedi
            ad es. Whelan e Maître 2007; 2013]. AROP misura la disuguaglianza di reddito, mentre la
            deprivazione materiale e sociale misura più direttamente la mancanza di risorse
            fondamentali. Il secondo indicatore, quindi, è più vicino a un concetto di povertà
            assoluta. Nolan e Whelan [2018; vedi anche Watson et al. 2018]
            sottolineano l’importanza degli indicatori non monetari, come la
            deprivazione materiale, per catturare l’effettiva esperienza di povertà, anche se i due
            autori sono critici sui beni inclusi nell’indicatore e sul fatto che abbiano tutti lo
            stesso peso. 
Benché in tutti i paesi i tassi di
            grave deprivazione materiale siano più bassi dei tassi di AROP, vi sono enormi
            differenze, che in parte si sovrappongono alle differenze nelle soglie AROP espresse in
            PPS. Nel 2019, prima della pandemia, i tassi più alti di grave deprivazione materiale e
            sociale si trovavano in Romania (24,8%), Bulgaria (22,5%) e in Grecia (14,9%), mentre i
            tassi più bassi (sotto il 3%) si trovavano in Repubblica Ceca, Estonia, Slovenia,
            Lussemburgo, Paesi Bassi, Austria, Finlandia e Svezia. 
Questi risultati sembrano dare
            ragione a Goedemé e colleghi [2019] a proposito dei limiti dell’indicatore AROP per
            analizzare le differenze tra paesi nell’incidenza della povertà e danno sostegno alla
            necessità di una qualche misura di povertà assoluta, ma al contempo suggeriscono anche
            che le somiglianze tra i paesi mediterranei e i paesi dell’Europa orientale sono
            parziali, e che entrambi i gruppi non sono internamente omogenei. La Spagna (con 5,4%) e
            il Portogallo (con 5,6%) sembrano meno colpiti dalla grave deprivazione rispetto non
            solo alla Grecia (15,9%), ma anche all’Italia (8,5%) e a Cipro (9,4%) e ciò è vero anche
            considerando il quadriennio 2015-19. La stessa situazione riguarda l’Estonia, la
            Repubblica Ceca e la Slovenia rispetto agli altri paesi dell’Europa orientale. La
            Grecia, Cipro e l’Italia, in particolare, seguono – anche se a distanza – i più poveri
            paesi dell’Europa orientale, in quanto manifestano tassi elevati sia di AROP che di
            deprivazione materiale. 
Nel 2020, primo anno della pandemia,
            non si è registrato un drastico aumento della grave deprivazione materiale e sociale a
            livello EU 27 (+ 0,2), ma aumenti significativi si sono verificati in Germania (+ 1,7),
            Spagna (+ 0,9) e Romania (+ 0,8). In alcuni paesi si è invece registrato un calo
            rilevante, in particolare in Lituania (– 1,6), Slovacchia (– 1,4), Polonia e Grecia (– 0,9)[4]. Come già detto, mancano i dati sull’Italia.
        

2. Tendenze
            preoccupanti anche prima della crisi economica del 2008 



All’interno dell’UE, la povertà
            aveva mostrato sviluppi differenziati già negli anni precedenti la crisi economica
            iniziata nel 2008. Nonostante la crescita complessiva dei tassi d’occupazione,
            nell’ambito della strategia di Lisbona, in realtà la povertà non era diminuita a livello
            di UE, un fenomeno che aveva riguardato soprattutto la popolazione non anziana. Infatti,
            i tassi di povertà tra gli anziani – tradizionalmente la categoria maggiormente a
            rischio di povertà – erano diminuiti in modo significativo in molti paesi europei a
            partire dall’inizio degli anni Duemila, sia nei paesi che avevano sperimentato una
            stabilizzazione ed estensione dei sistemi pensionistici in tempi relativamente recenti,
            come per esempio Portogallo e Grecia, sia nei paesi con una lunga storia di protezione
            degli anziani, come Francia e Norvegia. 
L’apparente stabilità dei tassi di
            povertà nella popolazione non anziana era il risultato di differenze sostanziali tra
            paesi. In particolare, nel periodo 2005-08 (sulla base dei dati EU-SILC) la povertà era
            diminuita notevolmente in sei paesi – Polonia, Lituania, Slovacchia, Irlanda, Estonia e
            Repubblica Ceca –, partendo però da valori molto elevati. Era invece cresciuta in modo
            significativo in quattro Stati che partivano da livelli diversi tra loro: un paese con
            elevata diffusione della povertà come la Grecia e tre a bassa diffusione come la Svezia,
            la Finlandia e la Germania[5]. Queste tendenze opposte risultarono in una convergenza verso un valore
            intermedio a livello dell’UE [Vandenbroucke e Diris 2014; vedi anche Decancq
                et al. 2014]. Nel 2008, quindi, quando la crisi finanziaria
            colpì l’Europa, solo sei Stati membri erano sulla strada di realizzare l’obiettivo di
            eliminare la povertà entro il 2010 come previsto dalla strategia di Lisbona, o
            quantomeno di avvicinarsi a questo obiettivo. Dal momento che si trattava dei paesi più
            poveri, questo era sicuramente un fatto positivo. Ma la cattiva
            notizia era che nei paesi più ricchi la crescita dell’occupazione non aveva portato a
            una diminuzione della povertà, che anzi in alcuni paesi era cresciuta tra la popolazione
            non anziana. 
Non c’è un’unica spiegazione per
            questo sviluppo negativo. Due fattori esplicativi riguardano la qualità e la
            distribuzione dell’occupazione. In primo luogo, secondo la Commissione europea [2014] e
            l’OECD [2011], le occupazioni a bassa remunerazione avevano cominciato a crescere già
            prima della crisi, anche se il fenomeno ha subito poi un’accelerazione a causa della
            crescita delle occupazioni con basso salario orario e della diffusione di contratti
            precari o di breve durata. In secondo luogo, bisogna anche considerare la distribuzione
            non casuale dei posti di lavoro – in particolare di quelli protetti e ben pagati – tra
            gli individui e le famiglie. Una crescita dell’occupazione non si traduce
            automaticamente in una diminuzione del numero delle persone senza occupazione o delle
            famiglie con intensità di lavoro molto bassa. Come mostrano per esempio Corluy e
            Vandenbroucke [2014], nel periodo 1995-2008 gran parte della mancanza di lavoro che ha
            riguardato individui e famiglie è dipesa da una distribuzione sempre più asimmetrica
            dell’occupazione. Questo fenomeno ha favorito la polarizzazione tra famiglie
                ricche di lavoro e famiglie povere di
                lavoro che all’inizio del periodo era sostanzialmente assente in tutti i
            paesi dell’Europa meridionale e in Lussemburgo, data la bassa partecipazione femminile
            al mercato del lavoro in questi paesi. Era invece parzialmente presente in altri vecchi
            paesi membri dell’UE, e in modo particolarmente significativo nel Regno Unito [Pahl
            1986]. 
Tra il 2000 e il 2008 il tasso di
            inattività è diminuito in tutti i paesi eccetto in Romania. Questa diminuzione è stata
            particolarmente significativa in alcuni nuovi Stati membri (Bulgaria, Estonia, Polonia e
            Slovacchia) e in tre paesi mediterranei (Italia, Grecia e Spagna). Tuttavia questo
            sviluppo positivo ha ridotto la polarizzazione tra famiglie ricche di lavoro e famiglie
            povere di lavoro solo in alcuni paesi come Regno Unito e nella maggior parte dei nuovi
            Stati membri (eccetto Romania e Cipro), che partivano da livelli molto elevati. Il
            motivo della diminuzione nel Regno Unito è stato il successo delle politiche di
                welfare to work implementate dal governo laburista guidato da
            Tony Blair, che aveva incoraggiato l’ingresso nel mercato del
            lavoro delle famiglie tradizionalmente inoccupate, come quelle delle madri sole, e aveva
            ridotto le trappole dell’inattività insite nel sistema di tassazione e trasferimenti.
            Nei nuovi Stati membri la crescita economica cominciata dopo il periodo di transizione
            aveva favorito una più equa distribuzione dell’occupazione tra le famiglie, con un
            effetto generale di riduzione della povertà. Al contrario, la polarizzazione era
            cresciuta in Italia, Spagna, Francia, Germania, Irlanda e Lussemburgo, che partivano da
            livelli più bassi. Questa crescita sembra sia dipesa, da una parte (soprattutto nei
            paesi mediterranei), dalla riduzione delle dimensioni delle famiglie, quindi dalla loro
            ridotta capacità di sostenere i componenti non occupati, e, dall’altra, dalla crescita
            della partecipazione delle donne al mercato del lavoro. Quest’ultima, però, era e rimane
            distribuita diversamente tra le famiglie, in funzione del livello d’istruzione delle
            donne e della presenza e del numero di figli. Questi due elementi, in aggiunta alla
            regione di residenza, sono particolarmente importanti nel caso italiano. L’omogamia
            nella formazione della coppia può esacerbare il processo di polarizzazione, dando vita a
            quel fenomeno che Branko Milanovic [2019; Berman e Milanovic 2020], con un neologismo di
            derivazione greca, ha definito homoploutia, ovvero famiglie che
            concentrano il massimo del reddito da lavoro e di ricchezza costituendo sempre più delle
            élite autosufficienti. In generale, le famiglie più istruite hanno maggiori probabilità
            di essere ricche di lavoro (con due percettori di reddito) e di
            ricevere salari adeguati; le coppie a bassa istruzione hanno maggiore probabilità di
            avere un solo percettore di reddito con salario modesto. Queste ultime sono anche
            maggiormente a rischio di essere più o meno temporaneamente povere di lavoro
            (con un’intensità di lavoro inferiore al 20% di quella potenziale), con
            lavori instabili e redditi discontinui. 
La combinazione della diffusione di
            lavori precari a basso salario e della non casuale distribuzione dell’occupazione tra le
            famiglie aveva reso vulnerabili già prima della crisi finanziaria i lavoratori a bassa
            qualifica e le loro famiglie, a causa dei bassi salari e del peggioramento delle
            condizioni di accesso alle forme di protezione del reddito, come per esempio le
            prestazioni per la disoccupazione. Una terza spiegazione per l’andamento contrapposto
            della crescita dell’occupazione e della diminuzione della
            povertà riguarda il ruolo dei trasferimenti sociali nella riduzione del rischio di
            povertà tra la popolazione in età da lavoro a livello individuale e familiare. Cantillon
            e colleghi [2014; vedi anche Vandenbroucke e Diris 2014] hanno trovato che, negli anni
            che hanno preceduto la crisi, l’impatto redistributivo dei trasferimenti sociali era
            diminuito in modo significativo non solo nei paesi appartenenti al generoso modello di
            welfare nordico (com’era accaduto negli anni Novanta), ma anche in diversi paesi
            fondatori dell’UE appartenenti ai regimi continentale-nordico e germanico, con
            l’eccezione dell’Irlanda, dove l’impatto positivo dei trasferimenti sociali si era
            intensificato. Anche in Italia, Spagna e Grecia (regime mediterraneo), dove queste
            prestazioni erano limitate e quindi avevano una scarsa capacità di ridurre la povertà,
            si era riscontrata una piccola riduzione della loro efficacia redistributiva. Cantillon
            e colleghi [2014] hanno rilevato inoltre che il relativo declino dei trasferimenti
            sociali aveva colpito soprattutto le famiglie povere dal punto di vista occupazionale
                (work-poor families), anche se non aveva risparmiato le
            famiglie in cui erano presenti occupati (work-rich families), che
            si sono ritrovate a ricevere trasferimenti ridotti. 
Per riassumere tutti questi sviluppi
            nella prospettiva dei regimi di povertà, i paesi che negli anni precedenti la crisi del
            2008 avevano livelli di occupazione comparativamente elevati sia per gli uomini che per
            le donne e una buona copertura di prestazioni sociali (i regimi continentale-nordico e
            germanico) avevano già cominciato un processo di polarizzazione tra famiglie
                ricche di lavoro e famiglie povere di
                lavoro, di riduzione delle prestazioni per la popolazione in età da
            lavoro e di aumento dei tassi di povertà, anche se la loro situazione rimaneva
            complessivamente migliore di quella degli altri. Anche i paesi appartenenti al regime
            mediterraneo sperimentarono una crescita della polarizzazione. Qui, però, e in modo
            particolare in Italia e in Grecia, la quota di famiglie monoreddito è rimasta alta,
            mentre la scarsa generosità del sistema di welfare a favore della popolazione in età da
            lavoro non poteva sostituire il ruolo della solidarietà familiare nel sostenere i non
            occupati. La povertà in questi paesi era rimasta stabile, con l’eccezione della Grecia,
            dove aveva cominciato a crescere già prima della crisi finanziaria. Le tendenze erano
            state più omogenee nei paesi appartenenti al regime orientale,
            dove la crescita dell’occupazione si era accompagnata alla diminuzione della povertà e
            alla riduzione della polarizzazione. 
La crisi cominciata nel 2008 ha
            interrotto la tendenza convergente della povertà, spingendo i paesi e i gruppi di paesi
            in direzioni divergenti. Ciò è dipeso in larga parte dal diverso impatto della crisi:
            alcuni paesi (come Svezia, Belgio e Paesi Bassi) non sono stati quasi colpiti; altri,
            come la Germania, lo sono stati solo in parte e per un breve periodo; altri ancora, come
            Grecia, Irlanda, Italia, Spagna e Portogallo, sono stati colpiti pesantemente. Ma la
            divergenza è stata determinata anche dalle scelte fatte dai governi nazionali per
            fronteggiare le conseguenze della crisi sul benessere della popolazione e sull’incidenza
            della povertà. Queste scelte sono state inoltre diversamente influenzate dalle richieste
            di austerity dell’UE (e in alcuni casi anche del FMI). In altre parole, l’impatto di
            quella che è stata chiamata la «grande recessione», il grave crollo economico e
            finanziario iniziato negli USA nel 2007-08 e successivamente allargato all’Europa e agli
            altri paesi sviluppati, nei paesi UE è stato diverso, non solo riguardo alla natura e
            all’intensità della recessione economica. È stato diverso anche nelle modalità con le
            quali ciascun sistema di welfare ha agito nell’ambito delle richieste dell’UE. A causa
            di queste differenze le conseguenze della crisi sono state a loro volta diverse non solo
            tra paesi più o meno colpiti a livello economico e finanziario, ma anche tra i paesi che
            ne hanno risentito in massimo grado. 

3. L’impatto
            della grande recessione 



I paesi del regime
            continentale-nordico sono stati complessivamente meno colpiti dalla crisi, con
            l’eccezione dell’Irlanda. Hanno sofferto maggiormente la recessione economica i paesi
            mediterranei e la maggior parte di quelli appartenenti ai regimi orientale e orientale
            deprivato, che avevano sistemi di welfare meno predisposti per fronteggiare l’impatto
            della crescita dell’insicurezza economica e della povertà [Cantillon et
                al. 2017; Ólafsson e Stefánsson 2019]. La Grecia è stata il paese di gran
            lunga più colpito, con una contrazione di oltre il 25% della sua economia[6], seguita dai tre paesi baltici (Lettonia, Estonia e Lituania), le cui
            economie si sono contratte rispettivamente del 23, del 21 e del 17% [Helgason 2019],
            calo che è stato poi recuperato velocemente negli anni successivi. 
I paesi mediterranei si sono
            contraddistinti per il cumulo di indicatori negativi: gravità della recessione
            economica, lunga durata della crisi e lento recupero. Benché sia stata inferiore a
            quella greca e a quella dei paesi baltici, la recessione economica in Italia, Portogallo
            e Spagna è stata significativa, pari a circa il 10% [Matsaganis e Leventi 2019; Helgason
            2019]. Ma in confronto ad altri paesi che sono stati colpiti dalla crisi in modo simile
            o più grave – i paesi baltici, l’Irlanda, la Slovacchia e l’Islanda –, ma che hanno poi
            avuto un recupero comparativamente più robusto e rapido, i paesi mediterranei sono stati
            anche tra i più lenti a recuperare [OECD 2018b]. 
Le differenze in merito alla gravità
            della crisi e alla sua durata sono evidenti anche se osserviamo i diversi tassi di
            crescita della disoccupazione e il loro successivo declino. Se la disoccupazione nel
            complesso dell’UE è cresciuta di 3,6 punti percentuali nel periodo 2007-13, nei paesi
            mediterranei, soprattutto in Grecia e in Spagna, la crescita è stata molto più alta:
            rispettivamente 19 e 18 punti percentuali. L’Italia ha sperimentato una crescita
            comparativamente inferiore agli altri paesi dell’Europa meridionale, ma partiva da tassi
            di attività più bassi rispetto a Spagna e Portogallo, soprattutto a causa del più basso
            tasso di partecipazione delle donne al mercato del lavoro. Inoltre, allo scoppio della
            crisi l’Italia stava già sperimentando una riduzione dell’occupazione nel Mezzogiorno,
            quindi un allargamento dei divari territoriali. L’Italia è stata anche più lenta nel
            recuperare i livelli di occupazione pre-crisi, mentre il Portogallo è stato il più
            veloce tra i paesi mediterranei (vedi fig. 2.2). In Bulgaria, Estonia, Irlanda, Lettonia
            e Lituania, paesi nei quali la disoccupazione era cresciuta sensibilmente, a partire dal
            2016 il recupero è stato spettacolare. In Germania, nella Repubblica Ceca, in Ungheria,
            in Polonia e in Slovacchia la disoccupazione nel 2016 era più bassa che nel
            2007.
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FIG. 2.2. Andamento del tasso
                    di disoccupazione durante la crisi finanziaria, paesi UE 27 (2007, 2020 e picco
                    nel periodo). 
Fonte: Nostre
                    elaborazioni su datawarehouse Eurostat.


Ci sono differenze significative
            anche per quanto riguarda la crescita della disoccupazione tra i giovani. A livello UE,
            i giovani sono stati colpiti molto più duramente rispetto al resto della popolazione
            attiva, con una crescita doppia del tasso complessivo (un fenomeno che si è ripetuto con
            la pandemia). Ma questo è stato il risultato di tendenze differenti. Di nuovo, i paesi
            mediterranei sono stati tra quelli con le peggiori performance. In Spagna, Italia,
            Portogallo e Cipro, così come in Croazia, Bulgaria, Slovacchia, Ungheria, Repubblica
            Ceca e Regno Unito, la disoccupazione giovanile è cresciuta più del doppio della media
            europea. Al contrario, la disoccupazione giovanile nei Paesi Bassi è cresciuta poco più
            del tasso complessivo, mentre in Lussemburgo e in Austria è aumentata meno della media.
            In Germania, come visto prima, il tasso di disoccupazione generale è diminuito, e per i
            giovani più che per gli adulti nelle età centrali. 
Il numero di lavoratori poveri su
            base familiare è cresciuto in molti paesi, in parte a causa della perdita di posti di
            lavoro, che ha determinato un aumento non solo del numero di famiglie senza occupazione
            ma anche delle famiglie monoreddito, e in parte a causa della riduzione del tempo di
            lavoro e della crescita del part-time involontario. Il rapporto dell’Unione Europea
            sullo sviluppo sociale e l’occupazione nel 2013 [Commissione europea 2014] aveva stimato
            che a causa della crisi il rischio per un uomo di essere un lavoratore povero su base
            familiare era cresciuto di 4 punti percentuali tra il 2008 e il 2012. I paesi che
            avevano sperimentato l’aumento maggiore erano stati la Romania e l’Italia, che erano
            anche tra quelli che mostravano la più alta incidenza già nel 2008, insieme alla Grecia
            e alla Spagna. Diversamente dall’Italia e dalla Romania, tuttavia, questi ultimi due
            paesi hanno sperimentato solo un piccolo aumento nel corso della crisi. Va anche
            aggiunto che, sempre secondo lo stesso rapporto della Commissione europea, in tutti i
            paesi e non solo in quelli mediterranei, l’aver trovato un lavoro consentiva di uscire
            dalla povertà a solo la metà di coloro che in precedenza erano disoccupati poveri. Molte
            di queste persone sono diventate lavoratori a basso reddito in famiglie che non avevano
            accesso ad altre forme di reddito. La crisi, quindi, ha ulteriormente ridotto il numero
            di «buoni lavori» disponibili, incrementando sia la disoccupazione sia la
            quota di posti di lavoro a basso salario e precari. Le modalità
            con le quali i sistemi di welfare nazionali hanno contrastato la crescita del rischio di
            povertà generato dalla crisi sono state un test fondamentale per misurare la loro
            efficacia. 
Che impatto hanno avuto questi
            sviluppi della crisi sul livello di vita della popolazione? E, soprattutto,
            sull’incidenza delle situazioni caratterizzate da difficoltà nel raggiungere condizioni
            di vita decenti? Il confronto tra indicatori AROPE prima, durante e dopo la crisi può
            essere parzialmente fuorviante, in particolare nel caso dell’indicatore AROP, per le
            ragioni discusse in precedenza. Dal momento che la soglia AROP è definita in relazione
            al reddito mediano nazionale, può crescere o diminuire in seguito alla crescita o alla
            diminuzione del reddito mediano. Come mostrato da Matsaganis e Leventi [2014], nei paesi
            mediterranei la significativa diminuzione dei redditi mediani è stata la conseguenza più
            evidente della grande recessione. Nel periodo 2009-13, la diminuzione è stata enorme in
            Grecia (– 36% in termini reali), più bassa, anche se significativa, in Portogallo (–
            14%), Spagna (– 11%) e, in misura ancora minore, in Italia (– 6%). È impossibile
            comprendere il paradosso che emerge quando viene confrontato, ad esempio, il trend di
            AROP in Grecia e in Lussemburgo senza prendere in considerazione le differenze relative
            alla diminuzione del reddito mediano nei due paesi. La Grecia, infatti, mostra un tasso
            più basso di AROP nel 2018 rispetto al 2008, mentre il Lussemburgo manifesta la crescita
            percentuale più alta fra tutti i paesi (vedi tab. 2.1). Ciò che questi dati in realtà
            mostrano è che in Grecia la grave crisi ha avuto il drammatico effetto di ridurre il
            livello di vita di tutti, mentre in Lussemburgo, al contrario, benché l’impatto della
            crisi sull’economia sia stato molto minore, la disuguaglianza e, in particolare, la
            povertà relativa sono aumentate. 
Gli altri due indicatori AROPE
            danno maggiori informazioni su quanto è accaduto nello strato più basso della
            disuguaglianza (tab. 2.1). In Grecia la percentuale di persone che vivono in famiglie
            con un’intensità di lavoro molto bassa è quasi raddoppiata tra il 2008 e il 2018,
            arrivando a quasi 1/6 della popolazione tra zero e 59 anni di età, per poi diminuire nei
            due anni successivi. Anche la grave deprivazione materiale è cresciuta in modo
            significativo, raggiungendo il 21,1% nel 2017 per poi scendere rapidamente negli anni
            successivi, pur rimanendo a un livello più elevato rispetto al
            2008. Queste due dimensioni sono aumentate anche in Spagna e in Italia, pur in modo meno
            drammatico, e con un miglioramento nel 2018. Come rilevato da Guio, Marlier e Pomati
            [2017] nel loro studio trasversale e longitudinale basato sui dati EU-SILC, dal momento
            che i paesi più colpiti dalla grande recessione hanno sperimentato sia una crescita dei
            tassi di ingresso nella deprivazione materiale sia una diminuzione dei tassi di uscita,
            il risultato è stato una crescita complessiva del livello di deprivazione materiale. Il
            Portogallo rappresenta una parziale eccezione, dal momento che
            in seguito a una crescita dei tassi di disoccupazione ha sperimentato una crescita della
            bassa intensità di lavoro ma, contrariamente agli altri paesi mediterranei, ha anche
            sperimentato una diminuzione della grave deprivazione materiale. 
TAB. 2.1.
                Individui a rischio di povertà ed esclusione sociale per dimensione, paesi EU27,
                2008 vs 2020
	  	A rischio di povertà  dopo i trasferimenti
                                sociali (%) 	 	Grave deprivazione materiale (%) 	 	Bassa intensità di lavoro (persone 0-59 anni) (%) 
	  	2008 	2020 	 	2008 	2020 	 	2008 	2020 
	EU 27
	16,6
	17,1
	 	8,5
	6,3
	 	9,2
	8,5

	Belgio
	14,7
	14,1
	 	5,6
	3,9
	 	11,7
	11,9

	Bulgaria
	21,4
	23,8
	 	41,2
	19,4
	 	8,1
	8,5

	Repubblia Ceca
	 9,0
	 9,5
	 	6,8
	2,4
	 	7,2
	4,4

	Danimarca
	11,8
	12,1
	 	2,0
	2,4
	 	8,5
	9,1

	Germania
	15,2
	18,5
	 	5,5
	6,6
	 	11,7
	9,5

	Estonia
	19,5
	20,7
	 	4,9
	2,8
	 	5,3
	4,7

	Irlanda
	15,5
	13,9
	 	5,5
	4,9
	 	13,7
	12,5

	Grecia
	20,1
	17,7
	 	11,2
	16,5
	 	7,5
	12,8

	Spagna
	19,8
	21,0
	 	3,6
	7,0
	 	6,6
	9,9

	Francia
	12,5
	13,8
	 	5,4
	4,8
	 	8,8
	8,8

	Croazia
	na
	18,3
	 	na
	6,9
	 	na
	8,6

	Italia
	18,9
	 20,1*
	 	7,5
	7,4*
	 	10,4
	10,0*

	Cipro
	15,9
	14,3
	 	9,1
	8,3
	 	4,5
	5,6

	Lettonia
	25,9
	21,6
	 	19,3
	7,3
	 	5,4
	7,9

	Lituania
	20,9
	20,9
	 	12,5
	7,7
	 	6,1
	7,3

	Lussemburgo
	13,4
	17,4
	 	0,7
	1,7
	 	4,7
	7,9

	Ungheria
	12,4
	12,3
	 	17,9
	8,0
	 	12,0
	5,0

	Malta
	15,3
	16,9
	 	4,3
	3,3
	 	8,6
	5,4

	Paesi Bassi
	10,5
	13,4
	 	1,5
	2,1
	 	8,2
	8,9

	Austria
	15,2
	13,9
	 	5,9
	2,7
	 	7,4
	7,1

	Polonia
	16,9
	14,8
	 	17,7
	2,6
	 	8,0
	4,3

	Portogallo
	18,5
	16,2
	 	9,7
	4,6
	 	6,3
	5,1

	Romania
	23,6
	23,4
	 	32,7
	15,2
	 	8,5
	6,3

	Slovenia
	12,3
	12,4
	 	6,7
	3,0
	 	6,7
	4,8

	Slovacchia
	10,9
	11,4
	 	11,8
	5,9
	 	5,2
	4,3

	Finlandia
	13,6
	12,2
	 	3,5
	2,6
	 	7,5
	9,9

	Svezia
	13,5
	16,1
	 	1,8
	1,8
	 	7,0
	8,5

	* Dati al 2019. 
Fonte: Datawarehouse
                        Eurostat.




Va anche osservato che i due paesi
            del regime orientale deprivato, pur avendo registrato i più alti livelli degli
            indicatori AROPE durante tutto il periodo, hanno anche registrato un forte miglioramento
            nella grave deprivazione materiale. In Romania è migliorato anche l’indicatore relativo
            alla bassa intensità lavorativa, mentre in Bulgaria è peggiorato. Questi due paesi
            mostrano i più ampi miglioramenti complessivi dell’indicatore AROPE nel periodo, benché
            il loro livello di vita in termini di PPS sia rimasto molto più basso rispetto alla
            media europea, e l’incidenza della grave deprivazione materiale sia ancora molto
            elevata. 
Ólafsson e Stefánsson [2019]
            offrono una panoramica più sofisticata dell’incidenza e della durata della deprivazione
            economica, sia a livello di paese che di gruppi sociali specifici. Questi autori
            utilizzano un indicatore sintetico elaborato a partire dai dati EU-SILC (diverso
            rispetto ad AROPE) che si basa su tre dimensioni: povertà economica (relativa),
            difficoltà di soddisfare i propri bisogni e deprivazione materiale. Gli autori prendono
            in considerazione quattro anni: 2007, 2010, 2013 e 2015. I quattro paesi scandinavi
            appartenenti al regime continentale-nordico – Danimarca, Finlandia, Norvegia e Svezia –,
            che partivano da livelli comparativamente molto bassi, mostrano cambiamenti limitati. Il
            solo paese in questo gruppo che ha sperimentato un peggioramento costante, anche se a un
            livello comparativamente basso, è la Danimarca. Anche gli altri paesi appartenenti a
            questo regime, insieme a quelli del regime germanico, mostrano cambiamenti limitati, con
            le parziali eccezioni dei Paesi Bassi, che hanno mostrato un peggioramento pur partendo
            da una situazione più favorevole rispetto ad altri. L’Irlanda, che invece partiva da
            livelli più elevati di deprivazione economica, ha mostrato un costante peggioramento
            fino al 2013, a cui è seguita un’inversione di tendenza. Ancora nel 2015, però, questo
            paese mostrava un livello di deprivazione economica superiore a quello del 2007. In
            tutti i paesi mediterranei questo indicatore è cresciuto almeno fino al 2014. Nel 2015,
            con l’eccezione di Malta, tutti questi paesi mostravano livelli
            significativamente più elevati rispetto al 2007. Venendo ai paesi appartenenti al regime
            orientale, nei paesi baltici la crisi finanziaria è stata grave, ma hanno recuperato
            molto velocemente e alla fine del periodo erano in condizioni migliori (Lettonia) o
            simili a quelle precedenti la crisi. Gli altri paesi dell’Europa orientale mostrano
            tendenze disomogenee. Polonia e Slovacchia erano già sulla strada della riduzione dei
            livelli di deprivazione economica prima dell’avvento della crisi, e questa tendenza in
            generale è continuata fino al 2015. L’Ungheria, all’inizio della crisi caratterizzata da
            elevati livelli di deprivazione economica, ha visto una crescita ulteriore fino al 2013,
            per poi migliorare raggiungendo i livelli pre-crisi nel 2015. Repubblica Ceca e
            Slovacchia sono rimaste agli stessi livelli nel corso di tutto il periodo. 
Per quanto riguarda l’incidenza
            differenziale della crisi sui vari gruppi socioeconomici, Ólafsson e Stefánsson
                [ibidem] mostrano che nei paesi mediterranei l’impatto
            selettivo è stato più forte sui gruppi a basso reddito, con l’eccezione del Portogallo,
            dove il gruppo di reddito più elevato è stato colpito in modo simile. In questi paesi,
            quindi, i poveri stavano molto peggio dopo la crisi rispetto a prima [vedi anche
            Matsaganis e Leventi 2019]. In Estonia, Ungheria e Slovacchia la crisi ha accresciuto la
            polarizzazione, con i poveri che hanno peggiorato la loro condizione e i non poveri che
            l’hanno migliorata. Pur con un impatto molto minore, lo stesso è avvenuto in Danimarca e
            Repubblica Ceca, in modo simile a quanto si è verificato negli Stati Uniti. Di contro,
            in Lettonia le conseguenze negative hanno riguardato soprattutto i gruppi a reddito più
            elevato. Questa distribuzione inversa degli effetti negativi, nel quale sono i più
            ricchi ad essere più colpiti, è stata spettacolare in Islanda e significativa nel Regno
            Unito. Infine, in un certo numero di paesi non ci sono stati effetti visibili sui
            diversi gruppi di reddito, oppure per alcuni la situazione è migliorata e per gli altri
            non è cambiata. Il caso della Svezia è interessante: è l’unico paese nel quale tutti i
            gruppi di reddito hanno guadagnato, ma molto di più i più ricchi, a conferma di una
            tendenza alla crescita della disuguaglianza iniziata già negli anni Ottanta [Therborn
            2018] in quello che una volta era il paese più ugualitario. 
Nella loro analisi Ólafsson e
            Stefánsson [2019] mostrano anche una chiara correlazione statistica tra la gravità della
            crisi finanziaria e la crescita della deprivazione economica.
            Tuttavia, i due autori trovano anche interessanti eccezioni giungendo alla conclusione
            che non conti solo la dimensione della contrazione economica. In Irlanda, Ungheria,
            Cipro, Spagna, Bulgaria, Grecia, Slovenia e nel Regno Unito la deprivazione economica è
            cresciuta più di quanto ci si sarebbe potuti aspettare. D’altro canto, in Lettonia ed
            Estonia, dove la crisi è stata maggiore, la deprivazione economica è cresciuta meno di
            quanto la contrazione economica e la crescita della disoccupazione avrebbero potuto
            suggerire. Lo stesso è avvenuto in Islanda, Danimarca, Portogallo, Germania e Francia.
            Tra i paesi meno colpiti, Finlandia e Svezia hanno limitato la deprivazione economica
            tra la popolazione durante la crisi nonostante una contrazione economica significativa e
            la crescita della disoccupazione. Le scelte di policy hanno giocato un ruolo in queste
            differenze. 
Come molti autori hanno
            sottolineato [vedi ad es. Jenkins et al. 2013; Helgason 2019], ci
            sono state numerose somiglianze nelle modalità con le quali i governi hanno inizialmente
            risposto alla crisi, tutti orientati a salvare le istituzioni finanziarie e ad aumentare
            la spesa sociale per fronteggiare la crescita della disoccupazione. I costi diretti di
            rifinanziamento delle istituzioni finanziarie e la precaria posizione fiscale dello
            Stato, tuttavia, hanno limitato le opzioni di policy disponibili ai paesi maggiormente
            colpiti dalla crisi. I paesi con un basso livello di debito pubblico erano in una
            posizione migliore per soddisfare i bisogni generati dalla crisi rispetto ai paesi
            maggiormente indebitati. 
Nella maggioranza dei paesi più
            colpiti – Grecia, Irlanda, Regno Unito, Spagna e Portogallo, e in misura minore Italia –
            la risposta è stata caratterizzata da drastiche misure di austerità, in primo luogo con
            tagli rilevanti della spesa pubblica. Solo Islanda e Slovenia si sono caratterizzate per
            un approccio redistributivo, proteggendo maggiormente i gruppi a più basso reddito
            tramite misure di tassazione e di trasferimenti di reddito redistributive e con una
            forte attenzione per il contrasto alla disoccupazione [Helgason 2019; Ólafsson 2019]. I
            paesi che sono stati meno colpiti si sono invece basati su un insieme di politiche di
            stimolo fiscale, più coerente col mantenimento della domanda aggregata e col sostegno
            del benessere. 
Queste diverse scelte sono avvenute
            in continuità con gli specifici quadri di policy di ciascun paese. In altre parole, gli
            assetti di politica sociale presenti al momento dello scoppio
            della crisi hanno giocato un ruolo cruciale nel determinare il suo impatto sul benessere
            economico. Alcuni paesi, come quelli nordici, Germania e Francia (regimi
            continentale-nordico e germanico), avevano efficaci stabilizzatori automatici, sussidi
            di disoccupazione generosi e schemi di reddito minimo in grado di compensare gli effetti
            più gravi della crisi. Altri paesi, come quelli mediterranei e quelli appartenenti al
            regime orientale non erano né preparati né nelle condizioni di introdurre misure per
            redistribuire adeguatamente i costi della crisi. Molti di questi paesi (soprattutto
            quelli all’interno dell’Eurozona) gravemente colpiti dalla crisi e con debiti pubblici
            più ampi sono stati, inoltre, costretti ad accettare accordi con le istituzioni
            finanziarie internazionali, come FMI e UE, e quindi i programmi di austerità imposti da
            queste istituzioni. Tutti i programmi di aggiustamento hanno imposto condizioni che
            richiedevano di ridurre il deficit di bilancio, forzando quindi di fatto a rinunciare
            all’autonomia di policy e limitando la capacità di fornire protezione sociale alla
            popolazione [Baldwin e Gros 2015; Copelovitch, Frieden e Walter 2016]. Ma i casi
            dell’Islanda (che avrebbe potuto utilizzare la svalutazione monetaria come strumento per
            fronteggiare la crisi, essendo fuori dall’UE e dall’Eurozona) e della Slovenia mostrano
            che le misure di austerità avrebbero potuto essere utilizzate per redistribuire il costo
            della crisi e delle politiche di aggiustamento a favore dei poveri piuttosto che dei
            ricchi. Questi due paesi contrastano con i casi di Estonia, Grecia, Irlanda, Italia,
            Portogallo e Spagna dove, al contrario, le misure di austerità hanno avuto un impatto
            regressivo, soprattutto sulla popolazione non anziana [Helgason 2019] o, nel migliore
            dei casi, non hanno contrastato la crescita del rischio di povertà [Hills et
                al. 2019]. 
Con queste differenze nell’impatto
            della grande recessione e nei modi in cui essa è stata affrontata, i diversi paesi
            europei si sono quindi trovati in condizioni differenti – in termini finanziari, di
            sistemi di protezione sociale, di livelli di povertà e di disoccupazione – nel
            fronteggiare l’impatto sanitario e sociale della pandemia da Covid-19. Nel momento in
            cui scriviamo questo libro non disponiamo di sufficienti elementi per prevedere quali
            saranno le conseguenze sull’andamento della povertà nei diversi paesi e regimi nel
            medio-lungo periodo.
        

4. I paesi
            mediterranei: somiglianze e differenze nelle risposte di policy 



I paesi mediterranei non hanno di
            fatto modificato le caratteristiche preesistenti dei loro sistemi di welfare a causa
            della crisi del 2008: elevata frammentazione delle prestazioni, sbilanciamento verso le
            pensioni, debolezza o assenza (nel caso di Italia e Grecia fino al 2018) di schemi di
            reddito minimo per i poveri, e centralità dei legami di solidarietà familiare anche al
            di là dei confini del nucleo familiare, con poco sostegno da parte delle politiche per
            la famiglia [Ferrera 1996; 2010; Karamessini 2008]. Al contrario, la crisi ha
            interrotto, o quantomeno rallentato decisamente, il processo di ricalibratura e
            modernizzazione che era cominciato negli anni Novanta [Ferrera, Hemerijck e Rhodes
            2000], in particolare in Spagna e Portogallo, in misura minore in Italia, e ancora
            minore in Grecia [León e Pavolini 2014; Saraceno 2017; Guillén e Begega 2019; Ascoli e
            Pavolini 2015]. Parallelamente, al contrario di quanto sarebbe avvenuto con la crisi
            pandemica nel 2020-21, la protezione contro la disoccupazione è stata indebolita tramite
            forme di restrizione all’accesso, anche se la spesa complessiva in quest’area è
            aumentata come conseguenza della crescita dei tassi di disoccupazione [Baldini,
            Busilacchi e Gallo 2018]. Inoltre, benché la crescita della disoccupazione abbia colpito
            soprattutto i giovani, prolungando la loro dipendenza economica dai genitori, si è
            interrotta o rallentata sensibilmente anche la crescita della partecipazione femminile
            al mercato del lavoro che era cominciata negli anni Novanta. Questo ha portato a un
            aumento del numero di famiglie monoreddito, che dopo le famiglie senza lavoro sono
            quelle maggiormente vulnerabili alla povertà. Solo a partire dal 2013 in Grecia e in
            Italia sono state introdotte alcune misure a favore delle famiglie povere e, in Italia,
            la protezione contro la disoccupazione è stata estesa anche ai lavoratori atipici che
            fino ad allora non erano coperti [Sacchi 2014; Natali e Saraceno 2017; Matsaganis 2019;
            Natili 2019]. Nei quattro paesi mediterranei l’incidenza della povertà relativa ancorata
            è cresciuta notevolmente fino al 2014[7]. Il peggioramento ha coinvolto sia uomini che donne
            e tutti i gruppi di età, fatta eccezione per gli anziani in Italia, Portogallo e Spagna,
            per i quali l’incidenza della povertà ancorata è diminuita (vedi tab. 2.2). 
TAB. 2.2.
                Mutamenti della povertà relativa e della povertà ancorata per sesso ed età, 2014 su
                2008
	 	Grecia 	 	Spagna 	 	Italia 	 	Portogallo 
	 	Relativa 	Ancorata 	 	Relativa 	Ancorata 	 	Relativa 	Ancorata 	 	Relativa 	Ancorata 
	Tutti
	2,0
	27,9
	 	2,4
	11,1
	 	0,5
	6,1
	 	1,0
	5,4

	Maschi
	2,6
	28,1
	 	4,0
	12,0
	 	1,0
	6,5
	 	1,0
	5,4

	Femmine
	1,3
	27,5
	 	0,9
	10,2
	 	0,1
	5,7
	 	0,9
	5,3

	0-17
	2,5
	29,3
	 	3,2
	12,0
	 	0,9
	7,4
	 	2,8
	6,5

	18-64
	4,8
	28,4
	 	6,4
	14,0
	 	2,9
	7,9
	 	2,8
	6,7

	65 +
	– 7,4
	24,7
	 	– 14,1
	– 1,9
	 	– 6,7
	– 0,3
	 	– 7,2
	– 0,3

	Nota: I valori indicati nella tabella
                        corrispondono alle variazioni in punti percentuali della povertà relativa e
                        di quella ancorata nel 2014 sul 2008. 
Fonte: Database Eurostat,
                        aggiornato da Matsaganis e Leventi [2014].




Matsaganis e Leventi [2014] hanno
            stimato l’impatto distributivo totale della crisi nei paesi mediterranei nel corso del
            periodo più grave (2009-13) considerando, da una parte, i cambiamenti dei redditi da
            lavoro e le transizioni nel mercato del lavoro e, dall’altra parte, gli effetti del
            sistema di tasse e trasferimenti. Dato l’impatto variabile della crescita della povertà
            tra i diversi gruppi sociali, gli autori hanno riscontrato che in tutti e quattro i
            paesi la crisi ha modificato la composizione della popolazione in povertà. Dal momento
            che gli individui al fondo della distribuzione del reddito sono più giovani di quelli
            che si trovavano nella stessa situazione prima della crisi, è molto probabile che si
            tratti di disoccupati (o lavoratori a basso salario) e non di pensionati a basso
            reddito. In Grecia, se confrontiamo la situazione nel 2013 rispetto al 2009, il 20% più
            povero della popolazione include una quota maggiore di lavoratori disoccupati (29 vs
            10%), meno anziani (10 vs 18%) e più popolazione urbana (40 vs 35%). In modo simile, in
            Portogallo e in Spagna il quintile più basso include una quota maggiore di lavoratori
            disoccupati (rispettivamente 19 vs 13% e 16 vs 8%). Inoltre gli individui in fondo alla
            distribuzione del reddito nel 2013 erano sensibilmente più poveri degli individui che
            occupavano la stessa posizione prima dello scoppio della crisi.
            Matsaganis e Leventi [ibidem] stimano che nel 2013 in Grecia coloro
            che appartenevano al 10% più povero della popolazione avevano subito una diminuzione del
            reddito pari al 69% rispetto a coloro che si trovavano nella stessa posizione nel 2009.
            Un pattern simile si riscontra anche in Spagna e in Italia, ma la caduta è stata meno
            grave. In tutti e tre i paesi la diminuzione del reddito è stata molto più grande per il
            quintile più povero rispetto al quintile più ricco. Il Portogallo costituisce
            un’eccezione, dal momento che la diminuzione del reddito ha avuto dimensioni simili sia
            per i più ricchi che per i più poveri. 
Per quanto riguarda specificamente
            l’impatto distributivo delle politiche di austerity, Matsaganis e Leventi
                [ibidem] distinguono tra effetti primari (come tagli nelle
            pensioni o nelle prestazioni per la famiglia) ed effetti indiretti o secondari, legati
            ai cambiamenti generali dell’economia e, in modo particolare, ai tassi di occupazione e
            ai tipi di contratti di lavoro. Gli autori stimano che gli effetti primari siano variati
            significativamente tra i quattro paesi mediterranei. Secondo il loro studio, in Grecia
            circa metà di tutta la crescita della povertà ancorata nel 2010 e nel 2011 può essere
            spiegata con gli effetti primari delle politiche di austerità imposte da UE, BCE e FMI
            (tagli nelle retribuzioni del settore pubblico, aumenti delle tasse e dei contributi
            previdenziali, tagli delle pensioni e di altre prestazioni sociali), mentre nel 2012 e
            2013 le politiche di austerità spiegano una porzione minore dell’ulteriore crescita
            della povertà. In effetti non rimaneva molto da tagliare dopo le enormi riduzioni
            operate negli anni precedenti, che non solo hanno lasciato senza protezione un’ampia
            parte della popolazione, ma hanno avuto anche un impatto negativo sul mercato del
            lavoro. In Spagna le politiche di austerità hanno avuto scarse conseguenze
            nell’aumentare la povertà nel 2010, ma nel 2012 hanno determinato più del 70% della
            crescita totale della povertà ancorata. Le politiche di austerità sono state
            direttamente responsabili per gran parte della crescita della povertà ancorata in
            Portogallo in tutti gli anni tranne che nel 2012. In Italia sono state responsabili per
            circa la metà della crescita totale nel 2010 e per circa il 70% della crescita nel 2011
            e nel 2012. Nel 2013 queste politiche non ebbero né un effetto negativo né un effetto
            positivo, mentre l’inizio fragile e limitato della ripresa ridusse leggermente la
            povertà ancorata.
        
Utilizzando una finestra temporale
            più ampia (2008-16) e un quadro comparativo più largo, Baldini, Busilacchi e Gallo
            [2018] confermano che i quattro paesi dell’Europa meridionale hanno effettuato scelte di
            policy parzialmente differenti. Nella loro analisi delle caratteristiche dei pacchetti
            di contrasto della povertà (pensioni, prestazioni contro la disoccupazione, prestazioni
            di housing, assegni familiari e schemi di reddito minimo) adottati tra il 2008 e il 2016
            in dieci paesi europei – i quattro paesi mediterranei più Germania, Francia, Polonia,
            Paesi Bassi, Regno Unito e Svezia – trovano, come ci si poteva aspettare, una frattura
            tra Nord da una parte e Sud ed Est dall’altra sia nella spesa per trasferimenti sociali
            alle famiglie in generale, sia nella spesa per trasferimenti sociali destinati
            specificamente alle famiglie a rischio di povertà. Trovano, inoltre, una frattura anche
            internamente ai quattro paesi dell’Europa mediterranea. Portogallo e, soprattutto,
            Spagna hanno incrementato la loro spesa per le famiglie (in particolare per le
            prestazioni contro la disoccupazione), sia in generale sia nello specifico per le
            famiglie più povere. In Italia, al contrario, la spesa sociale per le famiglie è
            diminuita leggermente nel caso delle famiglie in generale ed è cresciuta leggermente per
            le famiglie povere. La Grecia ha ridotto la spesa sociale del 33%. 
﻿Lasciando da parte il caso
            drammatico della Grecia, risulta quindi che, sebbene tra i quattro paesi mediterranei
            l’Italia sia stato il paese meno colpito dalla crisi e avesse un sistema di welfare più
            consolidato, è stato anche quello meno capace, o meno convinto, di cambiare le proprie
            politiche (a parte le pensioni) in risposta alla crescita della povertà. Ha ottemperato
            alle misure di austerità imposte dalla Commissione europea, dalla BCE e dal FMI
            soprattutto riformando nel 2011 il sistema pensionistico e tagliando la spesa sociale,
            inclusa la spesa per assistenza, istruzione e salute, con l’eccezione delle prestazioni
            contro la disoccupazione. Questo però non ha portato né a un pieno recupero economico (a
            differenza della Grecia che, pur avendo subito nell’intero periodo una riduzione di
            quasi 1/4 del PIL, nel 2018 aveva fatto registrare una crescita dell’1,9%, mentre il
            Mezzogiorno italiano era fermo allo 0,2%) né a una riduzione significativa del debito
            pubblico, mentre la povertà è cresciuta ininterrottamente. Vale la pena osservare che
            dopo le elezioni del 2015 il Portogallo ha seguito un approccio opposto.
            Il nuovo governo socialista decise di ribaltare esplicitamente
            la direzione delle misure di austerità comprese nel bailout
                agreement, introducendo misure di tipo keynesiano, reinserendo le
            prestazioni pre-crisi e accelerando il rafforzamento delle prestazioni a favore delle
            famiglie che era cominciato già durante il governo precedente. Contrariamente ai timori
            dei sostenitori dell’ortodossia dell’austerità, questo cambiamento politico si
            accompagnò a una radicale riduzione del debito pubblico [«The Economist» 2017; Lopes e
            Antunes 2018]. 



[1]  Per una discussione approfondita di pregi e
                    difetti delle diverse misure della povertà vedi, per esempio, Amendola, Salsano
                    e Vecchi [2011, 284-296].

[2]  La definizione Eurostat di «persone che
                    vivono in famiglie con intensità di lavoro molto bassa» include il totale delle
                    persone che vivono in famiglie nelle quali i componenti in età di lavoro sono
                    occupati per meno del 20% del loro potenziale tempo di lavoro negli ultimi
                    dodici﻿ mesi.

[3]  Nel 2021 questo indicatore è stato
                    modificato per includere dimensioni più specificamente attinenti alla sfera
                    sociale e rinominato indicatore di deprivazione materiale e sociale. La nuova
                    definizione fa riferimento a 13 item rispetto ai 9 utilizzati in precedenza,
                    misurati sia a livello familiare che a livello individuale. Per mantenere il
                    confronto con gli anni precedenti la nostra discussione fa riferimento alla
                    vecchia definizione dell’indicatore. 

[4]  Purtroppo non è stata realizzata la
                    rilevazione EU-SILC nel 2020 in Italia a causa di un contenzioso legale.
                

[5]  Il caso tedesco è controverso perché i dati
                    EU-SILC, che vengono utilizzati per le comparazioni, non sono armonizzati con i
                    dati del Socio-Economic Panel, effettuato su base nazionale. I dati della prima
                    fonte mostrano un significativo aumento della povertà, mentre quelli della
                    seconda mostrano che, dopo un considerevole aumento nel periodo 1999-2004, negli
                    anni successivi la povertà è stata stabile. Vedi la discussione in Vandenbroucke
                    e Diris [2014].

[6]  Per un’analisi dettagliata del caso greco
                    vedi Matsaganis [2019].

[7]  La povertà ancorata è calcolata a partire
                    dalla soglia di povertà relativa di un dato anno assunto come punto di
                    riferimento. Tale soglia viene aggiornata solo in base all’inflazione e non
                    tiene conto delle eventuali variazioni nello standard di vita medio.



Capitolo terzo 

Alle origini del regime di povertà italiano 

Dopo aver definito nei precedenti capitoli le principali caratteristiche e
                criticità del regime di povertà italiano se ne ripercorre qui la storia e
                l’evoluzione attraverso una ricognizione che tiene conto delle origini delle sue
                principali problematiche. A partire dall’impatto sullo sviluppo economico dato
                dall’unificazione e dalla conseguente intensificazione del divario tra nord e sud
                del paese si considerano qui, nello specifico, il ritardo nel processo di
                industrializzazione a causa del carattere prevalentemente rurale dell’economia del
                paese, la grande depressione causata dalla crisi del 1929, la nascita delle prime
                politiche assistenziali e il ruolo del fascismo, la rilevanza dei fenomeni di
                migrazione interna e l’origine del dibattito pubblico in merito al tema della
                povertà e relativamente all’arretratezza del mezzogiorno. Si offre, in conclusione,
                una riflessione incentrata sui tentativi di riforma del sistema di assistenza
                pubblica nel primo dopoguerra, l’oscuramento del tema della povertà nel dibattito
                pubblico a causa dell’ottimismo apportato dal boom economico nel secondo dopoguerra
                e la riscoperta del fenomeno della povertà tra gli anni Settanta e Ottanta grazie
                all’attenzione posta nei confronti della classe operaia da parte dei
                sindacati.





1. Un paese
            povero, per lo più rurale, nell’immediato dopoguerra 



Alcune caratteristiche del regime
            italiano di povertà risalgono al processo di unificazione della seconda metà
            dell’Ottocento e all’impatto che esso ebbe sulle preesistenti differenze regionali nello
            sviluppo economico – in particolare sul divario Nord-Sud [Amendola, Brandolini e Vecchi
            2011; Viesti 2021]. Queste differenze, mai colmate, furono in parte rinforzate dal
            modello di sviluppo intrapreso dall’Italia nel secondo dopoguerra e nei cosiddetti anni
            del boom economico, quando si compì la trasformazione della società
            italiana da rurale a prevalentemente urbana e industriale. 
Al tempo dell’unificazione italiana,
            nel 1861, la popolazione residente non era solo una delle più numerose, ma anche una
            delle più povere in Europa. Oltre il 40% della popolazione non disponeva di un reddito
            sufficiente a soddisfare i bisogni di base [Amendola, Salsano e Vecchi 2011; Amendola,
            Brandolini e Vecchi 2011]. Analfabetismo e lavoro minorile erano diffusi [A’Hearn, Auria
            e Vecchi 2011; Cinnirella, Toniolo e Vecchi 2011]; l’occupazione, le materie prime e i
            capitali scarseggiavano [Toniolo, Conte e Vecchi 2003]; le infrastrutture di trasporto
            erano ampiamente insufficienti, soprattutto al Sud [Cannari e Chiri 2003]. I
            sessant’anni successivi, precedenti all’avvento del fascismo e alla crisi internazionale
            del 1929, comportarono una serie di importanti miglioramenti a ogni livello, anche se
            distribuiti in modo disuguale tra settori e regioni italiane [Vecchi 2011]. 
Come nota Toniolo [2013, 25],
            infatti, al contrario di quanto accadde nelle rivoluzioni industriali di altri paesi
            nella prima metà dell’Ottocento, la tardiva industrializzazione italiana si mostrò
            «benevola» nei confronti delle classi più povere, accompagnandosi a un miglioramento
            delle condizioni igienico-sanitarie, alla diminuzione del lavoro
            minorile e a una riduzione delle disparità salariali, in ciò favorita anche dalla
            nascita nel 1892 del Partito socialista, dall’impatto della enciclica Rerum
                Novarum di papa Leone XIII, e dall’allentamento della pressione
            demografica nelle aree rurali e di montagna ad opera della emigrazione. Secondo stime
            basate su fonti e metodi di calcolo diversi, questo miglioramento generale diede vita a
            una significativa riduzione della stessa povertà assoluta [Amendola, Salsano e Vecchi
            2011]. Ma questa incominciò ad aumentare di nuovo dopo la grande depressione del 1929 e
            gli anni iniziali del regime fascista. 
Il regime fascista istituì un sistema
            di protezione sociale per i dipendenti pubblici, mantenendo solo in parte quello
            preesistente dei lavoratori industriali del settore centrale dell’economia [Bartocci
            1999]. Non si curò, invece, dei bisogni (e dei rischi sociali) dei lavoratori agricoli e
            delle loro famiglie, dei poveri urbani e rurali, dei disoccupati di lungo termine e dei
            lavoratori occasionali. Inoltre, alcune delle politiche realizzate dal regime causarono
            un incremento nella povertà tra la popolazione sia urbana che rurale. Avvenne ad esempio
            in occasione della rivalutazione della lira rispetto alla sterlina inglese nel 1926 (la
            cosiddetta quota 90), realizzata mediante una restrizione
            dell’accesso al credito e una svalutazione dei salari e delle rimesse. Questa decisione
            colpì duramente sia i lavoratori industriali sia i piccoli coltivatori diretti che
            avevano avuto accesso alla terra durante e subito dopo il primo conflitto mondiale
            [Einaudi 1939; Lorenzoni 1938]. Le severe restrizioni alla emigrazione imposte dal
            regime negli anni seguenti, inoltre, interruppero il flusso di rimesse che fino ad
            allora avevano rappresentato una fonte di sostegno importante per le famiglie che
            vivevano nelle campagne, soprattutto al Sud. Studi sulle condizioni dell’agricoltura,
            come quelli condotti dall’Istituto italiano per l’economia agricola [Lorenzoni 1938],
            documentano l’estensione e la profondità della povertà tra la popolazione rurale proprio
            nel periodo in cui il regime fascista promosse la «ruralità» e la «famiglia rurale» allo
            status di modello ideale, in contrasto con l’emergente cultura industriale urbana e la
            formazione di una popolazione industriale [Cannistraro 1975; Fano 1975; Cadeddu, Lepre e
            Socrate 1975]. 
Negli anni tra il 1925 e il 1932 il
            neonato Istituto italiano di statistica (ISTAT), diretto da Corrado Gini, realizzò la
            prima survey volta esplicitamente a stabilire «il numero di
            poveri nel Regno». L’identificazione dei poveri era tuttavia basata sui criteri generici
            e discrezionali già in uso alla miriade di enti di assistenza che si occupavano
            dell’aiuto ai poveri (vedi cap. VI) e la stessa realizzazione dell’indagine sul campo fu
            affidata agli uffici comunali locali [Amendola, Salsano e Vecchi 2011, 277]. In ogni
            caso la stima di quattro milioni di poveri rilevati dall’indagine non era in linea con
            l’autorappresentazione e la propaganda del regime. Fu quindi rapidamente accantonata. I
            poveri divennero anzi il target di interventi di natura punitiva che miravano a
            nasconderli alla vista, soprattutto nelle città. Chiedere l’elemosina poteva essere
            punito con la prigione e i poveri erano forzatamente internati in edifici gestiti da
            varie istituzioni caritative [ibidem]. I risultati di ricerche
            condotte da singoli studiosi o i rapporti di natura amministrativa erano osteggiati e se
            ne ostacolava la diffusione [Braghin 1978, XII][1]. 
Oltre agli studi sulla popolazione
            rurale, altre ricerche offrirono, sebbene indirettamente, alcuni importanti elementi di
            conoscenza. Tra queste segnaliamo quelle promosse dalla Commissione per lo studio dei
            problemi dell’alimentazione del Consiglio nazionale delle ricerche, dall’Istituto
            nazionale di economia agraria e dalle organizzazioni sindacali sui regimi alimentari
            della popolazione, riguardanti soprattutto famiglie artigiane, contadine, operaie[2]. 
La scarsa attenzione politica
            riservata alla povertà si tradusse in un approccio generico e discrezionale nella
            individuazione dei destinatari delle politiche assistenziali. La legge 843 del 1937, che
            istituì gli Enti comunali di assistenza (ECA), definiva i poveri come persone in
            «condizioni di particolar necessità» [Madama 2010, 63-64;
            Amendola, Salsano e Vecchi 2011, 278]. 
La definizione generica di povero
            lasciava ampi margini di discrezionalità nella decisione di cosa spettasse e a chi,
            dando campo libero a pratiche clientelistiche. Inoltre il tipo di sostegno era ridotto e
            veniva fornito soprattutto nella forma di contributo economico una
                tantum, dunque più come una forma di carità che di diritto sociale, sia
            pure residuale. Lo stesso impianto organizzativo era molto opaco, costoso e largamente
            insufficiente. Istituzioni di dubbia utilità assorbivano risorse pubbliche allo scopo di
            mantenere strutture sovradimensionate. All’opposto gli ECA – creati al fine di
            sostituire le congregazioni di carità di stampo ottocentesco, e che avrebbero dovuto
            coordinare le iniziative a livello comunale – erano costretti a sopravvivere con scarse
            risorse da redistribuire ai poveri. 
La mancata conoscenza e la rimozione
            della povertà dal discorso pubblico e da parte degli intellettuali e delle persone più
            abbienti cominciarono a diminuire negli ultimi anni del regime fascista e durante la
            Seconda guerra mondiale a causa di due differenti fenomeni: il confino degli oppositori
            politici e lo spostamento di intere famiglie dalle città in campagna nel tentativo di
            sottrarsi ai bombardamenti. Per molti intellettuali e attivisti politici, che non erano
            mai stati nelle aree più deprivate del Sud d’Italia, il confino fu l’occasione per
            scoprire un mondo del quale ignoravano l’esistenza. Come sottolineato da Anna Foa [2018,
            126], esso mise in comunicazione due mondi diversi. 
Per coloro che avevano studiato ed erano andati al
                liceo o all’Università il confino rappresentò l’incontro con un mondo di cui avevano
                conoscenza soltanto teorica, di cui avevano letto qualcosa sulle pagine di qualche
                libro: il mondo dei contadini, poveri, analfabeti, con le loro donne vestite di nero
                che andavano alla messa tutti i giorni e lavoravano come bestie da soma. 


Il libro di Carlo Levi,
                Cristo si è fermato ad Eboli, pubblicato nel 1945, subito dopo
            la fine della guerra, contribuì enormemente alla «riscoperta» della povertà contadina meridionale[3]. Levi, che era stato mandato al confino nel paese
            lucano di Aliano, quasi inaccessibile a quel tempo a causa dell’assenza di vie di
            comunicazione, venne in contatto con una realtà a lui, torinese dalla nascita,
            completamente sconosciuta. Nel libro, successivamente tradotto in tantissime lingue,
            denunciava la condizione di estrema miseria in cui vivevano le popolazioni rurali nelle
            aree interne del Mezzogiorno, attirando per la prima volta l’attenzione sui due
            quartieri di Matera, il Sasso Caveoso e il Sasso Barisano, notevole esempio di
            ecosistema urbano creato nei secoli da generazioni di contadini e artigiani. Oggi i
            Sassi sono patrimonio dell’UNESCO, ma allora erano al culmine di un degrado provocato da
            pressione demografica e povertà. Gli abitanti erano aumentati in maniera esponenziale,
            mentre una delle attività principali che dava sostentamento, la pastorizia, era in
            declino. Sulle case nella roccia erano stati sopraelevati più piani ed erano spariti gli
            orti e i giardini pensili. Le cisterne, che avevano per secoli garantito l’acqua agli
            abitanti per uso igienico e di irrigazione, erano state riadattate a monolocali in cui
            intere famiglie convivevano con muli e pecore in condizioni igieniche estremamente
            precarie, causa, tra l’altro, di una mortalità infantile quattro volte più alta della
            media nazionale. Proprio in seguito alla denuncia di Levi venne approvata una legge
            speciale per trasferire parte dei 15.000 abitanti dei Sassi in altre zone della città,
            alcuni dei quali sono successivamente rientrati dopo l’accorta opera di restauro
            avvenuta negli anni a noi più vicini e il successivo sviluppo turistico di Matera.
        

2.
            L’Inchiesta parlamentare sulla miseria 



Alla fine della Seconda guerra
            mondiale l’Italia era ancora un paese largamente rurale. Una quota elevata della forza
            lavoro era occupata in agricoltura (42%, il 55% nel solo Mezzogiorno) e molte famiglie
            vivevano in case sparse, prive dei servizi essenziali, nelle aree rurali o di montagna.
            Le opportunità offerte dalla industrializzazione erano ancora di là da venire, anche a
            causa delle dimensioni ancora modeste, benché in crescita, del settore industriale.
            Disoccupazione e lavoro occasionale erano diffusi nei quartieri operai urbani, dando
            luogo a condizioni di povertà altamente tradizionali, caratterizzate cioè da mortalità
            infantile, carenze alimentari e bassi livelli di istruzione,
            quando non da vero e proprio analfabetismo. 
Al contrario di quanto era accaduto
            durante il fascismo, la pubblicazione di romanzi quali quelli di Levi, Silone,
            Scotellaro (quest’ultimo autore anche di raccolte di poesie) o di saggi come quello di
            Ernesto Rossi, insieme alla ricostituzione dei sindacati e dei partiti politici e dunque
            di un dibattito politico aperto, creò un clima favorevole a rendere la povertà e le
            politiche necessarie a contrastarla un tema rilevante dell’agenda politica. Nell’aprile
            1950, ad esempio, Giorgio La Pira, a quel tempo sottosegretario al ministero del Lavoro
            e della Previdenza sociale, pubblicò un saggio dal titolo L’attesa della
                povera gente, nel quale si sosteneva la necessità di
            un «governo con un obbiettivo, in certo modo, unico: la lotta sistematica
                contro la disoccupazione e la miseria» [cit. in Di
            Nucci 2016, 83-84]. Per ridurre la disoccupazione egli suggerì programmi di stampo
            keynesiano come i «cantieri di lavoro», nei quali furono impiegati 250.000 lavoratori
            nel 1950, 356.000 nel 1951-52 e di nuovo 250.000 nel 1952-53
                [ibidem, 85]. Ciò nonostante, la CGIL osteggiò questo
            provvedimento per il suo carattere fortemente discrezionale e clientelare, volto a
            consolidare la base di consenso della Democrazia cristiana [ibidem,
            87]. 
Nel quadro di una crescente
            attenzione nei confronti della diffusione della povertà e delle condizioni intollerabili
            di vita sperimentate da molti poveri, il disordine, l’inefficienza e i molti aspetti
            oscuri del settore dell’assistenza, nel quale si erano consolidate pratiche clientelari,
            divennero meno accettabili per la pubblica opinione e per i nuovi rappresentanti
            politici. Ciò favorì l’istituzione di una Commissione parlamentare di inchiesta allo
            scopo di promuovere una riforma nell’area. L’Inchiesta sulla miseria e sui mezzi per
            combatterla fu approvata dal parlamento nel 1951 e i suoi risultati resi pubblici nel
            1953. Essa fu promossa per rispondere alle preoccupazioni degli amministratori locali
            che temevano che la povertà diffusa potesse dar luogo a delle rivolte, ma l’ordine
            pubblico non era lo scopo prevalente. L’obiettivo era soprattutto di natura conoscitiva
            e di riforma di un sistema di assistenza pubblica frammentato, inefficiente e altamente
            clientelare ereditato dal fascismo. 
Maggiore attenzione fu riservata al
            Sud, dal momento che oltre la metà (57%) delle 3.700.000 persone che ricevevano una
            qualche forma di assistenza sociale dalla pletora di enti viveva
            soprattutto nelle campagne meridionali. Vi fu senza dubbio una sottostima della
            diffusione della povertà anche in altre aree del paese, così come delle vecchie e nuove
            forme di povertà urbana. È opportuno notare, comunque, che mentre negli anni a seguire
            la concentrazione territoriale della povertà costituirà più un deterrente che uno
            stimolo a prestare attenzione al fenomeno, negli anni Cinquanta fu una importante spinta
            per approfondimenti di ricerca e proposte politiche. 
Come ha osservato Fiocco [2003;
            2004; vedi anche Rossi 2018], colonne portanti dell’Inchiesta parlamentare furono due
            indagini statistiche: la prima, condotta in collaborazione con l’ISTAT, riguardò le
            condizioni di vita di un campione di 58.397 famiglie, la seconda i bilanci di 1.847
            famiglie povere assistite dall’Ente comunale di assistenza (ECA). Entrambe colmarono un
            grave vuoto conoscitivo, dal momento che all’epoca erano scarse le informazioni sulla
            situazione sociale e i dati del censimento del 1951 erano ancora in fase di
            elaborazione. La ricerca rappresentava una novità rispetto alle indagini sociali del
            parlamento prebellico e testimoniava gli avvenuti progressi internazionali in campo
            sociologico e statistico. Nelle indagini statistiche dell’Inchiesta parlamentare
            ritroviamo, infatti, i punti fermi introdotti dalle Social Survey anglosassoni nei
            decenni precedenti: a) la popolazione viene classificata in fasce
            di benessere determinate sulla base di criteri oggettivi; b) gli
            interessati vengono intervistati direttamente; c) i risultati
            vengono espressi in termini quantitativi; d) l’obiettivo della
            ricerca è la promozione di riforme sociali. 
Parallelamente alle indagini
            statistiche la Commissione effettuò visite sul campo in aree territoriali definite
            «depresse»: in alcune borgate romane (borgata di Pietralata, borgata Gordiani e
            Acquedotto Felice), ma anche in quartieri centrali operai come San Lorenzo, nei ricoveri
            cittadini di Napoli come l’Albergo dei poveri, negli edifici borbonici dei Granili o
            nella caserma Bianchini, a Matera, in alcune province della Sicilia, nell’area del delta
            del Po. Venne, inoltre, studiato il complesso mondo assistenziale, le cui disfunzioni
            erano state la causa prima dell’Inchiesta. Fu ricostruito il groviglio di leggi che
            regolava l’assistenza, mostrandone incongruenze e sovrapposizioni. Mentre enti di dubbia
            utilità assorbivano risorse pubbliche per mantenere del
            personale inoperoso, gli ECA disponevano di risorse irrisorie. 
L’indagine statistica sulle
            condizioni di vita delle famiglie effettuata per conto della Commissione rilevò che
            circa due milioni di nuclei familiari vivevano in case sovraffollate (di cui 870.000 in
            abitazioni con più di quattro persone per stanza), o in abitazioni «improprie», quali
            grotte, soffitte, cantine. Questa situazione era solo in parte imputabile alla
            distruzione del patrimonio edilizio a seguito dei bombardamenti, tanto più che le
            situazioni di degrado abitativo erano molto frequenti anche nelle campagne, soprattutto
            al Sud, dove la guerra aveva operato meno distruzioni. Non consumavano mai carne
            4.400.000 famiglie e 3.200.000 solo una volta la settimana. Lo stesso valeva per i
            consumi di zucchero e vino. Nel complesso, oltre un quarto delle famiglie italiane
            presentava un livello e una qualità di consumo alimentare gravemente insufficienti. Gli
            indicatori delle condizioni abitative e della qualità dell’alimentazione, uniti a quelli
            relativi allo stato delle calzature, furono combinati per ottenere un indice sintetico
            del tenore di vita. Il risultato fu una divisione in dieci livelli di benessere, dalla
            ricchezza alla miseria assoluta, con poco meno di un quarto delle famiglie in condizioni
            «misere» o «disagiate» [Cao Pinna 1953, 32 ss.]. 
L’analisi dei bilanci delle famiglie
            povere, il cui campione era costituito da 1.847 famiglie assistite residenti in 37
            capoluoghi (quindi non nelle zone rurali, dove le condizioni di vita, specie nel
            Mezzogiorno, erano spesso peggiori, ma dove l’autoproduzione di beni alimentari era più
            diffusa), segnalò che il 62% della spesa era destinato ai generi alimentari[4], senza tuttavia riuscire, come si è visto, a garantire una alimentazione
            adeguata. I poveri soffrivano di un deficit calorico medio del 19% rispetto a una dieta
            di sussistenza, una percentuale che saliva al 25% nelle regioni meridionali. Al Sud si
            registravano carenze gravi per tutti i tipi di beni [ibidem, 97
            ss.]. 
Occorre notare che soprattutto, ma
            non esclusivamente, al Sud, la relazione tra disoccupazione e povertà era tutt’altro che
            diretta. La letteratura sulla grande depressione degli anni
            Trenta aveva prodotto una immagine del povero – quella del
            disoccupato a bassa qualifica – per il quale la povertà era il risultato di un evento
            specifico: la perdita del lavoro in fabbrica o la migrazione forzata dei lavoratori
            agricoli, rappresentata dalla famosa fotografia di Dorothea Lange The Migrant
                Mother, o dal capolavoro di Steinbeck
                Furore. Nel contesto italiano, tuttavia, prevaleva un altro
            tipo di povertà associato alla mancanza di lavoro, soprattutto al Sud: la povertà dei
            contadini cronicamente sottoccupati, dei piccoli artigiani e dei lavoratori industriali
            occasionali. Ciò spiega perché la speciale rilevazione delle forze di lavoro promossa
            dall’ISTAT parallelamente all’Inchiesta sulla miseria riscontrò un tasso di
            disoccupazione pari solo al 3,7% in Basilicata e al 3,5% in Calabria. Di fatto, le due
            regioni più povere d’Italia presentavano tassi di disoccupazione tra i più bassi tra le
            regioni italiane. Questo apparente paradosso era dovuto al fatto che in Basilicata e in
            Calabria il problema principale era rappresentato dalla sottoccupazione in agricoltura e
            in edilizia e non dalla disoccupazione industriale. Guardando da questa prospettiva
            appare chiaro come i working poor, su base sia individuale sia
            familiare, rappresentano una caratteristica costante del regime di povertà italiano,
            benché il tipo di occupazione e le caratteristiche contrattuali siano cambiati nel tempo
            [Pugliese 1993]. 
L’Inchiesta sulla miseria mise anche
            chiaramente in luce che il dualismo Nord/Sud non riguardava solo l’incidenza della
            povertà, ma anche la sua intensità e persistenza nel tempo [Braghin 1978, XIV] – come
            accade tuttora. Nel loro complesso i risultati dell’Inchiesta denunciavano
            l’arretratezza del sistema di assistenza sociale, che non era in grado di soddisfare i
            più elementari bisogni dei poveri. 
La proposta della Commissione di
            procedere a un’urgente riorganizzazione del sistema di assistenza sociale non trovò
            tuttavia alcun seguito. Di fatto essa incontrò forti resistenze proprio all’interno
            dello stesso sistema che, in virtù della sua frammentazione, andava incontro a diversi
            interessi e si prestava a operazioni clientelari e abusi di potere a livello sia locale
            sia nazionale, che vedevano coinvolti tutti i principali partiti politici – la
            Democrazia cristiana, il Partito socialista italiano e il Partito comunista italiano –
            così come la Chiesa cattolica. Allo stesso tempo, apparve chiaro che anche la migliore
            riforma del sistema di assistenza sociale non sarebbe stata in
            grado da sola di risolvere il problema di una povertà così diffusa e che occorreva un
            cambiamento profondo della struttura economica del paese e dei meccanismi distributivi
            della ricchezza. Da questo punto di vista, come ebbe a osservare Paolo Braghin un quarto
            di secolo dopo, nel pubblicare una sintesi dell’Inchiesta sulla miseria [1978, XXXI], si
            «perse […] l’occasione di affrontare due temi cruciali, che avrebbero dato ben diverso
            respiro ai lavori e ben diversa importanza alle conclusioni». La prima tematica riguarda
            «il processo di sviluppo capitalistico, i meccanismi di divisione del lavoro che esso
            comporta, e in particolare la costituzione di una sovrappopolazione relativa, con il
            conseguente aggravarsi delle condizioni che normalmente si accompagnano alla miseria,
            come appunto la disoccupazione, la sotto-retribuzione, l’invalidità»
                [ibidem]. Il secondo tema sottovalutato riguarda le specificità
            dello sviluppo economico italiano e in particolare «il ritardo nel decollo industriale,
            la persistenza per decenni di rapporti semifeudali in gran parte delle regioni
            meridionali, l’eccedenza di forza lavoro e la conseguente debolezza della classe
            operaia» [ibidem]. 
Le migliaia di pagine di relazioni,
            monografie, tabelle, racchiuse in ben 16 volumi, frutto del lavoro della Commissione,
            furono pertanto archiviate rapidamente. Come osserva Fiocco [2003], non riuscirono
            neppure a scalfire del tutto lo stereotipo di un destino ineluttabile riservato a
            determinate popolazioni, con motivazioni para-antropologiche o addirittura da
            determinismo geografico. Così come non mancavano i giudizi morali. Probabilmente a
            seguito del cambiamento del clima politico, l’orientamento riformista e lo sforzo
            empirico che avevano portato alla costituzione della Commissione di indagine furono
            vanificati dalla scarsa attenzione prestata ai risultati dell’Inchiesta nel rapporto
            finale stesso, che riecheggiava i classici topoi degli stereotipi
            moralistici sui poveri, individuando le cause della miseria nell’«ozio, ignoranza,
            malattia, inabilità fisica o psichica, temporanea o permanente» [Commissione
            parlamentare di inchiesta 1953, 218]. 
Verso la fine degli anni Cinquanta
            l’attenzione si spostò sulle condizioni della classe operaia e sul suo ruolo
            sociopolitico nel quadro della società italiana, mentre il discorso sulla povertà rimase
            più sfocato. La presenza di sindacati e di un Partito comunista
            forti rese di fatto la conquista del consenso della classe operaia una questione di
            competizione politica, soprattutto dopo la divisione dei sindacati lungo linee
            ideologiche, con la CGIL prossima al Partito comunista e la CISL alla Democrazia
            cristiana. I poveri non erano un gruppo sociale chiaramente identificato o
            identificabile per il cui consenso valesse la pena lottare. Al massimo essi erano
            oggetto di forme di carità paternalistiche. Ad esempio, a seguito delle due inondazioni
            del 1951 e 1953, centinaia di bambini calabresi furono ospitati da monasteri, basi
            militari, orfanotrofi, o presso famiglie grazie all’azione organizzata e concorrente del
            Partito comunista (soprattutto attraverso l’Unione donne italiane, UDI) e della
            Democrazia cristiana. Iniziative simili ebbero luogo a Napoli subito dopo la guerra
            [Buffardi 2010]. 
Scaldaferri parla di «una lenta
            rimozione» [1982, 548]. Essa si esprimeva nel considerare i poveri come casi eccezionali
            da trattare con misure specifiche che non andassero a svantaggio del benessere dei ceti
            medi o della classe operaia. Quest’ultima preoccupazione fu espressa fin da subito da
            Alcide De Gasperi nel commentare i risultati dell’Inchiesta parlamentare del 1952 in
            occasione del V congresso del partito che si tenne a Napoli nel giugno 1954
                [ibidem, 547]. Dal canto loro, i partiti socialista e comunista
            consideravano la povertà una questione di «retroguardia» [Cammarano 1982, 558], un
            fenomeno tipico di società arretrate. Inoltre, benché con importanti eccezioni, questi
            partiti tendevano a riferirsi al problema della povertà usando un linguaggio
            ottocentesco, utilizzando termini come «la redenzione degli umili», o «i poveri
            pericolosi». Non comprendevano come la povertà fosse il prodotto proprio delle
            trasformazioni economiche e sociali che stavano avendo luogo. 
Per concludere, l’Inchiesta
            parlamentare non raggiunse nessuno dei suoi obiettivi pratici. Il suo obiettivo
            primario, la riforma dell’assistenza sociale, avrebbe dovuto aspettare addirittura mezzo
            secolo per essere attuato con la legge 328/2000 (vedi cap. VI). L’atteggiamento verso la
            povertà continuò a oscillare tra una visione fatalistica, con toni moralistici, secondo
            la quale i «poveri saranno sempre con noi», e l’aspettativa ottimistica che la povertà
            di massa sarebbe scomparsa con lo sviluppo economico – un ottimismo condiviso anche da
            Beveridge in Inghilterra. Tuttavia, mentre Beveridge riteneva che una
            qualche forma di rete di protezione temporanea fosse necessaria
            in attesa che i benefici dello sviluppo si diffondessero anche ai poveri, niente di
            tutto ciò fu fatto in Italia. 
Mentre gli anni Cinquanta giungevano
            alla fine, e si cominciavano a vedere i segni di ciò che verrà definito «boom» o
            «miracolo» economico, i decisori politici dimenticarono rapidamente le condizioni
            drammatiche di vita di larga parte del paese e di alcune classi sociali, messe in luce
            dall’Inchiesta sulla miseria, lasciando alle vecchie agenzie del welfare la gestione
            dell’assistenza. In assenza di una riforma, il loro numero finì persino per accrescersi. 
La povertà, tuttavia, in particolare
            la povertà urbana, divenne il soggetto di molti film, soprattutto del filone
            neorealista. Ad esempio, Umberto D. (1952) di Vittorio De Sica
            aveva come protagonista un pensionato, funzionario per trent’anni al ministero dei
            Lavori pubblici, costretto a vendere i suoi oggetti personali e a subire l’umiliazione
            di chiedere l’elemosina per integrare la sua pensione ed evitare (senza riuscirci) lo
            sfratto. Altri film descrissero le dure condizioni di vita dei baraccati delle periferie
            urbane: da Miracolo a Milano, film del 1951 diretto sempre da
            Vittorio De Sica su un soggetto di Cesare Zavattini, ad Accattone
            (1961) e Mamma Roma (1962) di Pier Paolo Pasolini, che
            anticiparono le inchieste sociali condotte da Franco Ferrarotti all’inizio degli anni
            Settanta proprio nella periferia romana [Ferrarotti 1970; 1974]. 
Nel frattempo la struttura
            socioeconomica dell’Italia cominciava a cambiare, e ciò aveva un impatto sulla
            configurazione della povertà. 

3. La
            povertà: tema negletto durante gli anni del miracolo economico 



In meno di un decennio dopo la
            conclusione dei lavori della Commissione d’inchiesta si era verificato un generale
            miglioramento delle condizioni di vita del paese, che farà parlare di «miracolo
            economico». Secondo le stime di Guido Crainz [1996, 84], mentre nel primo dopoguerra il
            consumo medio di carne bovina era di 4-5 chilogrammi all’anno a testa, a metà degli anni
            Cinquanta era ritornato a 9 chilogrammi, come nel poverissimo e
            autarchico periodo anteguerra. Diventeranno 13 nel 1960 e 20 nel 1966. Come è stato
            notato all’inizio del capitolo, nei primi anni Cinquanta solo poche famiglie (meno del
            10%) possedevano contemporaneamente elettricità, acqua, bagno e servizi interni; saranno
            quasi il 30% dieci anni dopo. A partire dal 1968 il possesso di una lavatrice o un
            frigorifero non era più considerato nelle statistiche un indicatore di elevato benessere
            economico, dal momento che la maggioranza delle famiglie aveva uno o entrambi gli
            elettrodomestici. In questo clima di notevole ottimismo, determinato dall’espansione dei
            consumi, la questione della povertà sembrava appartenere al passato. In soli trent’anni,
            dal 1946 al 1976, il PIL pro capite reale passò da 3.000 lire nel 1946 a circa 16.000
            nel 1976 [Brunetti, Felice e Vecchi 2011, 216; Vecchi 2011, 427], con un tasso di
            crescita medio annuo del 5,7%. Ciò significa che finanche una famiglia di classe
            medio-bassa, grazie alle nuove opportunità lavorative, poteva realisticamente sperare di
            incrementare in modo rilevante il proprio reddito nel corso della vita. 
Per quanto riguarda più
            specificamente la struttura produttiva, l’intensità del processo di modernizzazione
            consentì all’Italia di avvicinarsi agli altri paesi europei. Il caso dell’agricoltura è
            quanto mai emblematico: tra il 1950 e il 1980 gli occupati in agricoltura passarono dal
            42 al 13,3% della forza lavoro totale, eguagliando la proporzione di occupati fatta
            registrare in Francia rispettivamente nel 1900 e nel 1970. Ciò significa che il processo
            di riduzione dell’occupazione agricola cominciò prima in Francia, ma richiese più tempo
            (70 anni a fronte dei 30 in Italia; vedi Fabiani [1983]). 
La notevole espansione di tutti i
            rami dell’industria italiana attrasse nelle città – in particolare Milano, Torino e
            Genova, il cosiddetto triangolo industriale – un flusso consistente di contadini e
            pastori poveri dal Sud e dal Nord-Est[5]. Occorre notare, in questo contesto, che il processo di ricostruzione
            postbellico, sotto l’impulso del Piano Marshall, contribuì a
            rafforzare il divario Nord-Sud. La
            ricostruzione infatti favorì il Nord del paese, che nel periodo anteguerra era già
            industrializzato e il cui apparato produttivo aveva subito forti danni durante la
            guerra. 
I processi migratori interni,
            tuttavia, favorirono il declino della povertà nelle aree di partenza. «La miseria
            contadina – la miseria della gente che non aveva scarpe, che viveva nelle capanne o in
            una sola stanza, che non aveva da mangiare a sufficienza perché secondo il vecchio detto
            mangiava “pane e erba cotta”, questa miseria non esiste più nelle zone interne» scriverà
            Manlio Rossi-Doria nel commentare quell’esodo [1982, 100]. Questo miglioramento nelle
            condizioni di vita era dovuto soprattutto alla presenza di nuovi flussi di reddito: i
            trasferimenti monetari degli emigrati e una pletora di trasferimenti sociali (pensioni
            di invalidità, sussidi di disoccupazione agricoli, salari per lavori di riforestazione e
            così via), che rappresentavano di fatto una forma di sussidio corrisposto ai poveri,
            soprattutto nelle aree rurali. 
Sotto tali circostanze storiche di
            crescente prosperità e mobilità sociale, la povertà veniva percepita come un fenomeno
            residuale che sarebbe stato superato con il procedere dello sviluppo economico e sociale[6]. Essa non era né una questione di dibattito pubblico, né un oggetto di
            ricerca. Mentre la disuguaglianza godeva di una crescente attenzione nella lotta
            politica e nella ricerca sociologica [vedi ad es. Paci 1978], la povertà divenne «fuori
            moda» sia come tema sia come termine d’uso [Sarpellon 1993, 301; Amendola, Salsano e
            Vecchi 2011, 280-281]. Tuttavia, durante gli anni del miracolo economico essa era lungi
            dall’essere scomparsa. Utilizzando dati della Banca d’Italia, Amendola e colleghi
                [ibidem, 299] hanno stimato che nel 1967 in Italia era ancora
            povero un italiano su cinque. Mentre la povertà rurale non accennava a scomparire, il
            numero crescente di famiglie di working
                poor (lavoratori edili, lavoratori industriali stagionali, ambulanti)
            nelle aree urbane in espansione cominciò a modificare il tradizionale rapporto
            rurale/urbano nell’incidenza della povertà. Anche in questo caso si possono notare
            considerevoli differenze territoriali. Al Nord lo sviluppo industriale aveva attratto
            nelle città gruppi sociali di origine geografica e collocazione di classe diverse,
            determinando livelli di povertà urbana comparativamente più bassi e favorendo una
            maggiore mobilità sociale. Al Sud i movimenti di popolazione dai piccoli centri urbani
            verso le città diedero luogo a un’espansione del settore dei servizi (spesso informale),
            con un aumento dei lavoratori occasionali e precari e del lavoro nero nell’edilizia
            [Mingione 1986, 55]. 
Un importante contributo alla
            comprensione dei cambiamenti sociali prodotti dalla industrializzazione e dai suoi
            ineguali costi sociali venne da due inchieste sulle migrazioni italiane interne:
                Milano, Corea di Franco Alasia e Danilo Montaldi (1960) e
                L’immigrazione meridionale a Torino di Goffredo Fofi (1964).
            Entrambi gli studi documentarono le discriminazioni subite dai nuovi arrivati, che
            inizialmente trovarono condizioni di vita anche peggiori di quelle di partenza, benché
            più tollerabili in un quadro di aspettative di mobilità sociale ascendente [vedi anche
            Negri 1982]. 
Una riduzione consistente della
            povertà ebbe luogo paradossalmente proprio quando gli anni del miracolo economico
            giunsero alla fine, a seguito delle due crisi del petrolio (1973 e 1979-80). Ci si
            sarebbe aspettati un’inversione di tendenza o almeno un rallentamento della curva
            discendente della povertà. All’opposto, secondo stime basate su fonti diverse [Amendola,
            Salsano e Vecchi 2011, 309-310], durante gli anni Settanta, che la letteratura economica
            considera anni «difficili» e di «stagflazione», l’incidenza della povertà relativa
            declinò considerevolmente in tutte le regioni: dal 20% nel 1970, al 5% nel 1980, benché
            con un allargamento del divario Nord/Sud. Fu particolarmente netta la riduzione della
            povertà assoluta. Tra il 1967 e il 1977 essa si ridusse a 1/3 nel Nord – dal 12,5 al
            4,4% − e solo a poco meno nel Sud, dal 33 al 12% [ibidem, 310]. 
La spiegazione di questo apparente
            paradosso sta nella crescita del debito pubblico. Messo sotto pressione dall’alta
            conflittualità sociale di quegli anni, lo Stato decise di espandere
            la spesa sociale, soprattutto quella pensionistica, ma anche
            quella per sussidi di disoccupazione e congedi di maternità [ad es. Ferrera 1984,
            41-42]. Come risultato, tra il 1970 e il 1980, il debito pubblico passò dal 37,1 al
            56,1% del PIL. 

4. La
            riscoperta della povertà tra gli anni Settanta e gli anni Ottanta 



Alla fine degli anni Settanta,
            sebbene la questione della povertà fosse ancora assente nell’arena politica e nel
            dibattito pubblico, sulla spinta della ricerca e del dibattito internazionale cominciò a
            crescere l’interesse per il tema nell’ambito della ricerca sociologica [Guidicini 1991].
            Alcune prime stime furono fornite in realtà da un’economista, Carmela D’Apice [1975]
            che, utilizzando la distribuzione del reddito delle famiglie nel 1972 e una nozione
            assoluta di povertà – i «bilanci di sussistenza fisica» –, arrivò a stimare circa
            6.000.000 di famiglie povere. Tuttavia un ruolo cruciale fu svolto da uno dei primi
            Programmi quadro europei, che incluse la povertà tra i temi di ricerca e finanziò un
            progetto diretto da Beckerman e Sarpellon [Beckerman 1978; Sarpellon 1982]. Questo
            progetto rappresentò la prima analisi empirica rappresentativa a livello nazionale della
            povertà dopo il 1952. La ricerca di Sarpellon si concentrò sulla povertà relativa,
            adottando l’International Standard of Poverty Line (ISPL) che
            considera povera una famiglia di due componenti con una spesa per consumi inferiore o
            uguale alla spesa media per consumi pro capite. Sarpellon e il suo gruppo di ricerca
            tuttavia usarono due diverse linee di povertà: LP1 e LP2, fissate rispettivamente al 45%
            (range 37-49%) e al 60% (range 48-65%) della spesa equivalente per consumi. I
            ricercatori definirono indigenti le famiglie con consumi inferiori
            alla LP2 ma superiori alla LP1, misere le famiglie al di sotto
            della LP1 e povere le famiglie risultanti dalla somma dei due
            sottoinsiemi [Sarpellon 1982, 110-111]. Produssero inoltre una stima per il solo
            Mezzogiorno, utilizzando la soglia più restrittiva LP1, e una per il solo Centro-Nord,
            usando la soglia più «generosa» LP2. Sommando i miseri del
            Mezzogiorno con gli indigenti del Centro-Nord intendevano ottenere
            una stima del numero dei poveri sulla base del diverso costo della
            vita [ibidem, 113]. In tal modo si poneva
            una questione dibattuta più volte negli anni a venire, e cioè se e come occorra tener
            conto del diverso costo della vita non solo tra Sud e Nord, ma anche tra città e
            campagne, tra centri urbani minori e aree metropolitane. 
La varietà di soglie utilizzate e
            una certa indeterminatezza nel calcolare il livello di spesa corrispondente non rendono
            possibile commentare in dettaglio le stime che ne derivano. Vale comunque la pena di
            notare come la stima complessiva di 5.021.500 individui poveri (1.625.500 famiglie) nel
            1978 non era molto lontana da quella prodotta da D’Apice qualche anno prima, a conferma
            sia di una certa stabilità del fenomeno sia della affidabilità delle procedure di
            misurazione. 
Come nel 1952, si riscontrò una
            forte concentrazione territoriale della povertà: a fronte di un’incidenza media
            nazionale del 20,9% di famiglie povere, nel Mezzogiorno tale valore
            risultava pari al 36,6% [ibidem, 115]. ﻿Complessivamente il 61,5%
            delle famiglie misere e il 51,6% delle famiglie indigenti
            vivevano al Sud, a fronte di un peso demografico di quest’area pari al 32%. 
Disaggregando i dati per tipologie
            familiari emergevano altre importanti differenze tra il Centro-Nord e il Sud
                [ibidem, 117]. Nella prima area la povertà riguardava
            soprattutto famiglie composte da uno o due anziani, in contesti urbani e industriali,
            che avevano come unica fonte di reddito una pensione minima, di invalidità o di
            reversibilità (nel caso delle vedove). All’opposto, al Sud erano soprattutto le famiglie
            numerose con minori a presentare una più alta incidenza della povertà, a causa di uno
            squilibrio tra entrate e bisogni familiari dovuto alla precarietà e insufficienza dei
            redditi da lavoro, alla mancanza sia di sussidi di disoccupazione (in parte come
            conseguenza della collocazione marginale nel mercato del lavoro) sia di forme di
            sostegno alla famiglia (come riflesso di politiche nazionali e delle carenze del sistema
            locale di welfare). Anche quando erano presenti lavoratori regolari, spesso limitati a
            uno solo, i bassi salari non sufficientemente integrati da assegni familiari non erano
            in grado di soddisfare i bisogni di una famiglia numerosa. Questi dati suggerivano che
            il fenomeno dei working poor continuava a essere particolarmente
            diffuso al Sud. 
Quando furono pubblicati, i
            risultati di questa importante ricerca non ebbero l’attenzione che meritavano sia dal
            mondo politico che dai media. Come ricorderà lo stesso Sarpellon
            [1980, 264], essi suscitarono al più una reazione di incredulità, come se ci si trovasse
            inaspettatamente di fronte a un problema considerato superato da tempo e che si sarebbe
            preferito non affrontare nuovamente. 
Tuttavia, pochi anni dopo, nel 1984,
            il governo di centro-sinistra guidato da Bettino Craxi iniziò a prestare attenzione al
            tema, istituendo una Commissione d’indagine sulla povertà. La Commissione, presieduta da
            Ermanno Gorrieri, l’anno successivo pubblicò un rapporto – noto appunto come rapporto
            Gorrieri – che costituirà a lungo un punto di riferimento importante negli studi sulla
            povertà in Italia. Il rapporto adottò lo stesso approccio di misurazione di Sarpellon,
            utilizzando l’ISPL come soglia di povertà e l’indagine ISTAT annuale sui consumi delle
            famiglie come fonte di dati. Per stimare la soglia di povertà per famiglie di diversa
            ampiezza fu utilizzata una scala di equivalenza calcolata appositamente da un componente
            della Commissione e da allora designata con il suo nome, Carbonaro. Essa si distingue da
            quella OECD modificata (che verrà in seguito usata nelle comparazioni internazionali)
            per il diverso peso assegnato alla componente alimentare e alle economie di scala. La
            povertà era definita in termini puramente economici, e non in modo multidimensionale,
            sebbene l’indicatore utilizzato – i consumi e non il reddito – fosse implicitamente
            multidimensionale. Nello stesso periodo fu anche realizzata la prima rilevazione della
            Banca d’Italia sulla povertà, basata sull’analisi secondaria dei dati dell’indagine
            campionaria sui redditi delle famiglie realizzata dallo stesso istituto. 
Le stime della Commissione Gorrieri
            non sono direttamente confrontabili con quelle a cui giunse l’Inchiesta sulla miseria
            del 1952, stanti la diversa definizione di povertà e i diversi indicatori utilizzati.
            Tuttavia esse confermarono due caratteristiche strutturali della povertà italiana emerse
            in entrambe le indagini: una forte concentrazione al Sud e una incidenza maggiore nelle
            coppie con figli e nelle famiglie allargate (con tre o più minori, o giovani adulti
            disoccupati, o altri membri disoccupati e comunque dipendenti). In aggiunta a ciò, gli
            anziani, e soprattutto le donne anziane, erano sovrarappresentati tra i poveri, poiché
            tra le coorti più anziane vi era ancora una elevata incidenza di ritirati dal lavoro, di
            entrambi i sessi, che non avevano avuto carriere contributive
            regolari e quindi non avevano accumulato abbastanza contributi per una adeguata
            pensione. 
Le condizioni economiche complessive
            del paese erano cambiate rispetto a quelle degli anni in cui fu realizzata l’Inchiesta
            sulla miseria. La popolazione urbana era cresciuta, mentre quella agricola si era
            fortemente ridotta. E la povertà non era più una condizione limitata soprattutto ai
            contadini poveri. Ma vivere al Sud, essere lavoratori poveri e appartenere a famiglie
            numerose rimarranno ancora a lungo fattori caratteristici del rischio, e della
            esperienza, della povertà. 



[1]  Come è stato osservato da Forgacs [2015],
                    un’eccezione degna di nota sono le fotografie delle famiglie povere che vivevano
                    nelle baracche alla periferia di Milano realizzate da Alberto Lattuada tra il
                    1937 e il 1940 e pubblicate nel 1941. Va inoltre ricordato il saggio
                        Abolire la miseria scritto da Ernesto Rossi nel 1942
                    durante il confino a Ventotene, ma pubblicato solo nel 1946.

[2]  Vanno menzionate anche l’Inchiesta sul regime
                    alimentare di dieci famiglie di pescatori del golfo di Napoli condotta nel
                    1934-35 [Somogyi 1973, 855-871] e quella su un gruppo di disoccupati industriali
                    torinesi realizzata da Alessandro Gatti, che si focalizzava sulle conseguenze
                    psicologiche ma offriva anche importanti elementi di conoscenza sul progressivo
                    peggioramento delle condizioni materiali di vita, che aveva come epilogo lo
                    sfratto per morosità [Gatti 1937, 19].

[3]  Un altro importante libro sulla povertà
                    rurale fu Fontamara di Ignazio Silone, scritto all’inizio
                    degli anni Trenta e pubblicato solo nel 1945, nel quale si descrivono le
                    condizioni di estrema povertà e sottomissione dei contadini in una remota area
                    degli Abruzzi.

[4]  A scopo comparativo, le spese alimentari
                    attualmente assorbono circa il 18% del totale della spesa [ISTAT
                    2020b].

[5]  Secondo alcune stime tra il 1951 e il 1976,
                    2,4 milioni di persone emigrarono nel Nord-Ovest da altre regioni, mentre 4,5
                    milioni dal Sud si trasferirono in altre regioni o all’estero. Nel 1971 il 34%
                    dei residenti nel Nord-Ovest era nato in una macroarea diversa, contro solo il
                    9% del Sud [Santillo 2010].

[6]  Altri paesi hanno condiviso questa percezione
                    errata durante lo stesso periodo. Nel Regno Unito, ad esempio, l’osservazione di
                    Peter Townsend [1952] secondo cui la povertà non era stata sradicata «dieci anni
                    dopo Beveridge» causò uno shock culturale. Come notato da David Gordon [2010,
                    130], il lavoro di Townsend ha cambiato in modo così profondo la percezione
                    pubblica della povertà in Gran Bretagna, che è spesso difficile per i giovani
                    studenti contemporanei capire che negli anni Cinquanta la maggior parte delle
                    persone credeva sinceramente che la povertà non esistesse più.



Capitolo quarto 

Le tendenze di lungo periodo dall’inizio degli anni
            Novanta 

Il 1992 è un anno che segna un’inversione di tendenza per ciò che riguarda gli
                andamenti dei tassi di povertà nel contesto italiano. Dopo un periodo di discesa,
                infatti, a causa della svalutazione della Lira e dell’uscita dell’Italia dal Sistema
                monetario europeo si registra una significativa incidenza negativa sui livelli di
                occupazione, sul debito pubblico e sui salari, e quindi un generale aumento della
                povertà sia relativa che assoluta. Ciò segna la fine della fase espansiva della
                crescita economica e l’inizio di una nuova fase tendenziale ulteriormente rafforzata
                nei decenni successivi dalla crisi finanziaria del 2008 e dalla recente crisi
                pandemica, oltre che un approccio differente per ciò che riguarda il modo di
                considerare e classificare le diverse categorie di povertà. Il seguente capitolo
                concentra le sue attenzioni nei confronti dell’impatto complessivo della crisi
                finanziaria, in particolar modo per ciò che riguarda, sia a livello italiano che
                europeo, l’occupazione giovanile e femminile, le misure di sostegno adottate e
                l’aumento del divario già esistente tra nord e sud Italia. Si offre, infine, una
                comparazione tra le due crisi sopra citate in merito ai relativi effetti
                sull’incremento della povertà. 





1. La crisi
            del 1992: un punto di svolta 



Il punto di svolta nel lungo trend
            discendente dell’incidenza della povertà dal dopoguerra sono state la svalutazione della
            lira italiana nel 1992 e l’uscita dell’Italia dal Sistema monetario europeo a seguito di
            attacchi speculativi. Il debito pubblico era balzato al 95,2% nel 1990, quasi
            triplicando il suo peso in vent’anni. Questo sviluppo ha portato alla crisi della lira
            italiana nel 1992, il primo segnale che la fase espansiva stava finendo. Da allora in
            poi, la crescita dell’economia italiana è stata nel migliore dei casi «fiacca»,
            rivelando sempre più una debolezza strutturale che l’ha resa particolarmente vulnerabile
            alla crisi finanziaria globale del 2008-09, seguita dalla crisi dei debiti sovrani nel
            2011-13 [Brandolini, Gambacorta e Rosolia 2018]. La svalutazione della lira ha avuto un
            impatto negativo sui tassi di occupazione e sui livelli salariali, che sono diminuiti
            più rapidamente dell’inflazione grazie all’accordo siglato tra governo e sindacati che
            annullava ogni allineamento automatico dei salari all’inflazione (la cosiddetta scala
            mobile), che era già stato parzialmente ridotto nel 1984. Inoltre, la distribuzione del
            reddito cambiò in modo sfavorevole per i lavoratori salariati. La quota dei salari sul
            PIL diminuì del 5%, un calo più netto che in altri paesi europei in quel periodo.
            Infine, ma non meno importante, fu attuata una forte politica di austerità, comprendente
            tagli radicali alla spesa pubblica e aumenti della tassazione [Sbarile 2018]. 
A partire dall’anno successivo alla
            svalutazione, sia la povertà relativa che quella assoluta incominciarono ad aumentare
            [Commissione di indagine sulla povertà e sull’emarginazione
            1996; Amendola, Salsano e Vecchi 2011][1]. In particolare, la povertà assoluta raddoppiò al Sud e triplicò quasi nel
            Centro-Nord [Amendola, Salsano e Vecchi 2011, 310]. Nel decennio successivo, la graduale
            ripresa provocò una – seppur lenta – diminuzione della povertà relativa al Nord e al
            Centro, ma non migliorò la situazione del Sud, dove la povertà rimase stabile ed
            elevata, a livelli (intorno al 15%) che il Nord aveva sperimentato oltre trent’anni
            prima. Il divario nel rischio di povertà tra chi vive al Sud e chi vive al Nord è più
            che raddoppiato dal 1961, con un aumento che si è accentuato negli ultimi decenni. 
Mentre il divario Nord-Sud è rimasto
            e si è addirittura approfondito per tutto il periodo, accompagnando l’evoluzione del
            sistema economico italiano, a partire dalla seconda metà degli anni Novanta si sono
            verificati due cambiamenti paralleli e simmetrici nel profilo dei poveri. I minorenni e,
            in misura minore, i giovani (di età inferiore ai 34 anni) sono diventati i gruppi di età
            con la più alta incidenza relativa di povertà. Le famiglie numerose, infatti, che anche
            in precedenza erano state uno dei maggiori gruppi a rischio, sono diventate più
            vulnerabili alla povertà a causa di una compressione salariale che è stata compensata in
            modo molto limitato dai trasferimenti di reddito legati ai figli: in tal modo è
            aumentato anche il numero dei lavoratori poveri. Simmetricamente, la
            sovrarappresentazione degli anziani (più di 64 anni) tra i poveri ha iniziato a
            diminuire: effetto sia del successo del sistema pensionistico nella tutela degli
            anziani, sia di una crescente stabilizzazione delle carriere lavorative e contributive,
            in particolare di quelle maschili. Questi due cambiamenti simmetrici sono stati
            rafforzati dalla crisi finanziaria del 2008 e, in seguito, dalla
            crisi innescata dalla pandemia, come mostreremo più avanti, eventi che hanno anche
            esposto alla povertà – più o meno temporaneamente – gruppi sociali che fino a quel
            momento si consideravano al riparo da tale rischio. 
I paragrafi seguenti descriveranno
            queste tendenze generali, riservando al capitolo V l’analisi dei gruppi sociali –
            minorenni, working poor e loro famiglie, migranti – che attualmente
            emergono come i più vulnerabili alla povertà. 
La visione di lungo periodo qui
            presentata si baserà sulle Indagini ISTAT sui bilanci delle famiglie a partire dal 1997
            e in particolare sull’indicatore di povertà relativa elaborato dalla Commissione povertà
            presieduta da Gorrieri e tuttora utilizzato dall’ISTAT nei suoi rapporti annuali sulla
            povertà. Sebbene questo indicatore differisca da quello utilizzato da Eurostat per la
            stima dei livelli di rischio di povertà (AROP) e non sia ancorato, consente una visione
            a lungo termine delle tendenze macroregionali. Guardando nello specifico all’impatto
            della crisi, questi dati saranno integrati con i dati AROP, in questo caso utilizzando
            una linea di povertà «ancorata»[2], e con i dati sulla povertà assoluta, questi ultimi basati sempre su dati e
            calcoli ISTAT. Come si vedrà, i dati sulla povertà assoluta offrono una visione più
            negativa di ciò che è accaduto nella diffusione della povertà dopo la crisi del 2008 e
            fino al 2019, e ancora a seguito della pandemia, rispetto a quella fornita sia
            dall’indicatore ISTAT di povertà relativa che dall’indicatore AROP ancorato
            dell’Eurostat. Occorre, inoltre, tenere presente che la pandemia ha costituito un evento
            eccezionale anche per le sue conseguenze sul piano economico e della vita quotidiana, di
            cui gli indicatori tradizionali di povertà forse non riescono a dare adeguatamente conto
            [Rosolia 2021]. Ciò vale sicuramente per la povertà relativa, stante il suo carattere
            eminentemente congiunturale, come discusso nel capitolo II. Ma vale anche per la povertà
            assoluta, nella misura in cui si basa su un paniere di beni, il consumo di alcuni dei
            quali (ad esempio trasporti e tempo libero) è stato fortemente compresso dalle
            restrizioni, a prescindere dalle disponibilità di risorse. Agli effetti, più o meno
            temporanei della pandemia dedichiamo l’ultimo paragrafo di questo
            capitolo.
        

2. Il
            Mezzogiorno come caso specifico e rappresentativo 



La figura 4.1 illustra la permanenza
            del divario Nord-Sud nell’incidenza della povertà relativa dalla metà degli anni
            Novanta. Non c’è un trend di riduzione visibile o sistematico, come è avvenuto, invece,
            tra le regioni del Centro e del Nord, con un miglioramento delle prime dai primi anni
            Duemila. Inoltre, dopo la crisi, il divario tra Sud e Centro-Nord ha iniziato ad
            allargarsi di nuovo nel 2015, proprio quando l’economia italiana ha dato i primi segni
            di ripresa, mostrando segnali di diminuzione solo negli anni a noi più vicini (dal 2018
            al 2020), e più a causa di un peggioramento nelle regioni settentrionali che per un
            miglioramento in quelle settentrionali. 
L’esistenza di un divario regionale
            così ampio non è specifica dell’Italia, ma solo qui esso è stato così stabile e
            addirittura crescente nel tempo. Questa grande differenza e la sua persistenza
            sistematica hanno persuaso alcuni studiosi che in Italia esistono due modelli di povertà
            – la povertà del Centro-Nord e la povertà del Sud – con caratteristiche proprie
            specifiche [Mingione 1996; 2001; più recentemente, Gori 2017]. Ci sembra, però, che la
            questione sia più complessa.
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FIG. 4.1. Incidenza della
                    povertà relativa familiare per macroaree (1997-2020). 
Fonte: Database online ISTAT.


È certamente vero che, se si guarda alle
            condizioni di contesto, le regioni del Mezzogiorno rispetto a quelle del Centro-Nord
            sono caratterizzate da una combinazione di scarsa domanda di lavoro, alti tassi di
            disoccupazione, diffusa economia grigia e sommersa, bassa partecipazione al mercato del
            lavoro da parte della forza lavoro femminile, e misure di welfare scarse e inefficienti,
            insieme a una debole capacità dello Stato di controllare la presenza pervasiva di
            organizzazioni criminali [Bianchi e Fraschilla 2020; Viesti 2021]. Con particolare
            riguardo alla dimensione della protezione del reddito, gli alti tassi di disoccupazione
            anche di lungo periodo e di occupazione nel settore informale riducono la quota della
            popolazione che può avere diritto a forme di tutela del reddito legate all’occupazione,
            quali indennità di disoccupazione, assegni familiari[3]. Ciò riduce anche la quota delle pensioni di vecchiaia legate al lavoro,
            mentre aumenta quella delle pensioni sociali soggette a prova dei mezzi. Per far fronte
            agli alti tassi di disoccupazione di queste regioni (oltre agli incentivi alle imprese
            per l’apertura di nuovi stabilimenti produttivi) sono state introdotte nel tempo
            numerose eccezioni a favore delle persone che perdono il lavoro (regolare) nel
            Mezzogiorno, come l’estensione della durata dell’indennità di disoccupazione o della
            Cassa integrazione straordinaria in caso di ristrutturazione d’impresa. Queste
            iniziative non sono riuscite tuttavia a ridurre sostanzialmente né i livelli di povertà
            né il divario di povertà con il Centro-Nord, sebbene si sia registrata una crescente
            differenziazione all’interno dello stesso Mezzogiorno, tra aree più e meno dinamiche [ad
            es. Trigilia 1992; 1999; 2011; Viesti 2021]. 
Anche i servizi sociali di ogni
            genere sono meno presenti nel Mezzogiorno, mentre sia i sindacati che le associazioni
            della società civile sono più deboli che in altre regioni, i primi a causa della
            situazione del mercato del lavoro, le seconde per scarsità di risorse. Vi sono, in
            effetti, numerose associazioni della società civile, vive e attive in molte città del
            Sud, con approcci non di rado innovativi. Tuttavia, sono spesso
            sottofinanziate e non possono facilmente contare sul sostegno
            delle fondazioni che dispongono di ingenti patrimoni (tutte localizzate al Nord e al
            Centro) o di altri donatori individuali e istituzionali importanti, mentre allo stesso
            tempo devono operare in un contesto molto più difficile. Solo negli ultimi anni le
            principali Fondazioni bancarie italiane si sono coordinate per finanziare una
            «Fondazione per il Sud», con l’esplicito scopo di sostenere iniziative locali. 
Stante questa situazione di generale
            carenza di beni pubblici, debolezza delle opportunità nel mercato del lavoro e
            sbilanciamento del sistema di welfare verso i trasferimenti economici più «poveri», più
            che in altre regioni la rete familiare è oggetto di aspettative di redistribuzione delle
            risorse, in denaro o in natura, non solo verso i più piccoli, ma anche verso componenti
            adulti e lungo tutto il corso della vita. 
Secondo alcuni [ad es. Felice 2010;
            Svimez 2018], la polarizzazione Centro-Nord/Mezzogiorno è divenuta di nuovo questione
            rilevante a mano a mano che andavano sparendo, o attenuandosi, quelle caratteristiche
            socioeconomiche che avevano fatto individuare a Bagnasco [1977; vedi anche Trigilia
            1986a; 1986b] nelle regioni del Nord-Est e del Centro l’esistenza di una «Terza Italia»,
            con i suoi distretti industriali e le piccole imprese familiari, aperte al mercato
            internazionale e sostenute da buone amministrazioni e da un robusto sistema di welfare
            locale. 
Non solo l’incidenza della povertà è
            molto più alta nel Mezzogiorno che nelle altre macroregioni italiane; anche la
            disuguaglianza è più alta ed è ulteriormente aumentata durante la crisi iniziata nel
            2008. Secondo le elaborazioni ISTAT basate sui dati EU-SILC, il rapporto interquantilico
            (che misura il rapporto tra il reddito del 20% più ricco e quello del 20% più povero) è
            aumentato tra il 2006 e il 2015 dal 5,4 al 6,3% per l’Italia nel suo insieme, ma dal 5,7
            al 7,2% nel Mezzogiorno, rispetto alla relativa stabilità del Nord (dal 4,8 al 4,9%) e
            al minor incremento del Centro (dal 5,4 al 6,3%). Con la crisi finanziaria, quindi, sono
            aumentate sia le disuguaglianze tra Mezzogiorno e Centro-Nord sia quelle all’interno
            dello stesso Mezzogiorno. 
La concentrazione di condizioni
            negative si riscontra anche a livello subregionale ed extraurbano, sia al Centro-Nord
            che al Sud. All’inizio degli anni Ottanta Manlio Rossi-Doria
            [1982] parlò delle aree interne del Mezzogiorno, largamente tagliate fuori dalle
            opportunità del mercato del lavoro, isolate a causa di un sistema di trasporti carente,
            e con difficoltà di accesso a beni pubblici come la scuola e i servizi sanitari,
            definendole terre che costituivano «l’osso» dell’area, contrapposte a quelle che invece
            ne costituivano la «polpa»: le aree anche agricole meno periferiche e più ricche. Sulle
            aree interne, o periferiche, si è sviluppata una ricca letteratura [ad es. Barca 2013;
            De Rossi 2020; Viesti 2021] e sono diventate oggetto anche di una specifica strategia
            nazionale. Benché si trovino situazioni di questo tipo in tutte le regioni, anche in
            quelle più ricche e sviluppate, le aree interne problematiche sono più numerose nel
            Mezzogiorno. 
Non vi è quindi dubbio che vi sia
            una concentrazione di condizioni che favoriscono la diffusione della povertà nel
            Mezzogiorno in misura nettamente superiore che nelle altre macroaree. Guardando però
            alle caratteristiche dei poveri in tutta Italia e a chi è più a rischio di esserlo,
            emergono più somiglianze che differenze. Le famiglie più vulnerabili alla povertà sono
            infatti le stesse nel tempo e in tutt’Italia, con l’eccezione solo degli anziani (da
            soli e in coppia), la cui vulnerabilità è diminuita nel tempo (vedi fig. 4.2), e degli
            stranieri, la cui presenza è aumentata sia nella popolazione sia tra i poveri, come
            vedremo nel prossimo capitolo. 
In particolare, lungo tutto il
            periodo, le coppie con tre o più figli (di qualunque età) emergono sistematicamente come
            le più vulnerabili alla povertà in tutte e tre le macroregioni, un rischio che è inoltre
            aumentato nel tempo. Ciò vale anche per la categoria residuale degli «altri tipi di
            famiglie», che comprende diversi tipi di famiglie allargate, per lo più
            trigenerazionali. La figura 4.2 mostra inoltre che anche le famiglie con due figli hanno
            aumentato la loro vulnerabilità negli ultimi anni in tutto il paese. Nel complesso,
            questi dati mostrano che la povertà in Italia colpisce le famiglie con due o più
            componenti in misura maggiore rispetto a chi vive da solo e che la presenza di più
            figli, di qualsiasi età, rappresenta un rischio specifico. Queste caratteristiche
            comuni, a loro volta, dipendono dal livello salariale relativamente basso in molti
            settori del mercato del lavoro, dalla prevalenza di famiglie monoreddito, dalla
            disomogeneità delle misure di protezione del reddito legate
            allo status occupazionale (indennità di disoccupazione, pensione di vecchiaia) in un
            mercato del lavoro frammentato e dall’inadeguatezza dei trasferimenti di reddito legati
            alla presenza di figli. Laddove queste caratteristiche sono accentuate dalle condizioni
            di contesto, come avviene nel Mezzogiorno, la povertà diventa generalizzata. In questa
            prospettiva, si potrebbe sostenere che il Mezzogiorno sia un caso specifico all’interno
            del regime di povertà italiano, data la concentrazione di condizioni negative, e al
            contempo la sua esemplificazione estrema, nella misura in cui evidenzia le debolezze del
            modello sociale italiano in quanto tale. 
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FIG. 4.2. Tendenze nella
                    incidenza di povertà relativa per tipologia familiare, Italia e macroaree
                    (1997-2019). 
Fonte: Nostre
                    elaborazioni su datawarehouse ISTAT.



3.
            Cambiamenti nella composizione per età dei poveri 



Fino alla metà degli anni Novanta
            l’ISTAT non forniva dati sulla povertà disaggregati per caratteristiche individuali, ma
            solo per le caratteristiche della persona di riferimento nel nucleo familiare. Sulla
            base di queste informazioni limitate, per tutti gli anni Settanta e Ottanta, gli
            anziani, in particolare le donne anziane sole e, in misura minore, le coppie di uomini e
            donne di età superiore ai 65 anni, apparivano come la fascia di età più a rischio di
            povertà − in Italia come in molti altri paesi dell’UE e dell’OCSE [Morlicchio e Spinelli
            2010]. Come in altri paesi, i minorenni venivano considerati solo come membri della
            famiglia, non come un gruppo di età specifico. Pertanto, come è noto nella letteratura
            sul tema, tendevano a essere sottorappresentati tra i poveri. Quando, a metà degli anni
            Novanta, la Commissione sulla povertà e l’esclusione sociale iniziò a dedicare
            attenzione alla povertà dei minori [Saraceno 2002b], scoprì che, come stava accadendo
            anche in altri paesi dell’UE [Commissione europea 2009], i minorenni avevano superato
            gli anziani quale fascia di età a maggiore rischio di povertà. Questo fenomeno si è
            accentuato negli anni successivi, non solo per il peggioramento delle condizioni delle
            famiglie con figli minorenni, ma anche per il miglioramento delle condizioni degli
            anziani. La crisi finanziaria ha ulteriormente accentuato queste tendenze opposte,
            coinvolgendo anche i giovani adulti sotto i 35 anni nell’aumento del rischio di
            povertà.
        
La parallela diminuzione
            dell’incidenza della povertà tra gli anziani e il suo aumento tra i minorenni e i
            giovani sono stati la conseguenza di due opposti fenomeni. Il primo è quello che è stato
            chiamato «orientamento per età del sistema di protezione sociale italiano», che
            favorisce gli anziani e in particolare gli ex occupati nel settore «centrale» [ad es.
            Ferrera 1984; Pugliese 2011; Saraceno 2017]. Le coorti entrate nell’età anziana tra gli
            anni Sessanta e Ottanta avevano in molti casi sperimentato una transizione da lavori in
            ambito agricolo a lavori di tipo urbano, dall’agricoltura al settore industriale e dei
            servizi. Le loro occupazioni non sempre avevano dato luogo a contributi assicurativi
            continuativi a fini pensionistici, anche se più nel caso delle donne che degli uomini, e
            più al Sud e in misura minore al Centro che al Nord, data la persistente maggiore
            incidenza di lavoro nero nel Mezzogiorno. I lavoratori autonomi spesso non avevano una
            storia contributiva, o la avevano solo a livelli minimi, ottenendo quindi pensioni molto
            basse. La maggior parte delle donne in queste coorti non era entrata nel mercato del
            lavoro o aveva storie lavorative e contributive brevi e parziali. Per questo motivo
            erano più esposte degli uomini al rischio di povertà durante la vecchiaia, soprattutto
            se sole e senza una generosa pensione di reversibilità. La pensione minima integrata
            (introdotta nel 1952) e la pensione sociale (1969) – entrambe sottoposte alla prova dei
            mezzi – furono concepite proprio per far fronte alla presenza di un’ampia popolazione di
            anziani che altrimenti sarebbero rimasti senza reddito o con reddito insufficiente.
            L’incidenza relativamente alta della povertà tra gli anziani in quegli anni, quindi, era
            la conseguenza di storie di lavoro interrotte, assenti o non sufficientemente coperte. 
C’erano differenze anche a livello
            subregionale. Uno studio della Commissione di indagine sull’esclusione sociale [2013,
            15] rilevò che l’incidenza della povertà tra gli anziani era inversamente proporzionale
            alla dimensione del comune. Questo fenomeno era legato principalmente al declino
            demografico, all’impoverimento generale delle aree rurali e montane, e al fatto che
            molti anziani che vivevano in queste aree non avevano avuto una solida storia
            contributiva − nonostante avessero lavorato tutta la vita − perché erano agricoltori o
            piccoli artigiani. 
        
Le coorti anziane degli anni Novanta
            e dei primi due decenni del 2000 sono entrate nel mercato del lavoro negli anni
            Cinquanta, Sessanta e Settanta, un periodo di espansione economica e di crescente
            protezione del lavoro. Gli uomini di queste coorti hanno avuto prevalentemente carriere
            lavorative regolari e continuative, con il versamento di contributi a fini
            pensionistici. Inoltre, le loro pensioni sono state calcolate con il sistema
            retributivo, basato non sull’ammontare dei contributi ma sull’anzianità e sull’ultima
            retribuzione, anche dopo la riforma pensionistica del 1995. Le donne vedove prive di
            pensione propria, quindi, hanno potuto contare su una pensione di reversibilità più
            generosa delle loro sorelle maggiori e delle loro madri, pur rimanendo, ed essendo
            tuttora, più a rischio di povertà rispetto ai coetanei maschi [ad es. Brandolini e
            D’Alessio 2003]. 
Questi sviluppi non significano che
            la povertà tra gli anziani in Italia sia diventata un fenomeno residuale. L’anziano che
            può contare solo su una pensione sociale resta povero come prima. Inoltre, l’improvviso
            aumento dell’età pensionabile a seguito della riforma delle pensioni del 2011 ha
            lasciato senza lavoro né reddito un numero significativo di lavoratori anziani che
            avevano accettato il prepensionamento nel quadro degli accordi di ristrutturazione
            aziendale. Si è quindi creata una nuova categoria sociale, i cosiddetti
                esodati, la cui condizione è stata oggetto di numerosi
            conflitti e interventi politici e sindacali nel corso degli anni. A questi vanno
            aggiunti i lavoratori anziani che sono stati licenziati a causa della crisi e hanno
            avuto difficoltà a trovare un lavoro regolare, anzi qualsiasi tipo di lavoro. Inoltre, i
            più fragili tra gli anziani hanno risentito negativamente dei tagli ai servizi sociali a
            livello locale e delle liste d’attesa più lunghe per l’accesso ai servizi sanitari
            provocate dalle misure di austerità. 
Nel complesso però, come in altri
            paesi, gli anziani sono stati meno colpiti dalla crisi rispetto alle fasce di età
            intermedia e più giovane, grazie al fatto che il valore reale delle pensioni di
            vecchiaia non è diminuito ed è stato protetto durante i periodi di deflazione attraverso
            una indicizzazione legata all’inflazione programmata. 
L’opposto è avvenuto per i giovani e
            per i lavoratori nelle fasce d’età centrali. Con la stagnazione dell’economia italiana,
            per i primi entrare nel mercato del lavoro e ottenere un lavoro ragionevolmente sicuro è
            diventato sempre più difficile e ha richiesto un tempo sempre
            più lungo. Dalla metà degli anni Novanta, contratti di lavoro precari e atipici e bassi
            salari di ingresso sono diventati l’esperienza standard per i giovani che hanno
            completato il percorso scolastico. Inoltre, il loro tasso di disoccupazione ha iniziato
            ad aumentare molto di più rispetto alla maggior parte degli altri paesi europei, come
            mostrato nel capitolo I. Spesso non avevano diritto ad alcun sussidio di disoccupazione,
            vuoi perché, essendo appena entrati nel mercato del lavoro, non avevano precedenti
            contributivi, vuoi perché lavoravano come «collaboratori» con contratti di lavoro
            autonomo o assimilati, anche se di fatto lavoravano solo per un datore di lavoro. 
Inoltre, questo tipo di lavoratori
            non era coperto da alcuna forma di assicurazione contro la disoccupazione e al termine
            del contratto rimaneva senza protezione. Solo nel 2014, sotto il governo Renzi, con la
            legge n. 183/2014 (il cosiddetto Jobs Act), che ha riformato
            l’intero sistema dei sussidi di disoccupazione in direzione di una deframmentazione e
            decategorializzazione del sistema preesistente, è stata introdotta una forma
            sperimentale di indennità di disoccupazione per i «collaboratori» che avevano un
            contratto con un solo datore di lavoro [Sacchi 2014]. Tuttavia, questa misura escludeva
            tutti coloro che dovevano combinare diversi spezzoni di reddito provenienti da piccoli
            lavori o consulenze. Inoltre, anche nell’ambito più tutelato dei contratti a tempo
            indeterminato, in base al nuovo istituto del contratto a tutele crescenti, i giovani, in
            quanto neoassunti, erano i più esposti al rischio di essere licenziati. 
Non sorprende quindi che quei
            giovani che osavano lasciare la famiglia dei genitori prima della media dei loro
            coetanei italiani appartenessero o alla minoranza «privilegiata» che era riuscita a
            ottenere un lavoro stabile e ben retribuito o a coloro che potevano contare sul sostegno
            dei genitori. Chi non rientrava in nessuno dei due gruppi era altamente esposto al
            rischio di povertà, tanto più se osava avere anche un figlio. 

4. L’impatto
            complessivo della crisi finanziaria 



Durante i primi anni della crisi, e
            fino al 2011, l’incidenza della povertà relativa ha mostrato variazioni minime, creando
            l’illusione che le famiglie fossero generalmente in grado di
            sopportare il peso dell’aumento della disoccupazione perché riguardava principalmente i
            giovani, che si pensava fossero «protetti» dalle loro famiglie. Gli uomini dell’età
            centrale che lavoravano nei settori più garantiti erano invece protetti dalle misure di
            sicurezza sociale relativamente più forti e generose come la Cassa integrazione
            [Brandolini, D’Amuri e Faiella 2013; Brandolini 2014]. Il ruolo cruciale svolto dalla
            solidarietà familiare come ammortizzatore sociale è indirettamente dimostrato dalla
            drastica diminuzione della propensione al risparmio delle famiglie in quello stesso
            periodo [Banca d’Italia 2013; ISTAT e CNEL 2013]. La stabilità della povertà relativa,
            tuttavia, potrebbe anche essere stata una illusione statistica. Come discusso nel
            capitolo II, la povertà relativa è sensibile alla spesa media (o al reddito medio). Se
            la spesa media diminuisce, come è avvenuto con la crisi, le famiglie che in precedenza
            sarebbero state considerate povere potrebbero non essere più contate come tali se
            comparate alla nuova media più bassa. Un modo per affrontare questo problema è guardare
            allo sviluppo della povertà ancorata, mantenendo la stessa soglia di povertà per tutto
            il periodo considerato (corretta esclusivamente per le variazioni dovute
            all’inflazione). 
La figura 4.3 fornisce una
            rappresentazione grafica degli andamenti degli indici di povertà relativa e ancorata in
            Italia durante gli anni della crisi economica. È calcolata sui dati EU-SILC a partire
            dal reddito e utilizzando la definizione Eurostat di rischio di povertà (AROP). La serie
            di dati mostra l’andamento della povertà calcolata sul valore della soglia del 2008,
            anno in cui gli effetti della crisi finanziaria globale hanno cominciato a manifestarsi[4]. 
La figura conferma che la stabilità
            del tasso AROP nei primi due anni dopo la crisi non è stata il risultato di una
            illusione statistica, poiché la povertà ancorata è aumentata solo leggermente. Ma il
            divario tra i due indici si è ampliato rapidamente tra il 2011 e il 2013 (fino a quasi 6
            punti percentuali in più) per poi ridursi gradualmente. Con il perdurare della crisi, in
            molte imprese l’orario di lavoro si è ridotto, mentre la
            disoccupazione ha continuato a crescere, in particolare al Sud,
            dove si è concentrata la maggior parte della perdita di posti di lavoro. Molti di coloro
            che avevano ricevuto sussidi di disoccupazione o la Cassa integrazione hanno perso tale
            diritto. Molte famiglie, quindi, non sono più riuscite a mantenere il livello di vita
            precedente e sono cadute in povertà relativa (ancorata). 
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L’aumento più eclatante si è
            verificato per quanto riguarda la povertà assoluta, misurata dal costo di un paniere di
            beni, la cui composizione tiene conto delle caratteristiche familiari e del livello dei
            prezzi del luogo in cui la famiglia risiede (e delle relative variazioni negli anni).
            Come mostra la figura 4.4, la povertà assoluta è più che raddoppiata tra il 2008 e il
            2018, diminuendo leggermente solo nel 2019 per poi risalire l’anno dopo sotto l’impatto
            della pandemia. L’aumento è stato relativamente elevato anche al Nord, per diverse
            ragioni. In parte è dovuto alla maggiore presenza di migranti che, come verrà discusso
            più in dettaglio nel capitolo V, non solo hanno un’incidenza di povertà molto più
            elevata rispetto alle famiglie di soli italiani, ma sono anche stati maggiormente
            colpiti dalla crisi. Va poi tenuto conto che l’elevato costo della vita nei centri
            urbani anche di medie dimensioni del Nord ha reso per le stesse famiglie italiane più
            difficile il mantenimento del livello dei consumi o il
            pagamento dell’affitto in concomitanza di una drastica e inaspettata riduzione o perdita
            delle entrate da lavoro da parte anche di un solo membro della famiglia, come dimostra
            l’aumento delle famiglie di working poor. In ogni caso l’incidenza
            della povertà assoluta nel Mezzogiorno resta al di sopra sia della media nazionale che,
            tanto più, del valore del Nord e del Centro anche durante tutto il periodo della crisi
            finanziaria. 
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Il primo anno della crisi indotta
            dalla pandemia di Covid-19 ha visto un sensibile aumento della povertà assoluta (+ 1,3),
            in misura maggiore al Nord (+ 1,8) rispetto al Centro (+ 0,9) e al Mezzogiorno (+ 0,8).
            Si è quindi ridotta la distanza tra Nord e Mezzogiorno, probabilmente anche grazie alla
            maggiore diffusione del Reddito di cittadinanza nel secondo (vedi cap. VI). Solo nei
            prossimi anni potremo verificare se si è trattato di un fenomeno transitorio causato
            dalla pandemia, o di un processo di convergenza di lungo periodo. 
Un modo in cui le famiglie hanno
            reagito alla perdita di posti di lavoro maschili è stato quello di aumentare la
            partecipazione delle donne alla forza lavoro. Il tasso di inattività delle donne,
            infatti, è diminuito negli anni della crisi finanziaria, mentre quello degli uomini è
            aumentato. Donne precedentemente inattive sono entrate nel
            mercato del lavoro per integrare o sostituire il reddito maschile venuto meno. In altre
            parole, durante la crisi finanziaria in Italia tra gli uomini è prevalso l’«effetto
            lavoratore scoraggiato», mentre tra le donne è prevalso l’«effetto lavoratore
            aggiuntivo» (a volte sostitutivo) [Villa 2013]. 
Tra il 2008 e il 2013 il numero di
            famiglie nelle quali la donna era la principale o unica percettrice di reddito è
            raddoppiato, passando da 157.000 a 309.000 (dal 5,9 al 10,9% delle coppie con figli e un
            solo occupato); l’incremento delle lavoratrici è stato significativo anche per le madri
            sole con figli, passate da 427.000 a 556.000 (+ 30%)[5]. 
Nelle regioni del Centro-Nord la
            crescita delle famiglie con la sola donna occupata (nel 2013, oltre il 13% delle
            famiglie con almeno un componente in età lavorativa e nessun reddito da pensione) è
            stata accompagnata da una sostanziale stabilità di quelle con il solo uomo occupato
            (circa il 24%). Nel Mezzogiorno, tuttavia, l’incremento delle donne uniche percettrici
            di reddito (10,1%) si è affiancato alla riduzione delle famiglie in
            cui era solo l’uomo a lavorare (passate dal 32,5 al 30,2%), in particolare nelle coppie
            con figli. In questa area del paese, le famiglie che contavano solo sul reddito da
            lavoro femminile nel 2013 erano 620.000 (154.000 in più rispetto a cinque anni prima),
            mentre quelle in cui l’unico occupato era un uomo ammontavano a 1,849 milioni, circa
            90.000 in meno rispetto al 2008 [ISTAT 2014, 123-126]. 
La sostituzione del percettore di
            reddito uomo con la percettrice di reddito donna, tuttavia, non è sempre stata
            sufficiente per compensare la perdita di reddito familiare, visti i salari e le
            posizioni lavorative mediamente inferiori delle donne rispetto a quelli degli uomini.
            Non sorprende che queste famiglie fossero più a rischio di povertà rispetto alle
            famiglie con un solo capofamiglia maschile, in particolare quando erano presenti figli
            minorenni. 
La perdita di posti di lavoro ha
            interessato in particolare i giovani, il cui tasso di disoccupazione è salito alle
            stelle (in aggiunta all’aumento della componente scoraggiata
            rappresentata dai NEET) e
            la cui incidenza tra la popolazione occupata è diminuita molto più della loro incidenza
            sulla popolazione complessiva. I dati della rilevazione sulle forze di lavoro mostrano
            che dal 2008 al 2013 il tasso di occupazione degli ultracinquantenni è aumentato del
            14%, principalmente per l’aumento dell’età pensionabile, mentre quello degli
            appartenenti alla classe di età 25-34 anni è diminuito dell’8%. I giovani hanno anche
            sperimentato un indebolimento delle condizioni di lavoro, con un calo del 9% dei
            contratti a tempo indeterminato, un aumento del 10% dei contratti a tempo determinato e
            un aumento del 14% del part-time involontario. 
Uno studio basato su dati della
            Banca d’Italia [Brandolini 2014; vedi anche Brandolini, D’Amuri e Faiella 2013] mostra
            che l’aumento percentuale sia della povertà di reddito sia di quella di ricchezza
            (definita come un risparmio sufficiente per sostenere la propria famiglia per sei mesi)
            è stato di gran lunga maggiore per le famiglie il cui referente aveva meno di 34 anni
            rispetto alla popolazione complessiva [vedi anche Baldini e Ciani 2011; Bartiloro e
            Rampazzi 2013]. Secondo le stime della Banca d’Italia [Banca d’Italia 2018, 66], tra il
            2006 e il 2016 il reddito equivalente in valore reale delle «famiglie giovani» (con una
            persona di riferimento di età inferiore ai 40 anni) è diminuito del 20,9%, mentre quello
            delle famiglie di anziani (con una persona di riferimento di età superiore ai 65 anni) è
            aumentato dell’1,6%. Inoltre, mentre nel 2006 questi ultimi avevano il reddito
            equivalente più basso nel confronto tra coorti, nel 2016 avevano il reddito più alto. Va
            poi tenuto conto che, mentre nel 2006 il rischio di povertà era simile per le famiglie
            giovani e anziane, nel 2016 tale rischio era doppio per le famiglie giovani (32,5%)
            rispetto a quelle anziane (15,7%). I dati ISTAT − basati sui consumi, non sul reddito e
            sulla ricchezza come i dati della Banca d’Italia − mostrano lo stesso quadro, in
            particolare indicando il 2011 come l’anno in cui si è invertito l’effetto dell’età della
            persona di riferimento sul rischio di povertà, con i più giovani (di età inferiore ai 35
            anni) che presentano il rischio comparativamente maggiore di essere poveri, mentre le
            famiglie con una persona di riferimento di età pari o superiore a 65 anni sono emerse
            come le più protette. 
Il rapporto della Banca d’Italia
            citato in precedenza offre un’ulteriore spiegazione del peggioramento assoluto e
            relativo della situazione dei giovani rispetto agli anziani.
            Oltre alla maggiore ciclicità del reddito da lavoro (in particolare tra i giovani)
            rispetto alle pensioni, il rapporto cita la crescente incidenza dei migranti tra i
            nuclei familiari giovani. Limitando l’analisi ai nuclei familiari composti da soli
            italiani, si attenuano sia la diminuzione del reddito sia l’aumento della vulnerabilità
            alla povertà. Rimangono comunque elevati, rispettivamente pari al 15,2 e al 25,2% [Banca
            d’Italia 2018]. 
La quota più consistente di coloro
            che hanno subito il peggioramento delle condizioni economiche è costituita comunque da
            nuclei familiari con una persona di riferimento nelle classi d’età centrali [Brandolini
            2014]. Tali famiglie sono in media più ampie e comprendono più spesso minorenni rispetto
            alle famiglie giovani e anziane. La stagnazione economica, le successive crisi
            industriali con la delocalizzazione o il ridimensionamento delle imprese, l’erosione dei
            salari dovuta sia all’inflazione che alla perdita di potere contrattuale dei lavoratori
            hanno reso particolarmente vulnerabili le famiglie monoreddito con figli[6]. 
Il perdurare della crisi ha eroso
            anche le opportunità nell’economia informale – spesso illegale ma non necessariamente
            criminale – che (in particolare nelle aree più disagiate) offre la possibilità di
            combinare piccoli guadagni per integrare bilanci familiari risicati, basati su un
            bricolage di redditi parziali: una piccola pensione, qualche indennità di assistenza
            sociale, qualche ora di lavoro nel mercato informale. Come osservano Morlicchio e
            Morniroli [2013] su Napoli, questa erosione ha talvolta coinvolto anche la solidarietà
            familiare allargata, poiché si è determinato un sovraccarico di aspettative a fronte di
            un declino delle risorse. 
La lunga durata dell’impatto della
            crisi finanziaria è documentata anche dall’indicatore AROPE. Nell’UE nel suo complesso,
            il numero di persone a rischio di povertà ed esclusione sociale, dopo un aumento nei
            primi anni successivi alla crisi del 2008, è nuovamente
            diminuito e nel 2018 è stato addirittura inferiore a quello del 2008. In Italia, invece,
            nel 2018 il numero era ancora molto più alto rispetto al 2008: 16,4 milioni rispetto a
            15,1 milioni, a riprova delle maggiori difficoltà che l’Italia ha incontrato nel
            recuperare la situazione precedente la crisi. Nel 2019 si è invece registrato un deciso
            calo dell’incidenza dell’indicatore AROPE rispetto al 2018 (vedi fig. 4.5), grazie in
            particolare alla diminuzione della grave deprivazione materiale (da 8,6 a 7,4%, –
            700.000 individui) e della bassa intensità lavorativa (da 8 a 7,1%, – 600.000
            individui), mentre la povertà relativa è rimasta sostanzialmente stabile. Purtroppo per
            l’Italia non sono disponibili i dati al 2020, e quindi non è possibile valutare
            l’impatto del primo anno di pandemia sulla popolazione vulnerabile, aspetto al quale
            faremo cenno nell’ultimo paragrafo del capitolo. 
Un altro indicatore della crescente
            deprivazione è la «povertà abitativa» nelle aree metropolitane, dove i costi abitativi
            sono fortemente aumentati, rappresentando una voce di uscita significativa nel bilancio
            familiare. Nel 2012 sono stati effettuati 2.900 sgomberi a Milano, 4.000 a Torino (uno
            su 360 residenti) e 1.200 a Roma, di cui quasi l’80% per mancato pagamento o ritardo nel
            pagamento dell’affitto. Ma il numero di notifiche è stato molto più alto [Tosi 2017,
            82]. Le regole di accesso a una sempre più scarsa disponibilità di alloggi pubblici
            durante la crisi sono diventate una delle principali fonti di conflitto tra le famiglie
            italiane, spesso istigate da gruppi politici di estrema destra, e le famiglie di
            migranti, rom e sinti. 
Anche i senza dimora sono aumentati
            a seguito della seconda ondata della crisi, quella nota come «crisi del debito sovrano»
            nell’area euro (e ancor più, come vedremo, durante quella indotta dalla pandemia).
            Secondo le stime ufficiali, le persone senza dimora hanno avuto un incremento del 6,5%
            tra il 2011 e il 2014, sebbene siano ancora una piccola percentuale della popolazione
            (2,43‰) [Ministero del Lavoro et al. 2015]. In molte città di
            Italia, specie del Mezzogiorno, dove la loro presenza era sporadica, è possibile vedere
            «famiglie di strada» sempre più numerose. La vita in strada o la precarietà delle
            sistemazioni alloggiative non sono più solo il destino di uomini di mezza età con
            problemi di vecchia data (come perdita del lavoro, abuso di alcol o gioco d’azzardo), ma
            riguardano in misura crescente giovani (per lo più migranti, ma
            anche autoctoni), che si stima ammontino al 25,6% del totale. 
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L’aumento della grave deprivazione
            materiale è confermato dal numero crescente di individui e famiglie che hanno dovuto
            ricorrere a enti di beneficenza per soddisfare bisogni alimentari di base,
            occasionalmente o regolarmente: tra il 2008 e il 2011 la
            percentuale di coloro che non potevano permettersi di consumare un pasto adeguato almeno
            una volta ogni due giorni è passata dal 5,9 al 10%. L’incremento del bisogno è
            confermato indirettamente dall’aumento del numero di associazioni che si dedicano
            esplicitamente a fornire cibo a persone e famiglie povere in varie forme – mense, pacchi
            alimentari, negozi di solidarietà e simili –, finanziate e gestite da enti di
            volontariato laico, comunità religiose o organizzazioni cattoliche nazionali come la
            Caritas. In alcune regioni, come la Lombardia, esse si avvalgono anche di finanziamenti
            pubblici. Secondo il bilancio sociale del Banco alimentare (organizzazione no profit che
            raccoglie le eccedenze alimentari da redistribuire a enti di beneficenza), nel 2018
            hanno ricevuto assistenza alimentare 1.500.000 persone, di cui 132.871 residenti in
            Calabria, una delle regioni più povere del Mezzogiorno d’Italia, e 215.053 nella regione
            settentrionale più ricca, la Lombardia. Qui già prima della pandemia venivano consegnati
            quotidianamente 102.500 pasti gratuiti alle famiglie povere [Banco alimentare 2019]. 
Il fenomeno della deprivazione
            alimentare si è attenuato progressivamente e nel 2017 era tornato a livelli pre-2008,
            anche se le agenzie che lavorano sul campo hanno continuato a segnalare l’esistenza di
            forti criticità. Ad esempio, secondo Coldiretti[7], nel 2018 vi erano 2,7 milioni di persone che non potevano permettersi di
            acquistare cibo in quantità sufficiente. Come vedremo nell’ultimo paragrafo di questo
            capitolo, la povertà alimentare si è ripresentata in modo prepotente durante il primo
            anno della pandemia. 
Anche la vulnerabilità agli eventi
            imprevisti è aumentata notevolmente. I casi in cui l’impossibilità di pagare le bollette
            ha portato all’interruzione dell’elettricità, del gas o del riscaldamento sono ben noti
            alle parrocchie e agli enti di beneficenza e talvolta compaiono sui media quando accade
            qualche fatto di cronaca. I dati dell’indagine annuale ISTAT sulle dimensioni della vita
            quotidiana (Aspetti della vita quotidiana) mostrano che le famiglie
            che dichiarano di non essere in grado di far fronte a spese impreviste sono passate da
            un già elevato 32,5% nel 2008 a un massimo del 42,6% nel 2012, una quota che ha
            cominciato a scendere solo nel 2017 fino al 34,8% nel 2018
            (database online ISTAT). Nel Mezzogiorno, tuttavia, la
            percentuale è stabile attorno al 50% dal 2011. Viceversa, al Nord, pur rimanendo su
            livelli inferiori, ha continuato ad aumentare negli anni successivi e nel 2019 era di
            poco inferiore al 30% (rispetto al 25,5% circa del 2008). Una delle possibili ragioni è
            la crescente incidenza nelle regioni settentrionali delle famiglie straniere/migranti,
            che in media hanno redditi più bassi e minori possibilità di risparmio. 
Va aggiunto che, sebbene la durata
            della crisi finanziaria sia stata lunga anche nel Centro-Nord, prima del nuovo stop
            provocato dalla pandemia la ripresa aveva coinvolto quasi esclusivamente solo queste
            regioni. Il Mezzogiorno, che ha subito la maggiore perdita di posti di lavoro, già prima
            della pandemia era ancora lontano dall’essere fuori dalla crisi. Allo stesso tempo, la
            lunga durata della crisi e il suo impatto su un’economia già fragile hanno avuto
            conseguenze anche a livello demografico, portando un ritorno delle migrazioni dal Sud al
            Nord, in particolare da parte dei giovani. Le regioni che per oltre un secolo erano
            state le più giovani d’Italia, grazie a un tasso di fecondità relativamente più elevato,
            stanno ora diventando le più vecchie grazie a una combinazione di bassa fecondità (più
            bassa che al Nord) e flussi migratori in uscita concentrati nelle fasce di età giovani.
            Ciò ha indotto alcuni a chiedersi se queste regioni abbiano raggiunto un punto di non
            ritorno, in quanto il capitale umano che sarebbe necessario per invertire il declino si
            sposta altrove perché non trova opportunità accettabili. Secondo la Svimez, le regioni
            meridionali saranno interessate nei prossimi anni da uno sconvolgimento demografico −
            uno «tsunami» dalle conseguenze imprevedibili − con una perdita stimata di 4,2 milioni
            di abitanti nei prossimi cinquant’anni, raggiungendo così un peso del 27% del totale
            nazionale rispetto all’attuale 34,3% [Svimez 2014; vedi anche Svi﻿mez 2017; Bianchi e
            Fraschilla 2020]. 

5. Da una
            crisi all’altra 



Come abbiamo visto, quando a marzo
            2020 l’Italia ha dovuto fare i conti con la pandemia da Covid-19, riducendo fortemente
            le attività economiche, chiudendo le scuole e mettendo in atto un lockdown durato alcuni
            mesi, non aveva ancora recuperato, sul piano economico e del
            mercato del lavoro, le perdite provocate dalla più lunga e grave crisi economica dal
            secondo dopoguerra. Né il tasso di occupazione, né i livelli di reddito, né il PIL erano
            tornati ai valori pre-2008. La lunga recessione, inoltre, non aveva avvicinato il
            Centro-Nord al Sud, tutt’altro: la maggioranza delle occupazioni perdute era concentrata
            nel Mezzogiorno e la lenta ripresa stava riguardando pressoché solo il Nord e in parte
            il Centro. 
Per quanto riguarda più
            specificamente la povertà, i dati presentati nel paragrafo precedente indicano che ciò
            aveva solo in parte modificato le caratteristiche distintive del regime di povertà
            italiano. I rischi di povertà erano aumentati, infatti, soprattutto per la categoria al
            centro di questo modello, ovvero le famiglie numerose con figli a carico, soprattutto se
            residenti nel Mezzogiorno. Semmai la novità era rappresentata dall’aumento del rischio
            di povertà anche per i nuclei familiari fino a quel momento tutelati, come le giovani
            coppie con un solo figlio che vivono nel Centro-Nord, o le famiglie di occupati. Inoltre
            la crisi finanziaria aveva colpito duramente le opportunità dei giovani, peggiorando in
            tal modo le condizioni sia di riproduzione demografica della società italiana sia la sua
            capacità di superare la crisi e andare avanti. 
In generale, il ruolo protettivo
            della solidarietà familiare e parentale era emerso come cruciale, non diversamente dal
            passato. Ma aveva anche mostrato i suoi limiti e i suoi punti di rottura. Le famiglie
            avevano mobilitato i propri risparmi per attutire la perdita di reddito o le difficoltà
            nel trovare entrate monetarie sufficienti. Tuttavia, poiché la crisi si è prolungata,
            questa strategia aveva lasciato molte famiglie senza una rete di sicurezza di ultima
            istanza. Come si è osservato, mogli e madri precedentemente «inattive» erano entrate nel
            mercato del lavoro per compensare la perdita di posti di lavoro maschili. Ma il lavoro e
            il salario che hanno trovato erano spesso offerti da occupazioni «povere», poco
            qualificate e poco pagate nel settore dei servizi. Sia il mercato del lavoro che il
            sistema di welfare erano tuttavia impreparati a sostenere le esigenze di conciliazione
            lavoro-famiglia di queste donne e delle loro famiglie. Famiglia e parentela dal canto
            loro avevano rafforzato il loro ruolo protettivo nei confronti dei giovani, determinando
            un ulteriore aumento dell’età, già alta, di uscita dalla famiglia dei genitori.
            
        
Nel 2019, in Italia il 64,3% dei
            giovani di età compresa tra 18 e 34 anni viveva ancora con le famiglie di origine
            (database online ISTAT). Nel 2020 (dati Eurostat), l’età media dell’uscita dalla
            famiglia (30,2) è stata in Italia di quasi tredici anni superiore a quella della Svezia
            (17,5) e ampiamente al di sopra della media europea (26,4), con uno scarto solo di due
            anni tra uomini e donne, a dimostrazione del fatto che si tratta di una condizione
            giovanile più che di genere. E alcuni studi [Istituto Toniolo 2014] suggeriscono che una
            parte di coloro che escono dalla famiglia dei genitori potrebbe essere costretta a
            dovervi rientrare alla scadenza del contratto di lavoro, non essendo più in grado di
            mantenersi, fenomeno che non è del tutto nuovo in Italia a differenza di altri paesi,
            dove è stato chiamato «famiglia fisarmonica» [Newman 2012]. 
La solidarietà familiare non è priva
            di costi in termini di trasmissione intergenerazionale della povertà e di ostacoli al
            processo di individualizzazione. Come discusso nel capitolo I, la categoria di «povertà
            integrata» che Paugam [2005] attribuisce alla situazione italiana tende, da un lato, a
            sopravvalutare la capacità della famiglia di compensare gli effetti della crisi e,
            dall’altro, a sottovalutare gli elementi di costrizione collegati all’obbligo di
            solidarietà familiare per mancanza di alternative. Sottovaluta inoltre il rischio che
            aspettative eccessive in materia di solidarietà familiare possano provocare un
            contraccolpo, producendo isolamento e marginalità all’interno della stessa rete
            familiare. In realtà, secondo alcuni osservatori [Gori 2017, 198-199], queste tensioni
            stanno aumentando e provocando uno spostamento dalla «povertà integrata» verso quella
            che lo stesso Paugam [2005] chiama «povertà squalificante», che implica una perdita di
            rispetto e declino materiale per le persone che sperimentano per la prima volta una
            grave privazione. Questo punto sarà ulteriormente sviluppato nel capitolo successivo nel
            quale affrontiamo il fenomeno dei lavoratori poveri. 
Il regime di povertà italiano si è
            dunque presentato alla prova della pandemia sostanzialmente non intaccato nelle
            caratteristiche di fondo. Ma cosa è accaduto nel corso del 2020 in rapporto all’anno
            precedente? Si possono riscontrare differenze rispetto a quanto è avvenuto nella crisi?
            E queste, unitamente a quanto è avvenuto nel 2021, sono tali da rappresentare un vero e
            proprio punto di svolta? 
        
Le principali differenze tra
            l’impatto della crisi del 2008 (e ancor più del 2011) e quello della crisi
            socioeconomica e sanitaria possono essere riassunte nei seguenti punti. Il primo
            riguarda il lasso di tempo più breve intercorso tra la crisi pandemica e l’aumento della
            povertà assoluta. Mentre nel 2008 trascorsero quattro anni dalla recessione, nel 2020 vi
            è stato un chiaro e immediato incremento della povertà assoluta (dal 6,4 al 7,7%, pari a
            oltre 1 milione di poveri in più), dopo che l’anno precedente, per la prima volta dal
            2005, si era verificata una piccola flessione. Secondo, in termini assoluti l’aumento
            della povertà ha riguardato più il Nord, dove i poveri crescono di circa 700.000 unità
            contro i 200.000 nel Mezzogiorno, mentre nel 2012 era stato il Mezzogiorno a peggiorare
            di più. Terza differenza, al Nord il peggioramento riguarda tutte le famiglie (italiane
            e con membri stranieri), nel Mezzogiorno esso risulta più accentuato nel caso delle
            famiglie italiane. La quarta differenza riguarda l’incidenza della povertà assoluta tra
            le famiglie con persona di riferimento non occupata, che nel 2012 era aumentata mentre
            ora è rimasta stabile. Infine, il maggior balzo della povertà riguarda la fascia di età
            adulta (35-64 anni), con un aumento del 29,4% tra il 2019 e il 2020, seguita dai giovani
            da 18 a 34 anni (+ 21,3%) e dai minorenni (+ 18,4%). Questi cambiamenti non hanno
            alterato i caratteri di fondo della povertà italiana. Infatti, nonostante il
            peggioramento della povertà al Nord, i tassi di povertà assoluta nel Mezzogiorno restano
            largamente al di sopra della media nazionale. Inoltre, la popolazione anziana e i
            ritirati dal lavoro continuano a essere poco o nulla interessati dall’aumento della
            povertà. Per converso i minorenni in povertà superano il milione (1,345 milioni, cui si
            aggiungono 1,1 milioni di giovani, con un tasso pari rispettivamente al 13,6 e
            all’11,4%), accentuando quello che era già un tratto rilevante della povertà italiana, e
            cioè la forte presenza di famiglie con figli, specie se minorenni, tra i poveri. Resta
            infine elevata la quota di immigrati poveri, un aggregato composto non tanto da
            individui isolati e marginali ma anche da molte famiglie con minorenni: nel complesso si
            tratta di oltre 300.000 famiglie. Seppure in crescita rispetto al 2019, quando era pari
            al 4,9%, la povertà assoluta si mantiene ampiamente al di sotto del 10% per le famiglie
            di soli italiani (6,0%), mentre sale al 26,7% (dal 24,4%) per le famiglie di soli
            stranieri (questo tema viene approfondito nel prossimo
            capitolo). Gli individui stranieri in povertà assoluta nel 2020 erano 1,5 milioni, con
            una incidenza pari al 29,3%, quattro volte più elevata di quella degli italiani (7,5%).
            Eppure gli immigrati sono stati quasi del tutto assenti dal dibattito sull’emergenza
            durante la pandemia e hanno subito gli effetti discriminatori tanto delle politiche
            locali che del Reddito di cittadinanza, aspetto questo sul quale torneremo nel capitolo
            VI. 
Un aspetto importante da tener
            presente rispetto alla stabilità del modello italiano di povertà è se i «nuovi ingressi»
            nell’area della povertà assoluta dovuti alla pandemia saranno transitori o se, almeno in
            parte, tenderanno a cronicizzarsi. La Caritas, confrontando le richieste di aiuto
            pervenute nel periodo maggio-settembre 2020 con quelle nello stesso periodo del 2019, ha
            rilevato che i nuovi accessi, ovvero chi chiede aiuto per la prima volta, sono aumentati
            del 14%, diventando quasi la metà di tutti gli accessi. Secondo questa fonte è aumentato
            in particolare il peso delle famiglie con minorenni, delle donne, dei giovani, dei
            nuclei di italiani, che ora risultano in maggioranza (52% rispetto al 47,9% del 2019), e
            delle persone in età lavorativa. La crisi sociosanitaria, inoltre, se da un lato ha
            favorito la nascita di nuove fragilità, ha anche acuito, dall’altro, quelle
            preesistenti: nel 2020 cresce infatti anche la quota di poveri cronici, in carico al
            circuito della Caritas da cinque anni e più (anche in modo intermittente), che passa dal
            25,6% del 2019 al 27,5% [Caritas italiana 2021a, 28]. 
Una survey effettuata da Save the
            Children durante il lockdown della primavera 2020 su un campione di famiglie coinvolte
            in progetti di questa organizzazione, e quindi presumibilmente in condizioni disagiate,
            ha rilevato che il 77,6% delle famiglie ha subito una riduzione del reddito, il 73,8%
            dei rispondenti ha perso il lavoro o ridotto drasticamente le ore di lavoro. Solo il
            17,6% ha potuto beneficiare della Cassa integrazione, prevalentemente nel Nord Italia,
            dove la percentuale sale al 42,9%, contro il 13,1 e il 14,2% rispettivamente nel
            Mezzogiorno e nel Centro Italia. Anche il rapporto annuale della Banca d’Italia [2020],
            stimava che il 20% di popolazione economicamente più debole avesse subito una perdita
            doppia rispetto al 20% più forte. Rilevava, inoltre, che nel quintile più fragile era
            concentrata la quota maggiore (circa il 90%) di occupati in
            mansioni meno adatte a essere riconvertite in lavoro a distanza [vedi anche Saraceno
            2021]. 
Stante la perdita improvvisa di
            reddito patita da molte famiglie che fino a quel momento erano in condizioni economiche
            certamente modeste, ma non di povertà vera e propria, durante il lockdown è aumentata la
            richiesta di sostegno alimentare sia presso i servizi comunali, sia nelle varie
            associazioni che di solito organizzano mense per i poveri, e si è sommata a quella di
            coloro che già avevano cominciato a soffrire di povertà alimentare durante la crisi
            precedente. Proprio l’aumento delle persone e delle famiglie che non ce la facevano
            neppure a mettere un pasto in tavola ha indotto il governo, come vedremo nel capitolo
            VI, dapprima a stanziare fondi da distribuire ai comuni per fronteggiare i bisogni
            alimentari, poi a istituire una sorta di Reddito di ultima istanza temporaneo (il
            Reddito di emergenza) diverso, per entità e concezione, dal Reddito di cittadinanza. 
Va infine notato che il lockdown ha
            fatto aumentare la povertà educativa. La chiusura dei servizi educativi per la prima
            infanzia e delle scuole, infatti, con il passaggio alla didattica a distanza, ha
            aggravato la situazione di quei bambini e di quegli adolescenti che erano già in
            difficoltà: la mancanza di strumenti informatici, di accesso a internet, di spazi
            sufficienti in casa e di adulti con competenze adeguate ha reso difficile, quando non
            impossibile, questo passaggio, aumentando i disagi e i divari. Nel caso dei bambini e
            ragazzi stranieri queste difficoltà sono state ulteriormente aggravate dalla carenza di
            competenze linguistiche, loro e/o dei loro genitori, che rendevano arduo anche
            comprendere le istruzioni e i messaggi degli insegnanti. Secondo i dati del ministero
            dell’Istruzione, durante la chiusura delle scuole nella primavera 2020 il 10% degli
            studenti non è stato raggiunto da nessuna didattica a distanza, per mancanza di
            connessione internet. A questi studenti va aggiunto un altro 20% che l’ha seguita solo
            in modo parziale o intermittente, secondo stime di AGCOM [2020]. La distribuzione di
            queste situazioni non è casuale. È particolarmente concentrata nelle aree e tra i gruppi
            più disagiati, aumentando i rischi di dispersione e abbandono scolastico, già molto alti
            in Italia. Va aggiunto che la chiusura delle scuole è stata prolungata più a lungo,
            anche in contrasto con le indicazioni ministeriali, in alcune
            regioni del Mezzogiorno – Campania, Puglia – ove l’incidenza sia della povertà economica
            sia della povertà educativa è particolarmente elevata. 
In generale dunque, come avremo modo
            di approfondire nei prossimi due capitoli, sia la crisi finanziaria che la pandemia
            hanno esacerbato il carattere familiare della povertà italiana, allargando al contempo
            l’area della povertà e della emarginazione grave. Si sono in un certo senso rotti gli
            argini di contenimento rappresentati dalla solidarietà familiare e dai sistemi di
            protezione del lavoro, senza che il pur notevole sforzo del terzo settore fosse in grado
            di sostituirsi pienamente a essi. D’altro canto, il carattere frammentato del sistema
            italiano di welfare e la perdurante crisi di bilancio (almeno fino alla svolta dei fondi
            europei del Next Generation EU) hanno reso gli interventi pubblici una coperta sempre
            troppo corta rispetto alle molteplici situazioni di impoverimento da arginare. Una
            novità è stata la riduzione del divario Nord-Sud nell’incidenza della povertà, ma si è
            trattato di un’evoluzione negativa in quanto è stata causata da un peggioramento della
            situazione nelle regioni settentrionali e non da un suo miglioramento in quelle
            meridionali. Nel momento in cui chiudiamo questo volume non sono ancora disponibili i
            dati sull’incidenza della povertà nel 2021, quindi non sappiamo se e in che misura la
            situazione sia cambiata. Segnali positivi provengono dalla ripresa dell’occupazione,
            tuttavia corretti dal fatto che si tratta spesso di una occupazione precaria e a tempo
            determinato. Inoltre la crisi energetica rischia di indebolire la stessa ripresa e di
            gravare pesantemente sui bilanci delle famiglie a reddito più modesto.



[1]  L’ISTAT ha iniziato a stimare la povertà
                    assoluta solo nel 1997, ma Amendola, Salsano e Vecchi [2011], utilizzando varie
                    fonti, hanno fatto una stima per il periodo 1861-2011. Vale la pena notare che
                    le loro stime, pur basate su dati di reddito, non si discostano molto, per gli
                    anni dal 1997 in poi, dalle stime dell’ISTAT sulle spese familiari. Tra il 1997
                    e il 2013 i dati sulle spese familiari dell’ISTAT sono stati rilevati attraverso
                    l’indagine sui consumi delle famiglie, sostituita nel 2014 dall’indagine sulle
                    spese delle famiglie che ha introdotto alcuni importanti cambiamenti nella
                    metodologia, come l’adozione di interviste personali assistite da computer e
                    l’estensione a due settimane della durata dei diari di spesa. Ciò ha avuto
                    l’effetto di aumentare tutte le stime del consumo medio e quindi di ridurre
                    l’incidenza complessiva della povertà relativa e assoluta. Di conseguenza, le
                    due serie di dati (1997-2013 e 2013 in poi) sono solo parzialmente confrontabili
                    [MEF 2018; ISTAT 2018c].

[2]  Sulla definizione di povertà ancorata vedi
                    capitolo II, nota 7. 

[3]  Fino all’introduzione dell’assegno unico nel
                    2022, gli assegni familiari erano sottoposti a una doppia condizionalità: erano
                    riconosciuti solo ai nuclei familiari di lavoratori dipendenti ed erano
                    commisurati al reddito familiare. Per maggiori dettagli, vedi il capitolo
                    VI.

[4]  Come già detto in precedenza, per l’Italia
                    non sono disponibili i dati EU-SILC al 2020, quindi la serie storica arriva fino
                    al 2019.

[5]  L’aumento ha riguardato anche le coppie senza
                    figli, tra le quali le donne uniche percettrici di reddito sono passate da
                    66.000 a 119.000 (con un incremento dell’80%).

[6]  È noto che in Italia la ricchezza privata è
                    superiore a quella di molti altri paesi europei e che tale ricchezza è stata
                    accumulata soprattutto negli anni Ottanta e nei primi anni Novanta [Brandolini
                        et al. 2004; Conte, Rossi e Vecchi 2011, 338-340]. Il
                    50-60% di questa ricchezza è però costituito da abitazioni (in gran parte
                    occupate dai proprietari), che sono una «ricchezza scarsamente liquida», a
                    differenza di quanto sarebbe necessario per far fronte al rischio di calo del
                    reddito.

[7] 
                    https://www.coldiretti.it/economia/poverta-italia-27-mln-affamati.



Capitolo quinto 

Lavoratori poveri, minorenni e migranti al centro del
            regime di povertà 

I lavoratori poveri, i minorenni e i migranti sono le tre categorie sociali,
                talvolta sovrapponibili, che il seguente capitolo prende qui in esame. In quanto
                maggiormente colpite dagli effetti negativi della crisi finanziaria del 2008 e dalla
                crisi pandemica da Covid-19 verificatasi a partire dal 2020, esse sono divenute
                l’emblema più significativo del regime di povertà italiano. Ci si focalizza qui
                nello specifico sui mutamenti avvenuti negli ultimi decenni in merito alla struttura
                e alla configurazione del mondo del lavoro, caratterizzato oggi da una marcata
                inaccessibilità per le fasce più giovani della popolazione e da una generale
                instabilità, sulle lacune e sulle problematiche generali relative all’offerta dei
                servizi educativi e alla loro possibilità di accesso, tali da aver determinato una
                particolare forma di povertà educativa, e infine sul modo in cui è venuto a
                modificarsi il quadro delle possibilità occupazionali per la popolazione straniera,
                determinando in tal modo una maggiore esposizione a condizioni lavorative instabili,
                sfruttamento e salari bassi.





In questo capitolo ci occupiamo dei tre
        gruppi sociali, in parte sovrapposti, che sono al centro del regime di povertà italiano e
        che sono stati colpiti in modo particolarmente grave prima dalla crisi finanziaria, e poi da
        quella pandemica: lavoratori poveri, minorenni e migranti. Essi esprimono in modo
        emblematico le caratteristiche peculiari del regime di povertà italiano che sarà bene
        richiamare ancora una volta: insufficiente domanda di lavoro in un’economia sempre più
        fragile e globalizzata, elevata incidenza di bassi salari in un quadro di indebolimento dei
        sindacati, forte divisione di genere all’interno del nucleo familiare sia nel lavoro
        retribuito che nel lavoro non retribuito (aggravata dalla scarsità delle politiche di
        conciliazione), bassi livelli di defamilizzazione tramite le politiche pubbliche, e un
        sistema di welfare frammentato che spesso non protegge se non minimamente le persone più
        povere. Queste caratteristiche sono presenti ovunque in Italia, pur essendo particolarmente
        concentrate nel Mezzogiorno. 
I primi due gruppi sociali – lavoratori
        poveri e minorenni – erano sovrarappresentati tra i poveri già prima della crisi del 2008, e
        sono anche stati i più colpiti. Il terzo gruppo, i migranti[1], è un gruppo a rischio relativamente recente perché l’Italia è diventata un
        paese di immigrazione più tardi rispetto ad altri paesi europei, e
        i migranti, e più in generale gli stranieri, hanno cominciato solo recentemente a essere
        rilevati nelle statistiche sui consumi o sui redditi delle famiglie, di fatto in coincidenza
        con lo scoppio della crisi finanziaria. 
I tre gruppi in parte si sovrappongono,
        ma non coincidono perfettamente. I lavoratori poveri sono spesso anche lavoratori stranieri,
        ma il grosso è costituito da lavoratori italiani. Gran parte dei minorenni poveri vive in
        famiglie nelle quali c’è almeno un lavoratore. La presenza di più di un figlio minorenne, e
        soprattutto quando ce ne sono più di due, è uno dei principali fattori collegati alla
        povertà nelle famiglie con lavoratori a basso reddito. Molte famiglie povere con almeno un
        componente straniero vedono la presenza di minorenni. Tenere questi tre gruppi distinti
        nell’analisi evita di arrivare a una loro sovrapposizione ingiustificata e consente di
        esplorare da diverse prospettive il rischio di povertà: l’individuo e la famiglia, il
        funzionamento del mercato del lavoro, la divisione del lavoro di genere all’interno del
        nucleo familiare, il funzionamento del welfare, la discriminazione contro le minoranze
        etniche e la mancanza di capitale sociale. 
1. Le
            conseguenze del familismo forzato: i lavoratori poveri 



1.1.
                Mancanza di lavoro, basso salario, povertà nonostante il lavoro: dimensioni
                individuali e familiari 



Essere disoccupato e vivere in
                una famiglia senza lavoro sono due elementi che si accompagnano sicuramente a un
                elevato rischio di povertà, ma con diversa intensità nei diversi paesi. De
                Graaf-Zijl e Nolan [2011], distinguendo tra famiglie senza lavoro con un solo adulto
                e famiglie senza lavoro con più di un adulto, trovarono che per il primo tipo di
                famiglia il rischio di povertà era molto alto in Belgio e in Irlanda, mentre per il
                secondo tipo di famiglia era alto in Repubblica Ceca, Danimarca, Estonia, Irlanda,
                Paesi Bassi, Regno Unito, Slovacchia e Slovenia. In Grecia, Italia, Polonia,
                Portogallo e Spagna le famiglie senza lavoro non correvano un rischio di povertà
                particolarmente più elevato delle famiglie con occupati. Ci possono essere due
                spiegazioni per quest’ultimo dato controintuitivo. In primo luogo,
                le caratteristiche sociodemografiche di queste famiglie –
                dimensioni, presenza di minorenni, basse qualificazioni, area geografica, ecc. –
                possono essere molto simili a quelle delle famiglie che, pur avendo occupati, sono
                povere a causa del fatto che il reddito da lavoro non garantisce risorse
                sufficienti. In secondo luogo, come abbiamo visto nel capitolo IV, non va
                dimenticato il ruolo che le pensioni giocano nelle famiglie senza lavoro in Italia.
                Complessivamente, le differenze tra paesi nel rischio relativo di povertà tra le
                famiglie senza lavoro rispetto alle altre famiglie possono dipendere dalla loro
                diversa composizione nei vari paesi, dall’esistenza o meno di redditi da pensione o
                da capitale, dalla presenza e dalla generosità delle prestazioni di welfare a
                sostegno del reddito (sussidi di disoccupazione, assegni familiari e schemi di
                reddito minimo) e anche dalle risorse informali che non provengono dal mercato
                (aiuti dalla famiglia estesa o autoproduzione per il consumo privato). 
L’aumento delle famiglie nelle
                quali nessun adulto è occupato, o nelle quali tutti gli adulti sono sottoccupati, è
                preoccupante in sé e non solo per il rischio di povertà. Questo aumento, infatti,
                identifica un’area sociale nella quale vi sono adulti che dipendono dalla generosità
                di familiari pensionati o da varie forme di assistenza, e nella quale vi sono
                bambini e adolescenti che non hanno esperienza diretta di qualcuno che abbia un
                lavoro stabile e regolare, ma solo occupazioni occasionali o irregolari. Queste
                famiglie, proprio a causa della loro marginalità nel mercato del lavoro, rischiano
                anche di poter contare solo su risorse che provengono da canali informali del
                ristretto ambito familiare e amicale (i legami forti nella definizione di
                Granovetter [1973]). Di conseguenza, con molta probabilità queste famiglie sono
                escluse da risorse e interazioni offerte dai legami deboli (conoscenti), che possono
                essere molto utili per entrare o rientrare nel mercato del lavoro. Inoltre, il fatto
                che non ci sia uno stretto legame tra vivere in una famiglia senza lavoro ed essere
                poveri, e tra essere occupati e non essere poveri, dimostra che la convinzione che
                una crescita dell’occupazione generi automaticamente una riduzione della povertà è
                in realtà un’illusione. Bisogna considerare con attenzione di quale tipo di
                occupazione si sta parlando, e chi trae i maggiori benefici da una crescita della
                domanda di lavoro [vedi anche Cantillon e Vandenbroucke
                2014].
            
Il caso italiano è
                particolarmente chiaro in questo senso, dal momento che ha sperimentato un’elevata e
                crescente presenza di lavoratori poveri sia a livello individuale che a livello
                familiare. Per quanto riguarda i primi, la flessibilizzazione dei contratti di
                lavoro iniziata negli anni Novanta ha incrementato il numero di lavori a basso
                salario e intermittenti nell’economia formale, in aggiunta a quelli presenti
                nell’economia informale, che sono per definizione precari [Jessoula, Graziano e
                Madama 2010; Jessoula e Vesan 2011]. 
Come sostenuto da Berton,
                Richiardi e Sacchi [2009, 4; vedi anche Barbieri e Scherer 2009; Madama, Natili e
                Jessoula 2013], l’Italia ha imboccato un proprio specifico percorso di
                flessibilizzazione caratterizzato da una «flessibilizzazione ai margini», nel senso
                che è stata realizzata attraverso la creazione di occupazione atipica per i nuovi
                entrati nel mercato del lavoro, cioè i giovani. Con la crisi iniziata nel 2008, e
                anche quando i tassi di occupazione cominciarono a risalire nel 2015, questo aspetto
                si intensificò ulteriormente, con una ricomposizione dell’occupazione a vantaggio
                dei contratti di lavoro precari, favoriti dalla deregolamentazione dei contratti a
                termine avvenuta nel 2014 (legge 74/2014). Secondo alcuni studi locali, la maggior
                parte dei nuovi contratti di lavoro ha una durata non superiore a un mese, e solo il
                15% ha una durata superiore a un anno. Il part-time involontario è cresciuto e i
                salari sono rimasti stagnanti [Lucifora 2019; Gruppo di lavoro sugli interventi e
                sulle misure di contrasto alla povertà lavorativa in Italia 2021]. Un fenomeno
                analogo sta avvenendo con la ripresa dell’occupazione dopo la forte caduta dovuta
                alla pandemia: aumentano pressoché solo le posizioni con contratto a tempo
                determinato. 
Come discusso nel capitolo II,
                avere un lavoro povero, percepire un basso salario a livello individuale
                (convenzionalmente meno del 60% del salario mediano orario per un lavoratore a tempo
                pieno) può essere un serio limite alla libertà di scelta individuale, inclusa la
                possibilità di formare una famiglia o di abbandonare una relazione violenta. Ciò non
                si traduce tuttavia necessariamente in povertà in termini di mancato accesso a un
                livello di consumi adeguato: dipende se il basso salario è l’unico o principale
                reddito della famiglia o se si aggiunge ad altre fonti di reddito. Al contrario, in
                una famiglia numerosa un salario individuale vicino alla media può non essere
                sufficiente per soddisfare i bisogni del nucleo familiare
                se è l’unico reddito disponibile. È il fenomeno della in-work
                    poverty, secondo la definizione Eurostat[2], ed è l’oggetto del prossimo paragrafo. 

1.2. I
                lavoratori poveri in Italia: un fenomeno di lungo periodo cresciuto drasticamente
                con la crisi finanziaria 



Come si è già avuto modo di
                osservare nei capitoli iniziali, storicamente la povertà (familiare) nonostante il
                lavoro è stata un fenomeno particolarmente significativo in Italia, come negli altri
                paesi mediterranei. L’incidenza di working poor all’inizio
                della crisi era già più alta in Italia (con Grecia e Spagna) rispetto ad altri paesi
                europei come Germania, Francia e Regno Unito (vedi fig. 5.1). L’incidenza è
                cresciuta in modo significativo a causa della crisi del 2008, similmente a quanto
                accaduto in Spagna e Portogallo (non presenti nella figura). Anche se l’incremento
                nel Regno Unito è stato maggiore, il livello è rimasto inferiore che in Italia.
                Peraltro, si tratta di dati sottostimati, come ha osservato, tra gli altri il Gruppo
                di lavoro sugli interventi e sulle misure di contrasto alla povertà lavorativa in
                Italia [2021]. Eurostat, infatti, considera solo coloro che hanno lavorato almeno
                sette mesi nell’anno. Se si includessero coloro che, definendosi lavoratori, hanno
                lavorato almeno un mese, le percentuali salirebbero in modo significativo. 
Come altrove, in Italia la crisi
                del 2008, a differenza di quanto avvenuto con la crisi pandemica durante la quale
                sono state soprattutto le donne, insieme ai giovani di entrambi i sessi, a perdere
                il lavoro, aveva colpito soprattutto i lavoratori maschi nell’industria. Aveva
                incrementato, quindi, sia la disoccupazione che l’inattività maschile, e diminuito
                al contempo gli straordinari e, in alcuni casi, le ore lavorate, perciò anche il
                salario. La diminuzione dell’occupazione era stata accompagnata da una crescita
                delle ore di Cassa integrazione. Secondo il database INPS,
                il numero di ore di Cassa integrazione nel settore industriale ha raggiunto valori
                mai registrati in precedenza, superando anche i livelli osservati durante i processi
                di ristrutturazione aziendale negli anni Ottanta e Novanta [Pugliese e Rebeggiani
                1997; Morlicchio e Pirone 2015]. La Cassa integrazione ha contenuto le conseguenze
                sociali e occupazionali della crisi in quanto, diversamente dai sussidi di
                disoccupazione, ha consentito di conservare il posto di lavoro e il diritto a
                tornarvi al termine della crisi. Ma questo vantaggio è stato ottenuto a costo di un
                calo significativo del reddito[3], così come di una limitazione della possibilità di accedere al credito.
                Le condizioni delle famiglie con lavoratori in Cassa integrazione possono essere
                molto diverse, ma in generale l’impatto è stato economicamente piuttosto
                significativo. Per esempio, nel solo 2014, in base a quanto dichiarato dall’INPS, il
                numero di ore di Cassa integrazione è stato equivalente a circa 530.000 lavoratori a
                zero ore, che corrispondono a una diminuzione media del reddito annuale netto pro
                capite di circa 8.000 € [Morlicchio e Pirone 2015]. Il rischio di essere un
                lavoratore povero e di vivere in una famiglia di lavoratori
                poveri è cresciuto perché i lavoratori vittime di
                licenziamento o messi in Cassa integrazione (soprattutto maschi) erano spesso
                l’unico o il principale percettore di reddito del nucleo familiare. Un fenomeno
                analogo è avvenuto con la crisi pandemica. 
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Come abbiamo visto nel capitolo
                IV, l’indebolimento del ruolo dell’uomo quale principale procacciatore di reddito
                durante la crisi finanziaria ha spinto donne che erano fuori dalla forza lavoro a
                trovare un’occupazione, soprattutto nel settore dei servizi, facendo quindi
                aumentare il numero di famiglie in cui la donna è la principale, o l’unica,
                percettrice di reddito. Visti il tipo di occupazioni che hanno trovato e i salari
                che hanno ottenuto, queste donne sono diventate spesso working
                    poor a livello individuale e le loro famiglie sono cadute nella
                    in-work poverty. Inoltre, i tagli al bilancio dello Stato
                hanno ulteriormente ridotto le politiche di conciliazione famiglia-lavoro – servizi
                di cura per i bambini, tempo pieno a scuola, servizi di cura per le persone con
                disabilità – che sono indispensabili per consentire la partecipazione al mercato del
                lavoro da parte delle donne in famiglie a basso reddito. È anche molto probabile che
                queste donne, e le loro famiglie, siano state duramente colpite dalla crisi
                pandemica da Covid-19, stante la forte concentrazione di lavoratrici nei settori più
                colpiti dalle chiusure. 
Come noto, la lunga dipendenza
                dei giovani dalla famiglia dei genitori è un elemento caratteristico della società
                italiana, elemento che è stato ulteriormente accentuato dal drastico aumento dei
                tassi di disoccupazione giovanile e dalla precarietà occupazionale durante la crisi.
                Il calo dei tassi di occupazione dei maschi adulti e la crescita delle famiglie con
                donna principale procacciatrice di reddito sono, invece, fenomeni nuovi che
                segnalano un declino dei meccanismi tradizionali di protezione sociale. 
Nonostante il molto parziale
                riequilibrio di genere dell’unico, o principale, percettore di reddito, gli uomini
                continuano a mostrare una più alta incidenza di in-work poverty
                su base familiare: nel 2019[4] il 13 rispetto al 10,1% delle donne (dati Eurostat), una quota simile a
                quella che si riscontra in Grecia e in Spagna e, con una piccola differenza, in
                Portogallo, ma diversa rispetto alla situazione in Germania, dove l’incidenza di
                lavoratori poveri su base familiare è più alta tra le donne
                che tra gli uomini (9,3 rispetto a 6,9%), in Francia e nel Regno Unito, dove
                l’incidenza è più o meno la stessa. La in-work poverty in
                Italia è inoltre particolarmente concentrata nella classe di età 18-24, dove arriva
                al 15,6%, e in misura più contenuta tra i 25-54enni (12,4%), mentre tra i lavoratori
                anziani è inferiore al 9%. Questo profilo è parzialmente diverso dalla situazione in
                Spagna e, soprattutto, nei Paesi Bassi e Danimarca dove, benché a diversi livelli,
                lo svantaggio dei 18-24enni è significativamente più elevato di quello dei
                25-54enni. Queste differenze nella composizione per età dei lavoratori poveri su
                base familiare non dipendono solo dalle dimensioni dei gruppi d’età coinvolti,
                soprattutto per quanto riguarda i più giovani, ma anche dalla composizione delle
                famiglie. Non ci sono, però, dati sufficienti per approfondire i motivi di queste
                differenze. 
Nell’analisi dell’impoverimento
                delle famiglie con membri occupati bisogna tenere conto del fatto che in Italia il
                lavoro irregolare[5] ha rappresentato storicamente, per le famiglie, un’opportunità di
                incrementare il proprio reddito per fronteggiare situazioni di particolare bisogno,
                sia prima che dopo la crisi finanziaria del 2008. Secondo le stime ISTAT, nel 2019
                lavoro nero, lavoro sommerso e lavoro illegale (cioè soprattutto prostituzione e
                reati connessi allo spaccio di stupefacenti) hanno rappresentato rispettivamente il
                4,3, il 5 e l’1,1% del PIL, per un totale pari all’11,3% (incluso lo 0,9% di altra
                origine). La crisi finanziaria aveva parzialmente cambiato l’impatto di alcuni
                fattori legati all’occupazione irregolare [Cappariello, Marino e Zizza 2015]. In
                particolare, prima del 2008 le donne avevano una maggiore probabilità rispetto agli
                uomini di essere occupate in modo irregolare, ma questa differenza si è
                successivamente ridotta con un maggior numero di uomini in questa condizione a causa
                della mancanza di alternative. Questo fenomeno è stato accompagnato da un
                cambiamento relativo ai gruppi di età coinvolti. A causa del peggioramento delle
                condizioni del mercato del lavoro, la probabilità di
                ritrovarsi in una posizione irregolare è cresciuta anche per i lavoratori adulti,
                che erano spesso l’unico o principale percettore di reddito del nucleo familiare.
                Occorrerà vedere se e come la crisi pandemica avrà effetto anche sul mercato del
                lavoro informale e se si tratterà di effetti transitori o durevoli. Ciò che si può
                osservare è che la chiusura per molti mesi di attività dove è più facile trovare
                sacche di lavoro irregolare – turismo, ristorazione, commercio, edilizia, piccoli
                servizi – ha ridotto le opportunità anche in questi settori del mercato del lavoro,
                almeno temporaneamente. 
I rischi di povertà lavorativa
                su base sia individuale sia familiare sono strettamente collegati alla forma
                contrattuale: nel 2017 l’incidenza di povertà lavorativa saliva dal 12,1% per chi
                lavorava prevalentemente come dipendente al 17,1% per chi era in prevalenza autonomo
                [Gruppo di lavoro sugli interventi e sulle misure di contrasto alla povertà
                lavorativa in Italia 2021]. Si tratta di professionisti e artigiani, ma anche
                lavoratori manuali e impiegati costretti ad aprire la partita IVA pur di lavorare [ISTAT et
                    al. 2017, 82-86]. Negli anni precedenti la pandemia, infatti, è
                aumentata la quota di lavoratori autonomi a basso reddito (sotto la soglia di 15.000
                € lordi annui), spesso con un solo committente e un livello di protezione sociale
                molto limitato. Appartengono al gruppo di lavoratori autonomi che Eurofound [2017]
                ha definito come «vulnerabili» (perché caratterizzati da forte dipendenza economica
                e precarietà) e «nascosti» (perché sono molto simili a lavoratori dipendenti). Il
                lavoratore formalmente autonomo che di fatto è dipendente da un singolo committente
                è una figura relativamente nuova. Questa condizione è tipica soprattutto dei
                giovani, ma può diventare una condizione semipermanente. Tra questi lavoratori
                autonomi è possibile trovare i cosiddetti riders, che fanno
                consegne, ma anche lavoratori nei settori dell’edilizia, della salute e dei servizi
                di cura, nel turismo e anche in settori ad alta intensità di conoscenza. Le loro
                condizioni di lavoro sono caratterizzate da instabilità della domanda e frequenti
                ritardi nei pagamenti, una situazione che si traduce in cronica incertezza riguardo
                al futuro. Anche perché spesso non sono coperti dalla previdenza sociale nel caso di
                mancanza di lavoro o malattia. Se donne, devono pianificare con molta attenzione
                un’eventuale gravidanza, dal momento che non possono
                rimanere fuori dal mercato del lavoro per lunghi periodi.
                Se sono il principale o l’unico percettore di reddito, è molto probabile che siano
                lavoratori poveri non solo su base individuale, ma anche su base familiare. 
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La figura 5.2 mostra come
                l’incidenza della povertà assoluta (su base familiare) vari in base alla posizione
                professionale, e come sia cambiata dal 2008. Non sorprendentemente, in tutti gli
                anni considerati l’incidenza maggiore si registra tra i disoccupati. Tra le persone
                occupate l’incidenza è significativamente più alta tra gli operai, mentre è minima
                tra gli impiegati e i dirigenti. Va sottolineato che gli «altri lavoratori
                autonomi», cioè quelli che non sono imprenditori o liberi professionisti,
                costituiscono il secondo gruppo per incidenza della povertà assoluta tra chi ha
                un’occupazione. La figura, inoltre, mostra come nel 2019 ci sia stato un
                miglioramento sia per i disoccupati sia, in minor misura, per gli operai e
                assimilati, che però si è bruscamente invertito nel 2020. Nell’ultimo anno, inoltre,
                hanno subito un brusco peggioramento anche gli altri lavoratori indipendenti,
                passando da una incidenza della povertà assoluta del 5,2% nel 2019 al 7,6% nel
                2020.
            
L’elevata incidenza di
                lavoratori poveri e di famiglie povere pur con componenti occupati, in modo
                particolare tra gli operai e assimilati e tra alcune categorie di lavoratori
                autonomi, segnala come le famiglie povere italiane non siano affatto escluse dal
                mercato del lavoro. Come calcolato da Baldini e Gallo [2018], nel 2017 il 44% delle
                famiglie con un reddito equivalente pari o inferiore al 40% della mediana aveva
                almeno un membro occupato. In quelle senza componenti anziani, la percentuale saliva
                al 56%. In un quarto di queste famiglie nessun altro componente poteva essere
                «attivato» in quanto nessun altro era in età da lavoro, o tutti i componenti erano
                già occupati. Questa situazione era particolarmente presente nel Mezzogiorno. La
                povertà nonostante il lavoro è quindi la conseguenza di salari, o comunque redditi
                da lavoro, troppo bassi rispetto ai bisogni del nucleo familiare, a cui si somma
                l’impossibilità di attivare altri componenti del nucleo familiare a causa di età,
                mancanza di competenze, malattia o carichi di cura eccessivi, oltre che (soprattutto
                nel Mezzogiorno) per la mancanza di domanda di lavoro. È una conseguenza, da una
                parte, del debole potere di contrattazione dei lavoratori e, dall’altra, di
                insufficienti politiche di defamilizzazione. Quest’ultimo aspetto, infatti, limita
                la partecipazione delle donne al mercato del lavoro a causa dell’inadeguatezza delle
                politiche di conciliazione famiglia-lavoro. Fino al 2022, quando entrerà in vigore
                l’assegno unico, inoltre, una porzione rilevante di famiglie con figli in condizione
                economica modesta o povera (autonomi a basso reddito, incapienti) non riceveva
                nessun sostegno per fronteggiare il costo dei figli [Saraceno e Keck 2011; Keck e
                Saraceno 2013; Eurostat 2017]. In altri termini, l’appartenenza a una famiglia
                povera nonostante il lavoro è la conseguenza non solo dei bassi salari e del lavoro
                precario, ma anche di quello che può essere definito «familismo forzato» [Saraceno
                1994; Gambardella e Morlicchio 2005]. 
Vale tuttavia la pena di
                sottolineare che, insieme a una crescita dell’incidenza dei nuclei familiari di
                lavoratori in condizioni di povertà assoluta, c’è stato anche un aumento delle
                famiglie in cui nessuno lavora, in particolare tra le famiglie in povertà assoluta.
                Tra il 2010 e il 2017 in Italia le famiglie nelle quali tutti i componenti in età da
                lavoro erano disoccupati sono cresciute da 710.000 a 1.070.000: da 348.000 a 498.000
                nel Centro-Nord e da 362.000 a 600.000 nel Mezzogiorno
                [Svimez 2018, 25]. Va considerato che quando i componenti della famiglia sono
                disoccupati di ﻿lungo periodo, o non sono mai entrati nel mercato del lavoro
                «formale», sono anche esclusi da qualsiasi tipo di prestazione per la
                disoccupazione. Fino a luglio 2021, con l’introduzione dell’assegno ponte (e poi a
                regime da marzo 2022, con l’introduzione dell’assegno unico universale), erano anche
                esclusi dalle prestazioni legate alla presenza di figli, destinate solo alle
                famiglie di dipendenti a basso reddito (vedi Conclusioni). Fino al 2018, quando per
                la prima volta è stata introdotta a livello nazionale una prestazione di reddito
                minimo, queste famiglie non avevano neppure accesso ad alcuna misura di sostegno del
                reddito, a meno che non fossero residenti in un comune o in una regione che avevano
                introdotto di propria iniziativa misure di questo tipo. Costituivano, quindi, il
                gruppo sociale meno protetto, anche nel caso fossero presenti minori. Come mostra la
                figura 5.2, il tasso di povertà assoluta per le famiglie con persona di riferimento
                in cerca di occupazione (che presumibilmente includono una larga quota di famiglie
                senza occupati) è cresciuto dal 7% nel 2007 al 27,6% nel 2018, a dimostrazione
                dell’indebolimento della capacità delle reti familiari e informali di sostenere
                questi nuclei, che si somma a un peggioramento delle possibilità di impiego
                nell’economia informale. Era tuttavia diminuito di 5 punti nel 2019, probabilmente
                grazie all’introduzione del Reddito di cittadinanza, rimanendo stabile nel 2020, a
                conferma dell’impatto protettivo, per quanto non sufficiente, di quella misura. 
Infine, va rimarcato che le due
                indagini ISTAT (in collaborazione con il ministero del Lavoro, la Caritas italiana e
                la Federazione delle associazioni che si occupano di persone senza dimora, FIO.psd)
                sulle persone senza dimora, del 2011 e del 2014, avevano rilevato che il 28% delle
                persone coinvolte aveva un qualche tipo di lavoro al momento dell’intervista e che
                solo meno del 10% non aveva mai avuto un’occupazione [Ministero del Lavoro
                    et al. 2012; 2015][6]. La già piccola quota di coloro che avevano un
                contratto di lavoro a tempo indeterminato era diminuita dal 3,8% nel 2011 al 2,3%
                nel 2014. Le altre persone avevano lavori occasionali e a bassa qualificazione
                nell’edilizia, nelle pulizie, in agricoltura o nel commercio. Di contro, la quota di
                coloro che non hanno mai avuto alcun tipo di lavoro è cresciuta dal 6,7 all’8,7%, in
                modo particolare tra gli stranieri. La maggior parte di quanti avevano lavorato in
                passato aveva avuto occupazioni precarie e insicure, soprattutto nel caso degli
                stranieri. Di conseguenza, nel momento in cui queste persone avevano perso il lavoro
                non erano coperte da alcuna forma di assicurazione sociale. Pur essendo estremamente
                povere, le persone senza dimora che avevano lavorato nel passato o stavano ancora
                lavorando non compaiono di norma nelle statistiche sulla povertà, in quanto spesso
                non hanno una residenza anagrafica, o comunque non sono reperibili a un indirizzo
                certo. 


2. I
            minorenni: vittime esemplari del regime di povertà 



2.1. Le
                caratteristiche della povertà minorile e l’impatto delle due crisi 



La povertà dei minorenni
                sintetizza tutte le conseguenze negative del regime di welfare familistico italiano
                e riassume le caratteristiche del regime di povertà italiano. La presenza di
                minorenni è spesso una delle cause della povertà della famiglia, in quanto
                compromette un budget familiare già modesto e limita la partecipazione della madre
                al mercato del lavoro, con sostegni minimi o del tutto assenti da parte delle
                politiche pubbliche. Allo stesso tempo, crescere in una condizione di povertà riduce
                sia l’accesso ai servizi pubblici (istruzione e sanità) sia le opportunità di vita,
                consolidando quindi la trasmissione intergenerazionale della disuguaglianza, che in
                Italia è comparativamente maggiore che in molti paesi OECD [Franzini e Raitano 2013;
                OECD 2018a], e della stessa povertà. 
Le differenze tra regioni nella
                povertà minorile sono anche più profonde delle differenze tra adulti, e risalgono
                alla seconda metà del XIX secolo, come mostrato da uno studio sulla povertà
                nei centocinquant’anni dalla formazione dello Stato
                unitario [Amendola, Salsano e Vecchi 2011]. Nonostante i profondi mutamenti
                economici, sociali e politici avvenuti nel corso del XX secolo, le differenze nelle
                opportunità di vita tra chi è nato e cresciuto nel Mezzogiorno e chi è nato e
                cresciuto nel Centro-Nord rimangono incredibilmente ampie. Come notano Amendola e
                colleghi [ibidem, 310-311], «un bambino che nasce oggi a sud
                del 42o parallelo nel territorio nazionale ha un rischio
                superiore del 300% di vivere in povertà di un bambino che nasce al nord di questa
                linea immaginaria». Una ricerca recente [De Curtis e Simeoni 2021] ha rilevato come
                queste differenze storiche riguardino anche le chance di sopravvivenza. Ancora oggi,
                nonostante il tasso di mortalità neonatale e infantile sia in Italia
                comparativamente molto basso, oltre il 45% di tutte le morti nel primo anno di vita
                avviene nel Mezzogiorno. E un bambino che nasce da genitori residenti nel
                Mezzogiorno ha un rischio del 50% in più di morire nel primo anno di vita rispetto a
                uno che nasce nelle regioni del Nord. 
Oltre che nel Mezzogiorno, la
                povertà dei minorenni è stata tradizionalmente concentrata nelle famiglie con tre o
                più figli. Con la crescita dei flussi migratori e la stabilizzazione della
                popolazione migrante tramite la formazione di una nuova famiglia o il
                ricongiungimento familiare, anche i minorenni stranieri hanno cominciato ad
                aggiungersi alla schiera dei minorenni poveri, stante che i loro genitori sono
                spesso concentrati tra i lavoratori a basso salario. Nel 2019 si trovava in povertà
                assoluta il 31,2% delle famiglie di stranieri in cui erano presenti minorenni, a
                fronte del 6,3% delle famiglie italiane con minorenni. Questi bambini/e hanno anche
                minori chance di sopravvivenza alla nascita rispetto agli autoctoni. Hanno, infatti,
                il 50% di possibilità in più di non superare l’anno di vita, una percentuale che
                arriva al 100% se hanno la sfortuna di nascere nel Mezzogiorno
                    [ibidem]. Le condizioni sfavorevoli dei neonati autoctoni
                meridionali – incidenza della povertà, cattive condizioni alimentari e abitative
                della madre, scarso accesso ai servizi di prevenzione e cura sanitaria – si
                combinano con le deprivazioni proprie degli stranieri, in termini di scarsa
                conoscenza del sistema sanitario e di welfare, oltre che di isolamento dalle reti
                sociali rilevanti, accentuando quindi i rischi di salute per questo gruppo di
                popolazione.
            
L’incidenza della povertà
                minorile è ovviamente maggiore nelle famiglie senza occupati. Già nel 2008 sia la
                povertà relativa che la povertà assoluta erano più alte per i minorenni che vivevano
                in famiglie senza occupati. La condizione di povertà relativa o di povertà assoluta
                colpiva rispettivamente il 57,3 e il 14,8% dei minorenni che vivevano in famiglie
                caratterizzate da intensità di lavoro molto bassa [Natali e Saraceno 2017, 173], a
                fronte rispettivamente del 24,7 e 6% di tutti i bambini. Questi due indicatori erano
                più elevati della media anche per i minorenni in famiglie con intensità di lavoro
                media (rispettivamente 36,1 e 8,1%), tipicamente famiglie con un unico percettore di
                reddito. Benché l’incidenza della povertà tra i minorenni fosse più alta nel caso
                vivessero con un solo genitore (per lo più la madre), la grande maggioranza dei
                minorenni poveri viveva in famiglie in cui erano presenti entrambi i genitori, anche
                se uno solo era occupato. Infatti, la partecipazione delle madri al mercato del
                lavoro era impedita, oltre che dalla bassa domanda di lavoro, dall’elevato carico di
                responsabilità domestiche e di cura (a causa delle dimensioni della famiglia), dalla
                mancanza di servizi di cura per i più piccoli e, in alcuni casi, dalla presenza di
                altri soggetti della famiglia allargata bisognosi di cura. Queste condizioni erano
                particolarmente presenti nel Mezzogiorno e tra le madri a bassa istruzione, le quali
                potevano quindi ambire solo a occupazioni precarie e sottopagate e non avevano i
                mezzi per sostenere il costo dei servizi privati di cura dei bambini in assenza di
                quelli pubblici[7]. 
L’effetto di compensazione
                costituito dalla presenza di un secondo percettore di reddito nel nucleo familiare è
                dimostrato dal fatto che l’incidenza della povertà relativa e della povertà assoluta
                si riduce di quasi 2/3 nelle famiglie con almeno 2 percettori. Questi dati
                confermano in modo indiretto quelli relativi alla in-work
                    poverty. Secondo le stime del gruppo di lavoro sugli interventi e
                sulle misure di contrasto alla povertà lavorativa in Italia, l’incidenza della
                povertà lavorativa nel 2017 passa, infatti, dal 22,1 al 7,0% nelle famiglie,
                rispettivamente, con 1 o 2 percettori. I nuclei familiari con un unico percettore
                di reddito sono particolarmente esposti al rischio di
                povertà quando sono presenti più figli minorenni. Le famiglie con due percettori
                offrono maggiore protezione, in modo particolare quando i percettori sono i
                genitori, anche se non sempre questo è sufficiente. 
La situazione è peggiorata con
                la crisi finanziaria del 2008. La povertà relativa ancorata dei bambini si aggravò
                in modo significativo, in particolare dopo il 2010, aumentò drasticamente tra il
                2010 e il 2011 e continuò a salire nei due anni successivi, arrivando a un massimo
                del 32,6% nel 2013. I dati furono addirittura peggiori nel caso della povertà
                assoluta. Partendo da un tasso di circa il 3% prima della crisi, l’incidenza della
                povertà assoluta per i minorenni raggiunse il 9,9% nel 2013 e aumentò ulteriormente
                negli anni successivi [ibidem, 174]. Nel 2018 la povertà
                assoluta colpiva il 12,6% di tutti i bambini, ma ben il 34,6% dei bambini
                appartenenti a nuclei familiari senza occupati e il 16,2% dei bambini in famiglie
                con un unico percettore di reddito, rispetto al 5,5% dei bambini in famiglie con due
                percettori e al 3,9% quando i due percettori sono i genitori [ISTAT 2019a; Save the
                Children 2019] (database ISTAT). Il miglioramento avvenuto nel 2019 ha riguardato,
                benché solo in piccola parte, anche i minorenni, con la diminuzione di poco più di
                un punto percentuale. Come vedremo nel capitolo finale, infatti, il Reddito di
                cittadinanza, a causa del suo disegno, protegge meno i minorenni degli adulti e meno
                le famiglie numerose di quelle più piccole. La crisi innestata dalla pandemia nel
                2020 ha vanificato questo piccolo miglioramento, portando l’incidenza della povertà
                assoluta tra i minorenni ai livelli più alti da quando viene calcolata: 13,5%, 4
                punti percentuali in più rispetto alla media nazionale dell’intera popolazione, pari
                a un milione e 337.000 bambine/i e adolescenti. 

2.2.
                L’impatto della povertà sul benessere dei minorenni 



Come in altri paesi europei
                [Cantillon et al. 2017], la crescita della povertà dei
                minorenni in Italia è stata accompagnata da una crescita della proporzione di quanti
                vivono in condizioni di grave deprivazione materiale. Nel 2008 circa l’8,6% dei
                minorenni in Italia viveva in famiglie in condizione di grave deprivazione
                materiale – un valore leggermente inferiore alla media
                europea. Tale percentuale aumentò al 12,1% nel 2011 e si impennò al 16,8% nel 2012,
                il punto più elevato raggiunto dall’inizio della crisi finanziaria. La crescita è
                stata maggiore rispetto agli altri paesi europei, e nel 2012 la differenza rispetto
                alla media europea era pari a 5 punti percentuali in più. Negli anni successivi il
                valore dell’indicatore è diminuito, raggiungendo il 9,8% nel 2017, e il gap con la
                media europea è sceso a 3,7 punti [Natali e Saraceno 2017]. Tra gli item dell’indice
                di grave deprivazione più rilevanti per il benessere dei bambini e adolescenti dal
                punto di vista della salute, l’impossibilità di assumere carne o proteine in modo
                regolare è quasi triplicata tra le famiglie con minorenni, passando dal 6,1% nel
                2007 al 16,9% nel 2012. 
La rilevazione 2009 EU-SILC
                incluse un modulo ad hoc per misurare le dimensioni specifiche
                di deprivazione dei minorenni, che l’ISTAT ha ripetuto per l’Italia anche nel 2013 e
                nel 2014. Come mostra la tabella 5.1, tutti i 13 item di deprivazione dei minorenni
                peggiorarono tra il 2009 e il 2013-14. In particolare, quasi raddoppiò la
                percentuale di minorenni che non avevano vestiti nuovi perché i loro genitori non
                potevano permettersi di acquistarli, passando dal 6,2% nel 2009 all’11,7% nel 2013.
                Vale la pena di osservare che la quota di adulti deprivati riguardo agli stessi
                quattro indicatori era più elevata di quella dei minorenni, un elemento che
                suggerisce come i genitori abbiano cercato di proteggere i loro bambini rinunciando
                a questi consumi [ibidem, 176]. Come nel caso della grave
                deprivazione materiale nella popolazione in generale, i dati del 2014 mostrarono un
                lieve miglioramento, pur rimanendo superiori ai livelli del 2008. 
Ad aprile 2020, per fornire un
                quadro del contesto in cui bambine/i e adolescenti stavano affrontando l’obbligo di
                rimanere in casa e l’esperienza della didattica a distanza, l’ISTAT ha fornito un
                insieme di dati, basati sull’indagine Aspetti della vita quotidiana per il
                    2018-2019, da cui sono emerse gravi forme di disagio e
                disuguaglianze, che non potevano che essere aggravate dalle restrizioni. Se oltre
                1/4 della popolazione viveva in condizioni di sovraffollamento, ciò valeva per il
                41% dei minorenni. Se le famiglie con minorenni avevano più spesso un computer o un
                tablet rispetto alle famiglie senza minorenni (lo aveva l’87,3% delle prime rispetto
                al 66,2% delle seconde), solo nel 22% dei casi era presente
                un dispositivo per ogni componente: diventava quindi un esercizio quasi impossibile
                riuscire a combinare le necessità e gli orari di utilizzo di tutti nel momento del
                bisogno. Il 12,3% delle/dei ragazze/i tra i 6 e i 17 anni, ma 1/5 nel Mezzogiorno,
                non aveva né computer né tablet in casa. Moltissimi potevano contare solo sul volume
                di traffico internet incluso negli abbonamenti dei cellulari, propri o dei genitori.
                Inoltre, anche tra chi aveva accesso a internet, erano in pochi a possedere le
                necessarie competenze digitali, sia tra i ragazzi/e, sia tra i loro genitori. Anche
                se c’è stata una massiccia distribuzione di strumenti informatici e di giga per il
                traffico internet, prima da parte dell’associazionismo civile e poi del ministero e
                delle scuole, sono state sanate solo parzialmente le enormi carenze e disuguaglianze
                di partenza, accentuate dalla restrizione in casa e dalla necessità di ricorrere
                agli strumenti digitali. Queste carenze e disuguaglianze sono state ancora più
                drammatiche nel caso di bambine/i e adolescenti stranieri. Non a caso sono aumentati
                gli abbandoni e la dispersione scolastica, esplicita e implicita, insieme alle
                perdite di apprendimento, particolarmente tra le ragazze/i e nelle aree più
                svantaggiate [Invalsi 2021]. 
TAB.
                        5.1. Indicatori di deprivazione dei minorenni, 2009-14
	 	Bisogni primari 	 	Bisogni educativi e del tempo
                                    libero  
	 	Nuovi
                                    vestiti 	Due paia di
                                    scarpe 	Frutta e
                                    verdura quotidianamente 	Pasti
                                    quotidiani nutrienti 	 	Libri
                                    presenti a casa 	Attrezzatura per attività all’aperto 	Giochi da
                                    fare  a casa 	Attività
                                    ricreativa regolare 	Feste per
                                    occasioni speciali 	Possibilità
                                    di invitare amici a casa 	Partecipazione ad attività scolastiche  a
                                    pagamento 	Un posto
                                    adeguato per lo studio 	Andare in
                                    vacanza lontano da casa  
	2009
	6,2
	2,7
	2,4
	4,5
	 	6,5
	4,1
	4,6
	12,8
	6,0
	7,2
	7,1
	11,8
	30,3

	2013
	11,7
	4,6
	2,9
	5,9
	 	9,4
	6,9
	6,8
	16,3
	9,4
	9,0
	9,8
	14,9
	30,5

	2014
	8,5
	2,8
	2,6
	5,6
	 	7,6
	6,0
	5,6
	13,6
	7,1
	7,4
	10,1
	13,3
	29,3

	Variazione
                                    assoluta (2009-13)
	5,5
	1,9
	0,5
	1,4
	 	2,9
	2,8
	2,2
	3,5
	3,4
	1,8
	2,7
	3,1
	0,2

	Variazione
                                    relativa 
(2009-13)
	88,5
	70,8
	18,2
	29,6
	 	43,8
	67,4
	48,5
	27,3
	56,0
	23,9
	37,0
	26,1
	0,8

	Variazione
                                    assoluta (2009-14)
	2,3
	0,1
	0,2
	1,1
	 	1,1
	1,9
	1,0
	0,8
	1,1
	0,2
	3,0
	1,5
	−1,0

	Variazione
                                    relativa 
(2009-14)
	36,9
	4,0
	4,7
	23,1
	 	17,0
	45,4
	22,7
	6,3
	17,8
	2,7
	40,9
	13,3
	−3,2

	Fonte: ISTAT.




In Italia la ricerca
                sull’impatto che nascere e crescere in condizioni di povertà hanno sulle condizioni
                di salute e sullo sviluppo complessivo è molto recente e relativamente limitata
                rispetto a paesi, come il Regno Unito, che hanno un’incidenza simile di povertà tra
                i minori. Gli studi più sistematici sono quelli promossi dall’Istituto superiore di
                sanità e da Save the Children, con risultati in linea con quanto noto nella
                letteratura internazionale. Lo studio dell’Istituto superiore di sanità, che ogni
                anno monitora la salute dei bambini della scuola primaria, rileva che le
                disuguaglianze relative ai redditi e alla posizione dei genitori nel mercato del
                lavoro influenzano la probabilità per i bambini di avere rischi di salute. Non
                sorprendentemente, viene rilevata una significativa sovrapposizione tra la
                distribuzione regionale della povertà e l’obesità infantile. A parità di altri
                fattori, l’istruzione dei genitori, e in particolare quella della madre, gioca un
                ruolo fondamentale nella salute dei figli. Questo è particolarmente evidente per
                quanto riguarda l’obesità. A partire da dati di survey sui genitori, è stato
                rilevato che i figli di genitori poveri e a bassa istruzione (soprattutto la
                mamma) mangiano meno frutta e verdura e non fanno colazione
                regolarmente. Sono anche meno attivi dal punto di vista motorio e praticano sport
                meno frequentemente rispetto ai loro coetanei più ricchi, soprattutto se vivono nel
                Mezzogiorno. Ci sono anche differenze di genere: le ragazze sono meno attive e
                praticano sport meno frequentemente dei ragazzi. L’indagine non ha rilevato
                differenze tra bambini nativi e immigrati per quanto riguarda i comportamenti che
                sono rilevanti per la salute del bambino, al netto delle differenze di reddito e
                istruzione. 
I dati dell’indagine (ormai
                vecchia) ISTAT sulla salute del 2013 mostrano che i bambini che vivono in famiglie
                povere hanno una maggiore probabilità di non essere visitati regolarmente da un
                pediatra, nonostante il servizio sanitario nazionale dia copertura universale. Il
                rischio è molto più elevato se, oltre a essere povero, il bambino vive nel
                Mezzogiorno. A livello nazionale circa il 32% dei bambini tra 0 e 3 anni che vivono
                in una famiglia povera non è stato visto da un pediatra nei dodici mesi precedenti
                l’intervista, con un range che va dal 29% nel Nord-Est al 34% nel Sud e nelle isole.
                Anche se potrebbero essere stati visitati da un medico non specialista, questi
                risultati suggeriscono che per una parte di questi bambini l’accesso a controlli
                regolari è difficile. La percentuale di bambini che vivono in famiglie povere e che
                non sono stati visitati da un pediatra nel corso dell’anno aumenta con l’età,
                arrivando al 45% dei bambini tra 4 e 6 anni a livello nazionale (il 50% nel
                Mezzogiorno e il 55% nelle isole). 

2.3. La
                povertà educativa 



I punteggi del test
                internazionale PISA (Program for International Student
                    Assessment) documentano l’impatto della povertà familiare sullo
                sviluppo delle competenze cognitive. Il 36% dei ragazzi di 15 anni la cui famiglia
                appartiene al primo quintile di reddito non raggiunge le competenze minime in
                matematica e lettura, rispetto al 10 e al 7% dei coetanei nel quinto quintile [Save
                the Children 2015, fig. 8]. Anche in questo caso si osserva un gradiente regionale
                che si sovrappone al gradiente di povertà. I bambini stranieri sono nelle condizioni
                più difficili, con il 42% dei figli della prima generazione di
                migranti che non raggiunge le competenze minime né in
                matematica né in lettura, rispetto al 19 e 15% dei bambini nati da famiglie
                italiane. Una valutazione effettuata recentemente [Invalsi 2019, cap. 4] offre
                risultati simili, anche per quanto riguarda il divario tra Nord e Sud. 
Questi dati sono la spia del
                fenomeno che è chiamato «povertà educativa», che in realtà è composto di due
                distinte dimensioni: una riguarda un insufficiente sviluppo delle capacità
                cognitive, relazionali ed emotive; l’altra riguarda la carenza di risorse (non
                esclusivamente familiari) disponibili per questo sviluppo. L’esito sono appunto
                carriere scolastiche interrotte, mancati apprendimenti, esclusione dalle
                opportunità. 
La questione della povertà
                educativa entra nell’agenda delle politiche pubbliche solo nel 2015 in Italia, con
                la creazione di un fondo ad hoc, di origine bancaria, gestito
                dalla «Fondazione per il Sud» e dall’impresa sociale «Con i bambini», con il quale
                vengono finanziati progetti sperimentali. Quindi non si è ancora sviluppato un
                approccio sistematico al problema sul piano pedagogico, che interessi tutte le
                scuole e comunità locali, e neppure sul piano dell’offerta educativa, anche in
                termini di strutture: servizi educativi per la prima infanzia, tempo pieno e ricco
                di esperienze. I dati Invalsi documentano inoltre come esistano differenze
                sistematiche non solo tra aree territoriali nella distribuzione delle competenze
                cognitive, con uno svantaggio maggiore nel Mezzogiorno, ma anche tra scuole e
                scuole, pure nello stesso ambito territoriale e persino nella stessa città. Queste
                differenze esistono ovunque, ma sono, di nuovo, più marcate nel Mezzogiorno e già a
                partire dalla scuola primaria e via via in modo più accentuato nei livelli
                scolastici superiori [Invalsi 2021]. Ciò significa che la scuola primaria nel
                Mezzogiorno fatica maggiormente a garantire uguali opportunità a tutti, con evidenti
                effetti negativi sui gradi scolastici successivi. 
Esiste un solido corpus di studi[8] che mostra come la partecipazione ai servizi di educazione e cura in età
                precoce (sotto i 3 anni) abbia un effetto positivo sullo sviluppo cognitivo dei
                bambini di famiglie a basso reddito per tutta la durata dell’adolescenza. Ma la
                probabilità che un bambino proveniente da famiglie a basso reddito acceda a questi
                servizi a un’età precoce è molto bassa per varie ragioni
                che si sovrappongono: modelli culturali sul tipo di cura che è opportuno dare ai
                bambini molto piccoli, bassa partecipazione al mercato del lavoro delle mamme a
                basso reddito e poco istruite, minore disponibilità di questo tipo di servizi nelle
                regioni dove vi è una maggiore concentrazione di bambini in condizioni di povertà. 
L’accesso alla scuola materna è
                quasi universale per i bambini di età compresa fra 3 e 5 anni e le scuole
                dell’infanzia fanno parte del sistema scolastico universale a cui accede circa il
                90% dei bambini (anche se nelle regioni meridionali spesso non viene garantito il
                tempo pieno). In modo simile a quanto avvenne negli anni Sessanta per le scuole
                materne, dal 2015 (con la legge 107/2015) e soprattutto a partire dal decreto
                legislativo 65/2017, gli asili nido per i bambini tra 0 e 2 anni sono diventati
                formalmente un servizio scolastico e non un servizio di assistenza sociale (come a
                volte erano classificati a livello locale), e sono quindi integrati nel sistema
                scolastico per la prima infanzia. Come mostrato nel capitolo I, la copertura e la
                partecipazione agli asili nido restano tuttavia molto limitate e molto disuguali tra
                regioni: nelle regioni del Centro-Nord ci si avvicina al tasso del 33% di copertura
                fissato dagli accordi di Barcellona del 2010, anche se non sempre viene raggiunto.
                Nelle regioni del Mezzogiorno, invece, in alcuni casi non si raggiunge neppure il
                10% [Openpolis 2019; ISTAT 2020c; Alleanza per l’Infanzia/EducAzioni 2020]. La
                copertura, infatti, considerando insieme asili nido pubblici e privati, è in larga
                misura collegata ai tassi di partecipazione femminile alla forza lavoro. Di
                conseguenza, le regioni con una più elevata incidenza di povertà dei bambini e un
                più basso tasso di occupazione delle donne sono quelle nelle quali è minore
                l’offerta di servizi di cura ed educazione per i bambini molto piccoli. Inoltre,
                nell’ultimo decennio l’aumento dei posti è stato reso possibile soprattutto
                dall’aumento dell’offerta di mercato, a prezzi di mercato, e dai servizi di
                educazione e cura avviati dalle grandi aziende per i loro dipendenti. L’accesso agli
                asili nido è quindi particolarmente sbilanciato a vantaggio delle famiglie più
                abbienti. I dati sulle caratteristiche dei genitori dei bambini che frequentano il
                nido [ISTAT 2020c; Alleanza per l’Infanzia/EducAzioni 2020] confermano in modo
                ancora più netto che per altri paesi il rischio denunciato, tra gli altri, da
                Pavolini e Van Lancker [2018] di un «effetto san Matteo»
                nell’uso dei servizi per la prima infanzia: è molto probabile che i bambini di
                famiglie di classe media e media superiore ne usufruiscano di più rispetto ai
                bambini di famiglie a basso reddito. Inoltre, la scarsità di questi servizi
                all’interno del sistema di istruzione pubblico, il fatto che siano definiti come
                servizi a domanda individuale, e quindi opzionali, e la presenza di rette (anche se
                nel settore pubblico di importo decrescente in base al reddito) sono tutti elementi
                che fanno sì che rimanga l’idea che si tratti di servizi di conciliazione per le
                madri occupate o di servizi assistenziali per famiglie con particolari problemi, e
                non di un diritto universale dei bambini indipendentemente dalla condizione
                lavorativa delle loro mamme o dalla capacità dei loro genitori di prendersene cura
                [Pavolini e Saraceno 2017]. Entrambe queste visioni dei servizi per la prima
                infanzia riducono la probabilità che vi accedano le famiglie a basso reddito. Il
                forte investimento nella costruzione di asili nido, così come nell’estensione del
                tempo pieno e delle mense scolastiche a partire dalle aree in condizioni di minore
                copertura e maggiore svantaggio, contenuto nel Piano nazionale di ripresa e
                resilienza (PNRR) potrebbe correggere in parte questo squilibrio, rafforzando
                l’azione di contrasto alla povertà educativa, soprattutto se andrà di pari passo con
                la collaborazione con l’associazionismo civico e il terzo settore che hanno una
                consolidata esperienza di lavoro in questo senso. 
Anche il tempo pieno nella
                scuola primaria è distribuito in modo disomogeneo sul territorio nazionale ed è
                pressoché assente nel Mezzogiorno. Le peggiori performance nei test PISA o Invalsi
                dei bambini e adolescenti nel Mezzogiorno – anche a parità di condizioni
                socioeconomiche – rispetto a quelle dei loro coetanei nel Centro-Nord, quindi,
                sembrano essere la conseguenza non solo di una maggiore concentrazione della povertà
                in queste regioni, ma anche del fatto che l’offerta di servizi educativi è in queste
                regioni più povera proprio per quanto riguarda la fase della vita in cui si pongono
                le basi per lo sviluppo delle capacità.
            


3. La
            povertà tra i migranti 



3.1. Un
                elevato rischio di vulnerabilità, con alcune differenze 



All’inizio degli anni Settanta
                l’Italia era ancora uno dei principali paesi di emigrazione in Europa [Pugliese
                2002]. A partire dalla seconda metà di quel decennio le dimensioni della popolazione
                straniera cominciarono a crescere, ma è solo a partire dall’inizio degli anni
                Novanta che il fenomeno diventa di dimensioni rilevanti, cominciando ad attirare
                l’attenzione dei media e dell’opinione pubblica. Il censimento del 1991 rilevò la
                presenza di 360.000 stranieri, che rappresentavano meno dello 0,6% della popolazione
                totale. Nel 2001 erano aumentati al 2,3%. Negli ultimi anni il numero di stranieri è
                cresciuto rapidamente. Secondo gli ultimi dati del 2021, gli stranieri registrati
                sono poco più di 5 milioni, senza variazioni rispetto al 2020 e pari all’8,5% della
                popolazione totale[9]. La nazionalità principale è costituita dai cittadini rumeni, pari a
                poco meno di 1/4 del totale degli stranieri, il 9% proviene dall’Albania, l’8% dal
                Marocco, il 5,5% dalla Cina e il 4,5% dall’Ucraina. Molti immigrati sono occupati in
                edilizia, nei servizi poco qualificati in agricoltura e nel lavoro domestico. La
                maggior parte degli stranieri proviene da paesi a forte pressione migratoria per
                ragioni economiche, o da paesi in conflitto o attraversati da altri tipi di violenza
                politica. È per questa ragione che la parola straniero è diventata nell’opinione
                pubblica sinonimo di migrante, ed è il motivo per cui i bambini nati in Italia da
                genitori stranieri sono identificati come migranti di seconda generazione. 
La popolazione straniera
                legalmente residente non è distribuita in modo uniforme sul territorio. A gennaio
                2021 il 34,1% viveva nelle regioni del Nord-Ovest il 24,5% in quelle del Nord-Est,
                il 24,7% al Centro e il 16,9% nel Mezzogiorno. Rispetto al censimento del 2011,
                l’incidenza è aumentata di quasi 4 punti percentuali nel
                Mezzogiorno, mentre è leggermente diminuita nelle altre ripartizioni territoriali.
                Le donne sono più numerose degli uomini, costituendo il 51,8% di tutta la
                popolazione straniera residente, una percentuale in calo rispetto a quella – 53% –
                rilevata al censimento del 2011. 
Data l’incidenza relativamente
                bassa fino ai primi anni Duemila degli stranieri sulla popolazione residente, fino a
                qualche anno fa in molte indagini gli stranieri non erano studiati come uno
                specifico gruppo, finché non sono diventati visibili come un possibile «problema
                sociale». La prima volta che gli stranieri sono comparsi nella ricerca sulla povertà
                sotto l’etichetta di «migranti» è stata in un rapporto sulle povertà estreme
                preparato per la Commissione d’indagine sulla povertà, nel 1994, che includeva i
                migranti non UE tra i soggetti in condizione, appunto, di estrema povertà, insieme a
                persone senza dimora, rom e sinti, e alle persone con problemi mentali [Calvaruso,
                Pasini e Cacciola 1994] – una classificazione assolutamente inappropriata. 
I migranti emersero
                empiricamente come uno specifico gruppo vulnerabile nella prima Indagine nazionale
                sulle persone senza dimora, avviata nel 2000 dalla Commissione d’inchiesta sulla
                povertà in collaborazione con la Fondazione Zancan [Saraceno 2002b, cap. 9]. Già
                allora gli stranieri rappresentavano il 56,6% delle persone stimate come senza
                dimora. Come i senza dimora nativi, erano soprattutto maschi, ma molto più giovani.
                Arrivati di recente in Italia, sperimentavano la condizione di senza dimora come
                primo passaggio per raggiungere condizioni di vita e di lavoro più stabili, mentre
                le persone senza dimora italiane si trovavano al termine di un processo di mobilità
                discendente e di esclusione sociale. Ovviamente gli stranieri senza dimora non
                potevano essere considerati come rappresentativi della popolazione straniera nel suo
                insieme. 
La prima indagine specifica con
                criteri di rappresentatività venne realizzata all’inizio degli anni Duemila in
                Lombardia e nell’area metropolitana di Roma [Barbiano di Belgiojoso e Rimoldi 2006;
                Chelli e Paterno 2006; Blangiardo 2013]. Anche la Fondazione Ermanno Gorrieri
                realizzò un importante studio basato su una varietà di fonti locali e nazionali
                [Saraceno, Sartor e Sciortino 2013; vedi anche Reyneri 2007]. Quest’ultimo fu il
                primo tentativo di rilevare le disuguaglianze esistenti tra la
                popolazione italiana e quella straniera e all’interno della
                popolazione straniera stessa, utilizzando indicatori sia monetari sia
                multidimensionali. La prima indagine a livello nazionale sulle condizioni di vita
                degli stranieri fu realizzata dall’ISTAT nel 2009 [ISTAT 2011], utilizzando la
                stessa metodologia dell’indagine EU-SILC. Questa indagine mostrò come nel 2008-09,
                all’inizio della crisi economica, il rischio di povertà tra gli stranieri fosse già
                elevato: il 43,9% degli individui appartenenti a famiglie con stranieri era a
                rischio di povertà. Questo valore cresceva al 49,1% nel caso di famiglie composte
                solo da stranieri rispetto al 17,4% delle famiglie composte solo da italiani.
                L’incidenza della grave deprivazione era quasi tre volte superiore tra gli stranieri
                che tra i nativi: 34,5 vs 13,9%. 
L’incidenza del rischio di
                povertà nelle famiglie dove la persona di riferimento (di solito il principale
                percettore di reddito) era nata in un paese in via di sviluppo non appartenente
                all’Unione Europea era superiore rispetto a quella nelle famiglie in cui la persona
                di riferimento era nata in un paese dell’Unione Europea o in un altro paese a
                economia avanzata. Come per gli italiani, il rischio era più elevato nel
                Mezzogiorno. Il gradiente Nord-Sud nell’esposizione al rischio di povertà relativa
                era particolarmente acuto tra i marocchini, per i quali il rischio di povertà era
                pari al 36,7% al Nord contro il 78% al Mezzogiorno. L’impatto delle differenze
                territoriali sulle opportunità occupazionali, che colpiscono anche gli italiani, era
                particolarmente acuto nel caso degli stranieri [ibidem, 12][10]. 
            
Questi dati si riferiscono agli
                stranieri legalmente residenti, di conseguenza sottostimano sicuramente l’incidenza
                della povertà nella popolazione straniera nel suo insieme, vale a dire se si
                includono anche gli stranieri senza permesso di soggiorno e i migranti che vivono
                nei centri che ospitano le persone senza documenti in attesa che venga valutata la
                loro posizione. Queste persone rappresentano una parte significativa della
                popolazione straniera, nonché la più vulnerabile. Secondo le stime di ISMU [2021] i
                migranti non registrati erano pari a 517.000 nel 2020, in calo rispetto ai 562.000
                registrati nel 2019. 
La ragione per cui i migranti
                (regolarmente presenti) sono maggiormente a rischio di povertà rispetto agli
                italiani risiede nel fatto che, come molti studi hanno mostrato, tendono a
                concentrarsi nelle posizioni inferiori del mercato del lavoro. Percepiscono i salari
                più bassi e rimangono più a lungo nell’economia informale [Fullin e Reyneri 2013;
                Ambrosini e Panichella 2016]. Inoltre, i migranti non dispongono delle reti della
                famiglia estesa, ma allo stesso tempo hanno spesso degli obblighi nei confronti dei
                componenti della famiglia estesa che sono rimasti nel paese d’origine. A questo si
                aggiunge il fatto che in media le dimensioni delle loro famiglie sono maggiori di
                quelle delle famiglie di italiani, di conseguenza il rischio di essere lavoratori
                poveri su base sia individuale sia familiare è più elevato. 
Uno studio di qualche anno fa
                basato su varie fonti ISTAT [Lemmi et al. 2013] aveva rilevato
                che la differenza tra individui che vivono in famiglie composte solo da italiani e
                individui che vivevano in famiglie miste o composte da soli stranieri era ancora più
                grande per quanto riguarda la povertà assoluta: nel 2008 1/4 delle famiglie nelle
                quali tutti i membri erano stranieri e il 15,9% delle famiglie con almeno un
                componente straniero si trovavano in povertà assoluta, rispetto al 3,5% delle
                famiglie di italiani. Di nuovo, l’incidenza della povertà
                assoluta nelle famiglie straniere era maggiore nel Mezzogiorno che nel Centro-Nord.
                Allo stesso tempo, la differenza nell’incidenza tra, da una parte, famiglie
                straniere e famiglie miste e, dall’altra, famiglie di italiani era molto maggiore
                nel Nord e nel Centro che nel Mezzogiorno (rispettivamente 12 volte più alta e 6
                volte più alta), data la più elevata incidenza della povertà anche tra le famiglie
                di italiani nel Mezzogiorno. 
Per quanto riguarda le
                differenze interne alla popolazione straniera, in base all’indagine ISTAT del 2009,
                Berti e colleghi [2014] hanno trovato che la differenza nei tassi di povertà e di
                deprivazione tra diversi gruppi di migranti non riguardava solo l’origine nazionale,
                con le persone provenienti dall’Africa in media più povere di quelle provenienti da
                altre parti del mondo, in particolare dall’Europa orientale. Riguardava anche la
                durata della permanenza in Italia e le dimensioni del nucleo familiare. Non
                sorprendentemente, le persone arrivate da poco e le famiglie di più ampie dimensioni
                avevano una maggiore probabilità di essere povere. 
Anche altre ricerche hanno
                evidenziato l’importanza di considerare la fase del processo migratorio del nucleo
                familiare o del singolo migrante, e come questa interagisca con la composizione
                familiare e con la fase del ciclo di vita. Uno studio condotto da ISMU nel 2006
                sulla povertà degli immigrati in Lombardia, su richiesta della Commissione di
                indagine sulla povertà e basato sulla spesa per consumi delle famiglie, ha mostrato
                per esempio che l’incidenza della povertà era maggiore tra i migranti di recente
                arrivo, diminuiva dopo la stabilizzazione e tornava a crescere con la formazione di
                una famiglia e la nascita dei figli. In particolare, più di metà dei migranti
                arrivati nel 2006 era sotto la soglia di povertà, rispetto a un’incidenza del 40%
                per l’intero campione di migranti [Blangiardo 2007]. Tuttavia, anche tra gli
                stranieri che vivevano in Italia da più di dieci anni l’incidenza rimaneva alta, al
                46%. Secondo questo studio, l’alto tasso di povertà tra i migranti di lungo periodo
                era dovuto ai maggiori carichi familiari rispetto ai migranti di medio termine, un
                elemento che compensava l’effetto positivo generato dalla stabilizzazione e dalla
                regolarizzazione della loro presenza in Italia. In particolare, la presenza di figli
                minorenni raddoppiava l’incidenza della povertà. Di
                conseguenza, la povertà tra i migranti stabilizzati o
                integrati sembra avere le stesse caratteristiche della povertà degli italiani, ma
                con intensità maggiore. Come nel caso della povertà degli italiani, infatti, è
                collegata al basso status occupazionale, alle dimensioni della famiglia e alla
                presenza di minorenni, e alla regione di residenza. 
TAB.
                        5.2. Incidenza della povertà assoluta familiare per presenza di
                    stranieri, 2013-20
	 	2013 	2014 	2015 	2016 	2017 	2018 	2019 	2020 
	Totale
                                    famiglie
	6,3
	5,7
	6,1
	6,3
	6,9
	7,0
	6,4
	7,7

	Famiglie di
                                    soli italiani
	5,1
	4,3
	4,4
	4,4
	5,1
	5,3
	4,9
	6,0

	Famiglie
                                    miste
	10,6
	12,9
	14,1
	27,4
	16,4
	18,2
	16,1
	22,2

	Famiglie di
                                    soli stranieri
	23,8
	23,4
	28,3
	25,7
	29,2
	27,8
	24,4
	26,7

	Fonte: Database
                            ISTAT.





3.2.
                L’impatto delle due crisi 



La crisi finanziaria ha
                confermato e rafforzato lo svantaggio degli stranieri rispetto agli italiani
                nell’esposizione alla povertà. Secondo i dati EU-SILC, nel 2017 il 26,3% degli
                adulti italiani era a rischio di povertà (5 punti percentuali in più della media
                europea) rispetto al 53% dei migranti non EU e al 42% dei migranti EU. Il livello di
                povertà relativa per gli adulti non italiani e il gap tra stranieri e nativi erano
                più alti della media europea [vedi anche Di Pasquale, Stuppini e Tronchin 2019]. 
La ﻿tabella 5.2 mostra che tra
                il 2013 e il 2018 l’incidenza della povertà assoluta è cresciuta dal 23,8 al 27,8%
                tra le famiglie con soli membri stranieri e dal 10,6 al 18,2% per le famiglie miste,
                mentre per le famiglie composte da soli italiani, dopo una limitata diminuzione nel
                2014-16, è tornata ai valori del 2013 appena sopra al 5%. Questi dati mostrano che,
                dopo la rapida crescita della povertà assoluta avvenuta in Italia tra il 2009 e il
                2013, che ha colpito sia italiani che stranieri, il peggioramento è proseguito
                soprattutto per gli stranieri. Le famiglie con almeno un componente straniero nel
                2018, con una incidenza del 25%, costituivano il 30% delle famiglie in povertà
                assoluta, benché rappresentassero solo l’8,7% di tutte le
                famiglie residenti [ISTAT 2019a]. Questo fenomeno, come
                abbiamo discusso nel capitolo IV, spiega in larga misura, anche se non del tutto, la
                crescita della povertà assoluta nelle regioni del Nord, dove si concentrano gli
                immigranti legalmente residenti. 
Nel 2019, seguendo il generale
                miglioramento avvenuto nell’insieme della popolazione, l’incidenza della povertà
                assoluta è diminuita anche tra le famiglie con componenti stranieri, scendendo al
                24,4% per le famiglie di soli stranieri e al 16,1% per le famiglie miste, anche se è
                rimasta molto alta la percentuale di famiglie di lavoratori poveri (23,1%). Ma nel
                2020, a seguito della pandemia, è risalita al 26,7% per le famiglie composte da soli
                stranieri e al 22,2% per le famiglie miste. Se sono presenti minorenni l’incidenza
                sale al 28,6%. È inoltre aumentata l’incidenza della povertà assoluta tra le
                famiglie di lavoratori, arrivando a 1/4 (25,4%) di queste famiglie. Viceversa, un
                po’ controintuitivamente, è lievemente diminuita l’incidenza della povertà assoluta
                tra le famiglie con stranieri senza lavoratori (dal 33% del 2019 al 29,1%). È
                probabile che una parte di queste famiglie abbia maturato i requisiti di residenza
                (dieci anni) richiesti agli stranieri per accedere al Reddito di cittadinanza, e che
                un’altra parte abbia potuto accedere al Reddito di emergenza, un sostegno economico
                provvisorio introdotto proprio per contrastare la povertà prodotta dagli effetti
                della pandemia sull’economia e sul mercato del lavoro, i cui requisiti, anche per
                quanto riguarda la residenza, erano molto meno stringenti (vedi cap. VI). In
                effetti, nel periodo in cui il ReM è stato in vigore gli stranieri hanno costituito
                il 30% di tutti i beneficiari (a fronte di solo il 14% dei beneficiari del RdC)[11] [IDOS 2021]. 
Come e forse più che con la
                crisi finanziaria, gli effetti economici e sul mercato del lavoro della pandemia
                sono stati particolarmente negativi per gli stranieri, stante la loro concentrazione
                in occupazioni che hanno subito un fermo (ad esempio l’edilizia) o che è stato
                difficile continuare a svolgere a causa dei vincoli alla mobilità (nel caso di
                domestiche e badanti). In particolare, gli occupati stranieri – ininterrottamente in
                crescita dal 2004 – sono scesi nel 2020 a 2.346.000 (– 6,4% rispetto ai
                2.505.000 del 2019, contro un calo degli italiani
                dell’1,4%), per un’incidenza del 10,2% sul totale degli occupati (era del 10,7%
                l’anno precedente). È, inoltre, significativo che i 2/3 degli stranieri che hanno
                perso il lavoro si concentrino in appena cinque comparti di attività, a fronte di
                1/3 tra gli italiani, con le donne più penalizzate, analogamente a quanto avvenuto
                anche tra le italiane[12] [IDOS 2021]. 
Contrariamente a quanto forse
                ci si sarebbe potuto aspettare, la crescita dei tassi di povertà a seguito della
                crisi finanziaria non ha determinato un ritorno al paese d’origine, «liberando»
                posti di lavoro per gli italiani e quindi generando una sorta di funzione di
                compensazione sociale per gli italiani disoccupati [Dobson, Latham e Salt 2009]. Ci
                sono diverse possibili spiegazioni per questo fatto. In primo luogo, la specifica
                posizione di migranti all’interno della segmentazione del mercato del lavoro crea
                delle nicchie occupazionali. Secondo Ambrosini e Panichella [2016], per esempio, la
                crisi finanziaria ha penalizzato soprattutto i migranti maschi, che sono impiegati
                principalmente nei settori direttamente colpiti dalla crisi, come l’edilizia e la
                manifattura. Le donne occupate nel settore domestico e dei servizi alle famiglie,
                gli stagionali impiegati nell’agricoltura e gli immigranti con lavori sottopagati e
                poco qualificati, che sono meno esposti al ciclo economico, hanno potuto contare su
                una domanda di lavoro relativamente stabile. In secondo luogo, la maggior parte dei
                migranti legalmente residenti è in Italia da molti anni ed è stata raggiunta dalla
                famiglia o ha formato delle nuove famiglie in Italia. I figli sono spesso nati in
                Italia e frequentano le scuole italiane. Quindi, indipendentemente dalla loro
                cittadinanza, l’Italia è il loro paese. Per i rifugiati e richiedenti asilo «tornare
                indietro» non è mai un’opzione. Dal canto suo la crisi pandemica, con i lockdown e i
                vincoli alla mobilità geografica, non ha solo rallentato i flussi in ingresso, ma
                anche la mobilità in uscita verso i paesi d’origine o verso altri paesi
                europei.




[1]  L’identificazione dei «migranti» all’interno
                della «popolazione di stranieri residenti» è più un esercizio politico che
                scientifico. I lavoratori a elevata qualificazione, i professionisti e i rentier,
                che viaggiano molto e risiedono in un paese diverso da quello di cui hanno la
                cittadinanza, di solito non sono definiti come «migranti». Dal punto di vista
                statistico, tutti coloro che hanno una cittadinanza diversa da quella del paese in
                cui risiedono sono considerati «stranieri». Qui i due termini vengono utilizzati in
                modo interscambiabile in quanto la popolazione straniera non era statisticamente
                significativa prima dell’avvio dei rilevanti flussi di migranti economici e di
                richiedenti asilo negli anni Novanta e soprattutto nel primo decennio degli anni
                Duemila. 

[2]  Secondo la definizione Eurostat, gli
                            in-work poor – o working-poor
                        (lavoratori poveri già citati) – sono gli individui con
                        un’occupazione e un reddito familiare disponibile equivalente inferiore al
                        60% della mediana del reddito equivalente nazionale. La condizione
                        occupazionale è misurata sulla base dello «status occupazionale più
                        frequente», vale a dire lo status dichiarato per un periodo superiore alla
                        metà del numero totale di mesi del periodo di riferimento.

[3]  La Cassa integrazione guadagni è pari
                        all’80% del salario mensile con riferimento a due soglie (2021): fino a 998
                        € per salari fino a 2.159 € e fino a 1.199 € per salari superiori a 2.159 €.
                        Tali importi sono aggiornati annualmente in base all’indice ISTAT dei prezzi
                        al consumo per le famiglie di operai e impiegati.

[4]  Riportiamo i dati al 2019 e non al 2020
                        a causa della mancata rilevazione EU-SILC in Italia, come spiegato in
                        precedenza.

[5]  Non esiste una definizione univoca di
                        lavoro irregolare. L’opinione generale è che corrisponda alla somma di
                        lavoro «nero», cioè posizioni non registrate, e lavoro «grigio» o
                        «sommerso», cioè il caso di lavoratori regolarmente assunti ma il cui monte
                        ore o il salario non sono completamente dichiarati. Sul significato del
                        lavoro grigio in Italia vedi il rapporto finale della Commissione Giovannini
                        [MEF 2011; ISTAT 2018c].

[6]  Basate su un complesso impianto
                        metodologico, le indagini hanno stimato la presenza di 47.648 persone senza
                        dimora nel 2011 e di 50.740 nel 2014 nelle città con più di 250.000
                        abitanti. Si trattava prevalentemente di uomini, con una maggioranza di
                        stranieri (58,2%).

[7]  Secondo l’indagine ISTAT sulle forze di
                        lavoro [2018b], nel 2017 il tasso di occupazione delle donne con livello di
                        istruzione molto basso (inferiore all’obbligo) era pari al 17% a livello
                        nazionale, e al 12,1% nel Mezzogiorno.

[8]  Per una rassegna sistematica vedi Burger
                        [2010].

[9]  I dati storici non sono direttamente
                        confrontabili perché i criteri per misurare la presenza di stranieri sono
                        cambiati nel tempo (stabilmente o temporaneamente residenti, con o senza
                        permesso di soggiorno, ecc.). Su questa questione e più in generale sui
                        problemi di definizione vedi Cortese [2008] e Cortese, Gallo e Paluzzi
                        [2010].

[10]  Non possiamo qui affrontare il dibattito
                        su come misurare la povertà tra gli stranieri migranti, che in certa misura
                        è simile al dibattito relativo alle differenze tra paesi e all’interno di
                        ciascun paese nel livello di vita (vedi la discussione nel cap. II).
                        Accenniamo solo alla controversia tra l’approccio «assimilazionista» e
                        l’approccio «endogeno» o «segregazionista». Secondo il primo approccio si
                        deve utilizzare un’unica soglia per comparare i livelli di reddito o di
                        consumo specifici delle famiglie straniere rispetto alle famiglie italiane
                        [Barbiano di Belgiojoso e Rimoldi 2006]. Al contrario, il secondo approccio
                        [Chelli e Paterno 2002; Paterno e Strozza 2008] calcola due diverse soglie,
                        una basata sui redditi (o i consumi) della popolazione nativa e una basata
                        su quelli della popolazione straniera. Un’altra questione riguarda
                        l’esistenza di modelli di consumo fra gli stranieri, fortemente orientati al
                        risparmio, e l’importanza delle rimesse, per valutare il reddito
                        effettivamente disponibile. Il primo fenomeno è particolarmente rilevante
                        quando viene utilizzato il consumo come indicatore di povertà, dal momento
                        che bassi livelli di consumo possono non essere la conseguenza di scarse
                        risorse ma di elevato risparmio, e quindi si può ottenere una sovrastima
                        della povertà. Il secondo fenomeno, al contrario, può portare a una
                        sottostima della povertà in quanto vi possono essere più familiari nel paese
                        d’origine che dipendono dal reddito della persona che risiede e lavora in
                        Italia. L’indagine ISTAT sulle famiglie straniere e, così come l’indagine
                        EU-SILC, utilizzano un’unica soglia. Inoltre, va ricordato che in queste
                        indagini sono considerati solo gli stranieri legalmente presenti, sono
                        esclusi quindi i migranti non registrati, tra i quali povertà e deprivazione
                        materiale sono molto più diffuse.

[11] 
                        https://www.dossierimmigrazione.it/wp-content/uploads/2021/10/SCHEDA-DI-SINTESI-DOSSIER-2021.pdf.

[12] 
                        https://www.dossierimmigrazione.it/wp-content/uploads/2021/10/SCHEDA-DI-SINTESI-DOSSIER-2021.pdf.



Capitolo sesto 

Lo sviluppo tardivo delle politiche di contrasto della
            povertà 

Nonostante in ambito italiano sia possibile registrare da parte del welfare un
                approccio storicamente tardivo, indiretto e particolarmente frammentato
                nell’attenzione posta nei confronti delle politiche finalizzate al contrasto della
                povertà, negli ultimi anni si è avuto riscontro di un incremento sensibile della
                spesa pubblica dedicata al sostegno di molteplici categorie di soggetti considerati
                a rischio di povertà. Mediante una ricapitolazione delle principali dinamiche
                esistenti tra forze politiche della storia italiana, il capitolo intende illustrare
                il percorso di evoluzione delle misure di sostegno al reddito, dalle origini fino
                all’attuale Reddito di cittadinanza, considerando con particolare interesse le
                modalità con cui è stato gestito l’intervento politico nazionale nell’ambito della
                crisi finanziaria del 2008 e in quello tutt’ora vigente della crisi
                pandemica.


Come nei capitoli precedenti, l’analisi di lungo
            periodo arriva fino al 2019, anno che costituisce per le politiche di contrasto alla
            povertà una sorta di spartiacque, in quanto viene per la prima volta introdotta una
            misura di sostegno – il Reddito di cittadinanza – robusta dal punto di vista del
            finanziamento e ambiziosa dal punto di vista del disegno. Alle conseguenze della crisi
            pandemica del 2020 anche sul piano delle politiche di contrasto alla povertà viene
            dedicato l’ultimo paragrafo.





1. La
            debolezza dell’assistenza sociale nel sistema di welfare italiano 



Fino all’introduzione, avvenuta
            soltanto alla fine del 2017, del Reddito di inclusione, una prestazione di reddito
            minimo nazionale e tendenzialmente universalistica e poi del Reddito di cittadinanza nel
            2019, l’approccio di politica pubblica alla povertà in Italia è stato storicamente
            debole, frammentato e indiretto [Negri e Saraceno 1996; Benassi 2000; Kazepov 2015].
            Come si è discusso nei capitoli precedenti, il ruolo comparativamente limitato dello
            Stato nel contrasto della povertà può essere spiegato attraverso una combinazione di
            altri elementi che caratterizzano il modello sociale italiano: l’importanza della
            solidarietà familiare, anche al di là dei confini del nucleo convivente; un sistema di
            protezione sociale fortemente categoriale e sbilanciato verso le prestazioni basate sui
            contributi, e soprattutto sulle pensioni [Ferrera 1996; 2010; Rhodes 1996; Bonoli 1997;
            Ascoli e Pavolini 2015; Saraceno 2017], la delega dell’assistenza sociale, anche sul
            piano finanziario, agli organi di governo locale [Kazepov 2009; 2011], agli organismi
            caritatevoli e filantropici e al terzo settore. 
Complessivamente, come mostrano la
            figura 6.1 e la tabella 6.1, benché in Italia la spesa sociale sia di dimensioni
            paragonabili a quelle della media europea e sensibilmente superiore a
            quella degli altri paesi appartenenti al regime di povertà
            mediterraneo, fatta eccezione per la vecchiaia, la perdita del coniuge e la perdita del
            genitore se principale percettore di reddito, lo Stato gioca un ruolo limitato nella
            protezione contro tutti i tipici rischi sociali, inclusa la povertà economica. Ferrera
            [2006; Ferrera, Fargion e Jessoula 2012] ha usato il termine «distorsione funzionale»
            per descrivere il fenomeno della forte incidenza delle pensioni sul totale della spesa
            sociale, che tradizionalmente ha lasciato poche risorse per la copertura di altri rischi
            sociali, come la disoccupazione, la mancanza di alloggio, la disabilità, la povertà e
            l’esclusione sociale, ma anche la necessità di conciliare responsabilità di cura
            familiari, occupazione e costi aggiuntivi generati dall’arrivo di un figlio. Nel 2019,
            la spesa di welfare pro capite annuale a favore degli anziani (pensioni e superstiti)
            era pari a quasi 5.000 € (in PPS) rispetto a una media europea di circa 4.000 €, pari
            rispettivamente a oltre il 58% di tutta la spesa di welfare pro capite in Italia contro
            il 46% a livello europeo. Nel caso delle famiglie con figli minorenni, la spesa pubblica
            pro capite in Italia era pari a soli 332 € all’anno rispetto agli oltre 1.300 € in
            Germania e oltre 1.000 € in Svezia, e ai quasi 800 € in Francia e in Polonia. La spesa
            pro capite a sostegno dell’abitazione era di soli 9 €, mentre la media EU28 era di 115
            €. 
        
[image: FIG. 6.1. Spesa in protezione sociale pro capite (PPS) (2019).]
FIG. 6.1. Spesa in protezione
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TAB. 6.1.
                Spesa in protezione sociale annua pro capite (PPS) distinta per funzioni, paesi
                selezionati (2019)
	 	Vecchiaia e
                                superstiti 	Salute 	Disabilità 	Famiglia 	Disoccup. 	Abitazione 	Esclusione
                                sociale 	Totale 
	EU 27
	4.023
	2.567
	663
	729
	394
	116
	202
	8.693

	Italia
	4.903
	1.914
	471
	332
	462
	9
	295
	8.387

	Germania
	4.482
	4.159
	1.018
	1.347
	370
	201
	77
	11.653

	Francia
	4.823
	3.036
	684
	782
	641
	235
	399
	10.598

	Polonia
	2.833
	1.291
	302
	775
	59
	7
	83
	5.351

	Romania
	1.834
	1.048
	208
	394
	11
	2
	19
	3.516

	Svezia
	4.571
	2.764
	980
	1.075
	291
	140
	255
	10.076

	UK
	3.477
	2.553
	530
	723
	95
	343
	167
	7.859

	Fonte: Database
                        Eurostat.




Negli ultimi anni, tuttavia, vi è
            stato un incremento sensibile di spesa sia per quanto riguarda il sostegno alle famiglie
            con figli, dapprima con i vari bonus bebè e da ultimo con l’introduzione dell’assegno
            unico per i figli, sia per quanto riguarda il sostegno ai redditi bassi e il contrasto
            alla povertà. Per quanto riguarda la povertà e l’esclusione sociale, a partire dal 2014[1], sono stati introdotti diversi schemi di sostegno del reddito – dagli 80 €
            per i lavoratori dipendenti a basso reddito alla sperimentazione del SIA, fino al
            Reddito di inclusione e poi al Reddito di cittadinanza introdotto nel 2019. In
            conseguenza di ciò l’Italia è diventata il sesto paese con la maggiore spesa pro capite
            sulla voce «esclusione sociale». L’efficacia redistributiva di questa componente della
            spesa di welfare italiana per il momento rimane tuttavia bassa, per le persistenti
            differenze nell’accesso alle prestazioni e nella loro generosità sia territoriale sia
            per categorie di soggetti, benché negli ultimi anni sembri essere migliorata [Baldini e
            Scarchilli 2021; ISTAT 2020a]. 
Un aspetto significativo
            dell’approccio italiano al contrasto della povertà riguarda la ripartizione delle
            competenze istituzionali tra lo Stato centrale e gli organi di governo locali, le
            regioni e i comuni [Fargion 1997; 2005; Kazepov 2009; 2011; Benassi 2012]. Le
            prestazioni di tipo assicurativo (pensioni, sussidi di
            disoccupazione e assegni familiari) sono state storicamente di competenza dello Stato
            centrale, determinando quindi un insieme di prestazioni uniformi in tutto il paese, per
            quanto categoriali. Al contrario, sia i servizi di cura che le prestazioni di assistenza
            sociale sono stati delegati alle autorità locali, all’interno di un quadro normativo
            debole. L’inadeguata regolazione dell’assistenza sociale è una delle eredità storiche
            del modello italiano di protezione sociale [vedi ad es. Ranci e Migliavacca 2015], ed è
            in parte collegata all’importante ruolo giocato dalle organizzazioni caritative
            cattoliche [Madama 2010]. Date le grandi differenze che si riscontrano tra regioni e
            comuni in merito alle regole di accesso, alla generosità e al livello di finanziamento,
            al grado di discrezionalità degli operatori e alla durata delle prestazioni, si è
            consolidata una situazione caratterizzata da enormi differenze tra regioni e all’interno
            delle stesse regioni in merito alla disponibilità di prestazioni monetarie e servizi
            alle persone e alle famiglie. Questo ha inoltre favorito la diffusione di un approccio
            fortemente categoriale nel campo del contrasto alla povertà, che ha portato alla
            distinzione tra poveri «meritevoli» e «non meritevoli». 
La separazione tra le competenze
            dello Stato e quelle delle amministrazioni locali è stata ulteriormente rafforzata dalla
            riforma del Titolo V della Costituzione nel 2001, che ha reso le misure previdenziali
            competenza esclusiva dello Stato centrale, la sanità competenza concorrente tra lo Stato
            centrale e le regioni, e l’assistenza sociale competenza esclusiva delle regioni, fatta
            eccezione per i cosiddetti livelli essenziali delle prestazioni garantiti su tutto il
            territorio nazionale e finanziati con risorse nazionali. Questa riforma ha fornito la
            base costituzionale per uno sviluppo locale dell’assistenza sociale estremamente
            differenziato e disuguale, come è stato documentato da numerosi studiosi [tra gli altri
            vedi Kazepov e Genova 2006; Kazepov 2009; 2011; Ciarini 2012; Gori et
                al. 2014; Bifulco 2015]. La definizione dei livelli essenziali delle
            prestazioni assistenziali, inoltre, non è mai stata approvata, a differenza di quanto
            avvenuto in sanità [Ranci Ortigosa 2008; Banchero 2020] a causa della resistenza sia del
            governo centrale sia delle regioni. Le regioni più ricche hanno a lungo fatto resistenza
            affinché non venga istituita una nuova forma di redistribuzione di risorse verso le
            regioni più povere, mentre le regioni più povere non vogliono
            essere obbligate a rispettare standard uniformi senza la garanzia di stabili flussi di
            finanziamento. I governi nazionali, da parte loro, sono sempre stati molto restii ad
            aprire una nuova area di spesa sociale strutturale. 
La debolezza dell’assistenza
            sociale all’interno del sistema di welfare italiano è resa evidente dalle vicende del
            Fondo nazionale per le politiche sociali (FNPS), il principale canale di finanziamento
            delle regioni e dei comuni. Istituito nel 1996 durante il primo governo Prodi di
            centrosinistra, raggiunse un finanziamento massimo di 896 milioni di euro nel 2002, per
            poi diminuire progressivamente, all’inizio lentamente e poi, nei primi anni della crisi
            finanziaria, molto rapidamente, arrivando quasi a zero nel 2012. Negli anni successivi
            questo trend si è invertito; ma nel 2019 con 371,7 milioni di euro raggiungeva meno
            della metà delle risorse assegnate nel 2002. Al fine di trovare una compensazione alla
            scarsità di risorse, le regioni e le municipalità hanno dovuto utilizzare la tassazione
            locale per finanziare i servizi sociali. La capacità di raccogliere risorse attraverso
            la tassazione dipende però dal dinamismo dell’economia locale: in questo modo vengono
            favorite le zone più ricche e penalizzate quelle più povere, anche se i bisogni sono
            maggiori nelle seconde. Per esempio, il gettito pro capite dell’addizionale comunale
            varia da circa 90-100 € per residente nel Centro-Nord a circa 50 € nel Mezzogiorno (dati
            al 2017, elaborazioni degli autori su dati del database dell’Agenzia delle entrate). 
Queste differenze si traducono
            anche in livelli di spesa divers﻿i. Se si osserva infatti la spesa media pro capite dei
            comuni per prestazioni sociali nel 2018 (vedi fig. 6.2), emergono enormi differenze. Si
            rileva in particolare una frattura tra i comuni appartenenti alle regioni a nord e a sud
            del Lazio: la spesa media pro capite è nell’intervallo tra 108 e 173 € nei comuni delle
            regioni a nord del Lazio (con l’eccezione dell’Umbria), mentre è compresa
            nell’intervallo tra 22 e 73 € nei comuni delle regioni a sud del Lazio[2]. Di fatto la spesa sociale è correlata negativamente alla diffusione della
            povertà: nelle regioni con un’incidenza più elevata di povertà la spesa sociale è due
            o tre volte inferiore rispetto alle regioni dove l’incidenza
            della povertà è più bassa. La regione italiana più povera, la Calabria, aveva nell’anno
            di riferimento un’incidenza della povertà relativa familiare del 30,6%, ma era in grado
            di spendere solo 22 € per ciascun residente, mentre l’Emilia-Romagna, con un’incidenza
            della povertà relativa del 5,4%, era in grado di spendere 173 € pro capite.
            Evidentemente questo è un effetto non desiderato del processo di devoluzione delle
            competenze sull’assistenza sociale alle regioni, un assetto istituzionale che ha
            accentuato la distanza tra regioni ricche e regioni povere. Come vedremo, questo
            fenomeno è stato in parte corretto dall’introduzione del Reddito di cittadinanza, nella
            misura in cui i percettori, e quindi la spesa, sono fortemente concentrati nel
            Mezzogiorno. 
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FIG. 6.2. Spesa sociale media
                    pro capite dei comuni (2018). In grigio le regioni a statuto speciale.
                    
Fonte: Nostre elaborazioni su
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In conseguenza della combinazione
            tra la forte delega delle politiche di assistenza sociale ai governi locali, un basso e
            calante finanziamento, unitamente ad ampie differenze territoriali in termini di reddito
            e ricchezza, l’impegno nel contrasto della povertà in Italia è stato a lungo molto
            debole e in parte iniquo. L’introduzione di uno schema di reddito minimo nel 2017,
            riformato nel 2019, ha rappresentato un radicale punto di svolta
            che però per il momento ha avuto un impatto limitato sulla
            frammentazione e sull’inefficienza delle altre misure. 
Nel prossimo paragrafo vengono
            dapprima rintracciate le ambivalenze nei confronti di una politica conto la povertà
            nello stesso dettato costituzionale e descritti i ritardi con cui le stesse indicazioni
            costituzionali sono state realizzate. Successivamente viene analizzata in dettaglio
            l’evoluzione delle politiche di contrasto della povertà, con un’attenzione particolare
            ai tentativi di introdurre uno schema di reddito minimo che si sono succeduti nell’arco
            di oltre un trentennio. 

2. La lunga
            e accidentata marcia delle misure di sostegno al reddito 



2.1.
                Ambivalenze costituzionali e ritardi attuativi 



Alla fine della Seconda guerra
                mondiale la Repubblica italiana ereditò una complessa rete di istituzioni di welfare
                nella quale, come si è mostrato nel capitolo III, non era chiara la distinzione tra
                competenze pubbliche e competenze private, tra Stato e organismi religiosi. La nuova
                Costituzione, approvata nel dicembre 1947, offriva i fondamenti legali e culturali
                per sviluppare, potenzialmente, un approccio sistematico al contrasto della povertà,
                superando la frammentazione istituzionale. 
A partire da quello che oggi
                potremmo definire un approccio alla giustizia sociale fondato sulle capacità, la
                Costituzione affermava solennemente la responsabilità dello Stato nella rimozione
                degli ostacoli economici e sociali che limitano di fatto il pieno sviluppo degli
                esseri umani (art. 3), nonché il dovere di garantire a ciascun cittadino il diritto
                al lavoro, approntando i necessari servizi per la realizzazione di tale diritto
                (art. 4). Questi principi solenni, però, non sono mai stati interpretati come
                presupposti costituzionali per l’introduzione di un reddito minimo o di un lavoro
                garantito. Solo in anni relativamente recenti Stefano Rodotà ha sostenuto che
                l’articolo 3 costituirebbe un presupposto costituzionale per l’introduzione di un
                reddito minimo, se non addirittura di un reddito universale di base [Rodotà 2012,
                cap. 6]. Tale opinione tuttavia non è condivisa da tutti i costituzionalisti [vedi
                ad es. Pizzolato 2004; Ruotolo 2012]. Peraltro, va anche
                notato che la concreta realizzazione del principio del diritto a essere sostenuti
                nel raggiungimento del pieno sviluppo delle capacità e della libertà individuale
                sembra trovare un limite nella Costituzione stessa. L’articolo 36, infatti, afferma
                che i lavoratori hanno diritto a un salario adeguato a garantire loro e alle loro
                famiglie una vita libera e dignitosa, mentre l’articolo 38 specifica che il loro
                reddito deve essere adeguatamente protetto nel caso di infortuni, malattia e
                vecchiaia, creando così una base costituzionale per la previdenza sociale. Tuttavia,
                nel caso dei poveri e delle persone non occupate, lo stesso articolo 38 limita la
                responsabilità dello Stato a coloro che sono inabili al lavoro (per il mercato).
                Inoltre, secondo varie sentenze della Corte costituzionale [Bonetti 2011], il
                diritto all’assistenza sociale previsto dalla Costituzione è subordinato all’obbligo
                per lo Stato di mantenere l’equilibrio di bilancio (art. 81) e al principio della
                sana amministrazione (art. 97), indebolendo quindi la possibilità di reclamare
                questi diritti. 
Si potrebbe osservare che, da
                una parte, il fondamento costituzionale del diritto a un salario e a una protezione
                dalla perdita dello stesso non ha impedito né l’esistenza dei lavoratori poveri a
                livello individuale e familiare, né la realizzazione di un sistema di protezione
                dalla disoccupazione fortemente frammentato e disuguale. Dall’altra parte, la
                definizione costituzionale di chi ha diritto a ricevere l’assistenza sociale e a
                quali condizioni ha consentito di non introdurre uno schema generale di reddito
                minimo destinato a tutti i poveri. 
Peraltro, le due categorie che
                secondo l’articolo 38 della Costituzione sono tutelate nel diritto di ricevere un
                sostegno economico – gli anziani poveri e le persone con gravi disabilità – hanno
                dovuto aspettare molti anni prima che tale diritto fosse garantito. Nel 1952 venne
                introdotta un’integrazione alle pensioni contributive che non raggiungevano un
                livello minimo (la pensione integrata al minimo), al fine di ridurre il rischio di
                povertà per le persone (soprattutto donne) che avevano avuto carriere lavorative
                intermittenti e spesso in condizioni di irregolarità contributiva. Tuttavia gli
                anziani poveri che non avevano nemmeno il periodo minimo di contributi dovettero
                aspettare fino al 1969 per l’introduzione della pensione sociale non contributiva
                (successivamente rinominata assegno sociale). Si trattava di una prestazione di
                importo inferiore alla pensione integrata al minimo ed era
                soggetta a una soglia di reddito più bassa e misurata a livello familiare e non
                individuale. Le prime due caratteristiche, che la differenziano dalla pensione
                integrata al minimo, sono valide ancora oggi, mentre la terza, dopo la riforma
                pensionistica del 1995, si applica anche alla pensione integrata al minimo, che oggi
                prevede la prova dei mezzi sulla base della coppia coniugale. Di conseguenza sono
                state create due categorie di «anziani poveri meritevoli», i quali ricevono assegni
                di importo significativamente diverso. La pensione integrata al minimo è pari a
                6.669 € annui (2019), equivalente alla soglia sotto la quale una persona single ha
                diritto a ricevere l’integrazione (soglia che sale a 20.007 € se vive con un partner
                privo di reddito). L’importo dell’assegno sociale è di 5.954 €, equivalente alla
                soglia per ricevere un’integrazione economica nel caso di un single (soglia che
                cresce a 11.908 € se è presente un partner privo di reddito). Come vedremo
                nell’ultimo paragrafo, nel 2019 insieme al Reddito di cittadinanza venne introdotta
                anche la Pensione di cittadinanza, destinata a integrare il reddito degli anziani
                poveri sulla base di un test dei mezzi familiari parzialmente diverso da quello
                utilizzato per definire sia la pensione integrata al minimo sia l’assegno sociale,
                in quanto basato sull’ISEE e non solo sul reddito. 
Anche nel caso di persone con
                grave disabilità l’iter fu lungo e diversificato per categorie. Le persone non
                vedenti furono le prime cui fu riconosciuto il diritto a ricevere un sostegno
                economico nel 1954, seguite poi dalle persone sorde e quindi dalle altre categorie,
                fino alla ratifica della convenzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone
                con disabilità, che offrì il presupposto per l’introduzione di una prestazione
                basata su una prova dei mezzi (l’assegno di invalidità civile per le persone la cui
                capacità di lavoro è ridotta di almeno il 75%), e la pensione sociale per coloro che
                sono disabili al 100%. L’importo delle due misure è identico. Rimangono tuttavia
                delle differenze categoriali, con i non vedenti che ricevono un sostegno leggermente
                più generoso di tutte le altre persone con gravi disabilità, anche se sempre
                inferiore all’assegno sociale: 4.016 € annui nel 2019 rispetto a 3.713 € per le
                persone con altri tipi di disabilità. Al raggiungimento dei 65 anni la prestazione è
                sostituita dall’assegno sociale.
            

2.2. La
                Commissione povertà e il tentativo di introdurre uno schema di reddito minimo alla
                fine degli anni Novanta 



Come abbiamo visto nel capitolo
                III, dopo un lungo periodo di «inerzia» politica [Jessoula e Natili 2020], la
                povertà tornò ad essere, sia pur marginalmente, un tema politico con i governi di
                centrosinistra della metà degli anni Ottanta, quando venne istituita la prima
                Commissione d’indagine sulla povertà e l’emarginazione (successivamente rinominata
                Commissione di indagine sulla povertà e l’esclusione sociale). Anche se poco
                efficace sul piano degli esiti pratico-politici, con i suoi rapporti la Commissione
                contribuì a iniziare quel periodo di attenzione per la povertà e di dibattito sul
                reddito minimo che Jessoula e Natili [ibidem] hanno definito di
                «controversia politica» (1993-2012 nella loro periodizzazione). 
Il primo rapporto della
                Commissione ebbe un impatto modesto sull’agenda politica e sull’opinione pubblica,
                ma favorì un’importante riforma degli assegni familiari destinati alle famiglie di
                lavoratori dipendenti e finanziati dai contributi dei datori di lavoro. Nel 1988, a
                fronte di una diminuzione del valore di questa prestazione a causa dell’inflazione e
                della mancanza di un meccanismo di indicizzazione, l’assegno familiare, rinominato
                assegno al nucleo familiare, divenne una prestazione soggetta alla prova dei mezzi
                familiari. L’importo divenne variabile in funzione del reddito e delle dimensioni
                del nucleo familiare, fino a una determinata soglia. L’obiettivo di questa riforma,
                sostenuta da Ermanno Gorrieri, primo presidente della Commissione povertà, che
                sarebbe poi diventato ministro del Lavoro, era quello di sostenere le famiglie di
                lavoratori a basso reddito, contrastando in questo modo la povertà nonostante il
                lavoro. Gli importi dell’assegno al nucleo familiare erano indicizzati ogni anno e
                pagati direttamente con i salari. Nei primi anni dopo la riforma del 1988 gli
                intervalli di reddito erano pochi e ampi; di conseguenza le differenze tra i valori
                minimi e massimi all’interno di ciascun intervallo erano maggiori rispetto a quelle
                tra intervalli diversi, determinando di fatto un’aliquota marginale estremamente
                elevata [Guerra 2011]. Nel 1995, come risposta parziale a una proposta della
                Commissione povertà [Commissione di indagine sulla povertà e sull’emarginazione
                1995], il numero di intervalli di reddito venne aumentato e la
                loro ampiezza ridotta, creando quindi una sorta di scala
                continua. Tuttavia la prestazione continuò ad essere riservata alle famiglie di
                lavoratori il cui reddito complessivo derivava per almeno il 70% da lavoro
                dipendente. Inoltre il meccanismo era molto complesso. Per le famiglie più diffuse –
                due genitori e due bambini – nel 2018 l’intervallo andava da 258,33 € mensili, per i
                redditi più bassi, fino a 0,03 €, per le famiglie con reddito compreso tra 79.388,3
                € e 79.505,9 € (gli importi erano più elevati per le famiglie con un solo genitore o
                con componenti disabili). Il numero di famiglie che, al momento dell’approvazione
                della riforma, si stimava ricevessero l’assegno al nucleo familiare era di 4,2
                milioni, pari a 2/3 di tutte le famiglie con figli. Non esistono dati precisi sulla
                distribuzione per differenti importi. 
Destinato soprattutto alle
                famiglie di lavoratori a basso reddito con figli minorenni, l’assegno per il nucleo
                familiare soffriva di due principali limiti come misura di contrasto della povertà
                [vedi anche Guerra 2015]. In primo luogo, escludeva le famiglie di lavoratori
                autonomi a basso reddito. Erano esclusi inoltre i disoccupati che non avevano, o non
                avevano più, diritto a ricevere le prestazioni per i disoccupati. La figura 6.3,
                basata su una stima effettuata nel 2013 [«Prospettive Sociali e Sanitarie» 2016],
                mostra i paradossali effetti redistributivi di questa impostazione, con i decili di
                reddito e ricchezza medio-alti che ottenevano una migliore copertura rispetto ai
                decili più bassi, con una spesa complessiva pari a 6,431 miliardi di euro all’anno.
                Secondo vari studi l’efficacia redistributiva era particolarmente bassa per quanto
                riguarda la riduzione del rischio di povertà tra le famiglie con figli minorenni [Di
                Biase 2010; Baldini e Toso 2011]. In secondo luogo, la prova dei mezzi su base
                familiare implicava che l’assegno per il nucleo familiare costituisse un
                disincentivo al lavoro aggiuntivo di un secondo componente del nucleo familiare
                (oppure incoraggiasse l’ingresso nell’economia irregolare), soprattutto nelle fasce
                di reddito più basse e tra le famiglie di maggiori dimensioni. Nel medio e nel lungo
                periodo, ciò poteva aumentare il rischio di povertà a livello familiare e
                individuale. Con la maggiore età i figli cessavano di contare nella determinazione
                delle dimensioni del nucleo familiare, e quindi nell’accesso alla prestazione e
                nella determinazione del suo ammontare, anche se rimanevano economicamente
                dipendenti dalla famiglia. 
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In seguito ai rapporti della
                Commissione povertà del 1995 e 1996, che erano espressamente focalizzati sulla
                povertà dei minorenni, il governo di centrosinistra guidato da Romano Prodi
                introdusse un sussidio mensile per le famiglie a basso reddito con almeno tre figli
                minori (che dal 2022 viene assorbito dal nuovo assegno unico). Pur essendo
                maggiormente redistributiva a favore delle famiglie povere con più figli rispetto
                all’assegno per il nucleo familiare, avendo un meccanismo di targeting più preciso,
                questa prestazione aveva un’efficacia limitata lungo il ciclo di vita della
                famiglia. Nel momento in cui il primo figlio (di almeno tre) diventava maggiorenne
                cessava la prestazione, anche se questo figlio continuava ad essere economicamente
                dipendente e le risorse della famiglia restavano limitate. Negli stessi anni venne
                inoltre introdotto un fondo a sostegno degli affittuari a basso reddito. 
La più importante proposta
                della Commissione povertà riguardava tuttavia l’introduzione di un reddito minimo
                per i poveri a livello nazionale, anche sulla base della raccomandazione della
                Commissione europea del 1992. La proposta venne raccolta da una Commissione per la
                riforma del welfare state istituita nel 1997, nota come
                Commissione Onofri dal nome del suo presidente [Commissione per l’analisi delle
                compatibilità macroeconomiche della spesa sociale 1997; Guerzoni 2008]. In seguito a
                queste raccomandazioni, il governo Prodi promosse la sperimentazione di un reddito
                minimo di inserimento (RMI) al fine di testarne la fattibilità. Esso comprendeva sia
                un sussidio monetario sia misure di accompagnamento e integrazione sociale.
                Riservato inizialmente a 39 comuni negli anni 1999-2000, l’esperimento fu
                successivamente esteso per altri due anni a 267 comuni inclusi in patti territoriali
                con gli iniziali 39. La valutazione della sperimentazione fu affidata a un soggetto
                indipendente [IRS, Fondazione Zancan e CLES 2001]. 
La valutazione rilevò alcune
                difficoltà nell’implementazione del RMI, in particolare nei piccoli comuni che non
                disponevano di adeguate risorse organizzative per erogare i servizi di
                accompagnamento, o dove gli amministratori non avevano sufficiente forza politica
                per resistere alle pressioni volte a concedere la misura anche a coloro che non
                possedevano i requisiti richiesti. Offrì tuttavia una serie di importanti
                suggerimenti per una migliore identificazione dei livelli territoriali e
                organizzativi più adeguati a sostenere l’implementazione del RMI. Evidenziò anche
                molti risultati positivi, in particolare per quanto riguardava il miglioramento
                delle condizioni di vita e della partecipazione scolastica dei minorenni coinvolti. 
I risultati delle elezioni
                politiche del 2001, che diedero la maggioranza ai partiti di centrodestra e che
                portarono alla costituzione del secondo governo Berlusconi, non consentirono la
                prosecuzione della sperimentazione. Coerentemente con il suo orientamento politico,
                la nuova maggioranza considerava il welfare come un mero costo ed era convinta che
                l’assistenza sociale dovesse essere affidata prevalentemente alle famiglie e alle
                organizzazioni di terzo settore [Madama, Natili e Jessoula 2013]. Il nuovo governo,
                quindi, dichiarò che la sperimentazione era stata un fallimento senza discutere in
                parlamento, come era invece previsto, i risultati della valutazione, che non vennero
                nemmeno resi pubblici. Furono diffusi solamente nel 2007 [MSS 2007], anche se sia la
                Commissione povertà (sciolta dal nuovo governo) sia il coordinatore del gruppo di
                valutazione indipendente pubblicarono alcune anticipazioni [Saraceno 2002b; Ranci
                Ortigosa e Mesini 2002].
            
La decisione di considerare
                fallimentare la sperimentazione del RMI incontrò solo una debole resistenza in un
                clima culturale e politico che non era particolarmente favorevole a questo tipo di
                strumenti, anche all’interno della sinistra e dei sindacati, che erano maggiormente
                orientati verso misure tradizionali di sostegno dei disoccupati e di aumento delle
                pensioni basse [Sacchi 2007; Sacchi e Bastagli 2005; Ranci Ortigosa 2018; Natili
                2019]. La stessa Chiesa cattolica guardava con una certa ambivalenza all’ingresso
                dello Stato in un settore che considerava di competenza delle organizzazioni no
                profit. Furono necessari diversi anni (e la crisi finanziaria del 2008, con la
                conseguente crescita della povertà) per cambiare, almeno in parte, questo clima
                politico e culturale. 
L’introduzione di un reddito
                minimo fu inoltre ostacolata da due riforme in qualche modo contraddittorie che
                vennero approvate prima delle elezioni del 2001. La prima è stata la riforma, a
                lungo attesa, dell’assistenza sociale con la legge quadro 328 del 2000 [Gori 2004].
                Questa legge prevedeva, oltre alla messa a regime di un reddito minimo disegnato
                alla luce degli esiti della sperimentazione, una riorganizzazione sistematica dei
                servizi sociali e del sistema di assistenza sociale sulla base di uno standard
                nazionale e livelli di copertura uniformi. La legge, però, fu largamente indebolita
                dalla riforma costituzionale del Titolo V approvata nel 2001, discussa in
                precedenza, che diede un fondamento costituzionale alla frammentazione territoriale
                che la legge 328 aveva cercato di superare [Kazepov e Genova 2006]. 
In sintesi, a cavallo della
                fine del secolo, in assenza di una misura di sostegno del reddito universale
                destinata ai poveri, le prestazioni esistenti non erano né universalistiche né
                specificamente ed efficacemente destinate ai poveri, anche se erano molto spesso
                basate su una prova dei mezzi. La frammentazione categoriale e un targeting confuso
                configuravano una rete di sostegno con molte lacune e in alcuni casi orientata a una
                redistribuzione inversa, con una quota significativa della spesa per assistenza
                sociale che andava alle famiglie non povere, per non parlare delle differenze
                sostanziali non solo tra regioni, ma anche tra comuni all’interno delle stesse
                regioni [Commissione di indagine sulla povertà e sull’emarginazione 1997; Ranci
                Ortigosa 2018].
            

2.3.
                Schemi locali di reddito minimo: una storia frammentata e discontinua 



In assenza di una misura
                nazionale, nel corso degli anni diversi comuni hanno introdotto schemi di reddito
                minimo – Torino nel 1978, Ancona nel 1982, Bari nel 1983, Milano nel 1989 e le
                province autonome di Bolzano e Trento nel 1991 – vuoi su base categoriale, con
                misure differenti destinate a gruppi di beneficiari diversi (per esempio madri sole
                e adulti single in condizioni di grave difficoltà), come a Milano, vuoi con misure
                uniche per tutti i poveri, come in provincia di Bolzano e a Torino [Kazepov 1999;
                Bonny e Bosco 2002; Madama, Natili e Jessoula 2013]. Nella prima metà degli anni
                Novanta solo il 59,9% dei comuni italiani offriva contributi economici non
                occasionali alle famiglie povere [Negri e Saraceno 1996]. In altri comuni il
                sostegno al reddito avveniva occasionalmente e senza chiari criteri, normalmente
                sotto forma di contributo una tantum. Insieme alle politiche
                abitative e ai servizi di cura, quindi, la presenza o meno e le caratteristiche dei
                programmi di reddito minimo per i poveri erano parte di modelli locali di assistenza
                fortemente differenziati. Il sistema era inoltre molto differenziato in ragione
                della maggiore o minore presenza e capacità operativa delle organizzazioni no profit
                e delle forme di cooperazione tra queste e le amministrazioni locali. 
In seguito alla sperimentazione
                del RMI e delle nuove competenze assegnate alle regioni dalla riforma costituzionale
                del 2001, nel corso degli anni alcune regioni cominciarono a intervenire in questo
                campo. Campania e Basilicata nel Mezzogiorno, Lazio nel Centro, Valle d’Aosta,
                Friuli-Venezia Giulia e le due province autonome di Bolzano e Trento nel Nord
                introdussero misure di reddito minimo. In modo simile alle esperienze comunali,
                queste misure erano molto eterogenee tra loro in merito all’ammontare della
                prestazione, ai criteri di accesso, agli obblighi dei beneficiari e alla durata
                [Granaglia e Bolzoni 2010; Lumino e Morlicchio 2013; Madama, Jessoula e Natili
                2014]. Inoltre, con l’eccezione delle misure introdotte nella regione autonoma della
                Valle d’Aosta e nelle province autonome di Bolzano e Trento, queste iniziative
                ebbero vita breve, a causa sia dei vincoli finanziari, sia dei mutevoli orientamenti
                politici delle maggioranze che si alternavano al governo
                delle regioni. Come argomentano Jessoula e Natili [2020] fu
                un periodo caratterizzato da tentativi di scostamento da forme di (non) intervento
                consolidate (path departures), seguiti da rovesciamento delle
                politiche. Diversamente da quanto accadde in Spagna, non ci fu invece una
                «competizione virtuosa» tra regioni nell’implementazione di un reddito minimo
                [Natili 2019]. 
Benché di breve durata,
                eterogenee e politicamente controverse, queste esperienze contribuirono tuttavia ad
                allargare il consenso per una misura di reddito minimo non solo tra gli studiosi e
                gli esperti di policy, che ne discutevano dagli anni Novanta, ma anche tra gli
                amministratori, gli operatori sociali e gli attivisti del terzo settore. Questo
                processo favorì la costituzione nel 2009 dell’Alleanza contro la povertà, su
                iniziativa delle ACLI e poi allargata ad altri gruppi e istituzioni, inclusa
                l’Associazione nazionale dei comuni (ANCI). Il primo risultato fu la predisposizione
                di un piano contro la povertà, che includeva anche uno schema di reddito minimo
                [Baldini et al. 2011]. L’Alleanza, che attualmente comprende
                oltre 30 associazioni, sindacati e amministrazioni locali, divenne uno dei
                principali proponenti di un reddito minimo per chi si trova in povertà [Gori 2020].
            


3. Le
            risposte della politica nazionale alla crisi finanziaria del 2008 



3.1.
                Misure frammentarie e parzialmente contraddittorie 



Nelle prime fasi della crisi
                finanziaria (2008-10), il governo italiano introdusse alcune misure anticicliche.
                Alcuni degli strumenti esistenti (Cassa integrazione e sussidi di disoccupazione)
                furono rafforzati senza, però, una riforma del sistema di assistenza sociale, che
                rimase frammentato. In linea con l’impianto categoriale che ha tradizionalmente
                caratterizzato il sistema di protezione sociale italiano, furono aggiunte nuove
                misure a quelle esistenti [per una panoramica vedi Ascoli e Pavolini 2015]. Per
                quanto riguarda specificamente i poveri, nel 2008 fu introdotta una Social card
                (carta acquisti) come misura di emergenza. Si trattava di una carta prepagata a
                somma fissa (40 € mensili) vincolata alla prova dei mezzi dei richiedenti.
                Finanziata con una combinazione di risorse pubbliche e
                donazioni private, la carta acquisti era stata pensata per aiutare le famiglie ad
                acquistare cibo e pagare le utenze domestiche. Destinata inizialmente agli anziani
                ultrasessantacinquenni a basso reddito, successivamente fu allargata per sostenere
                le famiglie a basso reddito con bambini sotto i 3 anni di età, con l’intenzione di
                raggiungere l’1,2% di tutte le famiglie italiane, pari a solo 1/4 di tutte le
                famiglie povere. Secondo le stime ISTAT, infatti, nel 2008 era in condizioni di
                povertà assoluta il 4,6% delle famiglie [ISTAT 2009]. Poiché la popolazione
                individuata era stata identificata in modo sbagliato, soprattutto nel caso dei
                bambini (non è l’età ma il numero di minorenni la principale causa di povertà), non
                tutte le risorse allocate furono effettivamente spese [Baldini e Toso 2013]. 
Come già osservato nel capitolo
                IV, l’insieme di questi interventi, nonostante fossero limitati e dessero un modesto
                aiuto alle famiglie povere [Baldini e Toso 2011; 2013; 2015; Borghi 2012;
                Brandolini, D’Amuri e Faiella 2013; Brandolini 2014; Madama, Jessoula e Natili 2014;
                Natali e Saraceno 2017], svolse comunque una funzione di parziale compensazione
                dello shock generato dalla crisi sulle famiglie, in combinazione con la solidarietà
                familiare e il ricorso ai risparmi [Brandolini 2014; Saraceno 2014]. 
L’impianto categoriale e
                frammentato favorì tuttavia la persistenza delle disuguaglianze nell’accesso al
                welfare, nonché dell’assenza di protezione per i giovani e, in larga misura, per i
                lavoratori atipici [Mocetti, Olivieri e Viviano 2011; Saraceno 2014; 2015a]. 
Nella seconda fase della crisi
                finanziaria (2011-14), caratterizzata dalla crisi del debito sovrano e da una
                profonda recessione, i vari governi italiani adottarono una serie di misure di
                austerità fiscale su pressione della cosiddetta troika
                (Commissione europea, Banca centrale europea e Fondo monetario internazionale)
                [Ascoli e Pavolini 2015]. La principale misura adottata fu, nel 2011,
                l’accelerazione del processo di riforma del sistema pensionistico iniziato nella
                metà degli anni Novanta, con il completamento della transizione dal metodo
                retributivo al metodo contributivo e con un drastico aumento dell’età pensionistica,
                in particolare per le donne, che in precedenza potevano andare in pensione cinque
                anni prima rispetto agli uomini. Questa riforma ebbe un
                impatto positivo sul bilancio pubblico ed eliminò alcune iniquità
                intergenerazionali, ma ebbe anche un effetto negativo sul mercato del lavoro in un
                contesto di crescita della disoccupazione, in quanto limitò il turnover
                occupazionale. Furono penalizzati anche i lavoratori anziani che avevano perso il
                lavoro e che non potevano ancora andare in pensione, pur avendo scarse opportunità
                di trovare un nuovo lavoro. Parallelamente alla riforma delle pensioni, ma più
                lentamente, venne avviato un processo di generalizzazione delle prestazioni contro
                la disoccupazione. 
Come segnalato più sopra, venne
                decisa una serie di importanti tagli delle risorse destinate alle autorità locali e
                al settore della scuola, tagli che erano iniziati già negli anni precedenti e che
                determinarono una riduzione delle risorse disponibili per i minorenni e per le
                famiglie con figli. Tra il 2008 e il 2013 ci fu una forte riduzione non solo del
                FNPS di cui si è detto, ma anche del Fondo per le politiche per la famiglia e del
                Fondo per le politiche giovanili (rispettivamente da 346,5 milioni di euro a 19,8
                milioni e da 137,4 milioni di euro a 6,2 milioni di euro). Infine, venne eliminato
                il Fondo nazionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione, che già
                era di ammontare variabile di anno in anno: non venne finanziato per nulla negli
                anni 2012, 2013, 2016, 2017, 2018, solo in minima parte nel 2011 e nel 2019, in
                misura più consistente, ma inferiore agli anni pre-crisi finanziaria, nel 2020
                (Fondi welfare 2020[3]). Stante la scarsità di abitazioni di edilizia popolare, la riduzione di
                questo pur parzialissimo sostegno ha sicuramente aggravato le condizioni abitative
                dei nuclei familiari più poveri. 
Di fronte alla continua
                crescita della povertà e in particolare della povertà assoluta, furono introdotte
                delle specifiche misure ma, ancora una volta, in modo categoriale e per certi
                aspetti non pienamente efficaci. Nel maggio 2014 il governo Renzi introdusse
                un’agevolazione fiscale mensile (sotto forma di detrazione fiscale di 80 € mensili a
                scalare al crescere del reddito) per i lavoratori a basso salario. Benché fosse
                stata presentata come una misura di contrasto della povertà, si trattava in realtà
                di una misura categoriale destinata ai lavoratori poveri su base individuale e non
                familiare. Infatti non ne potevano beneficiare tutti i
                lavoratori poveri, in quanto escludeva sia i lavoratori autonomi a basso reddito sia
                i lavoratori dipendenti con un reddito troppo basso per usufruire delle detrazioni
                fiscali. Secondo varie stime [ISTAT 2014; Baldini e Toso 2015], solo il 9,5% di
                tutta la spesa per questa prestazione (circa 8 miliardi di euro all’anno)
                raggiungeva le famiglie che si trovavano nel quintile più povero, e solo il 12,3% di
                coloro che si trovavano nel quintile più povero riceveva la misura, rispetto al 39%
                di coloro che si trovavano nel terzo e nel quarto quintile. Date le differenze
                territoriali nei tassi di occupazione e nella distribuzione dei lavoratori
                dipendenti, vi erano più beneficiari nel Centro e nel Nord che nel Mezzogiorno,
                anche se in quest’ultimo l’importo era mediamente più alto a causa dei salari più
                bassi [Svimez 2017]. Inoltre, poiché più di un lavoratore della stessa famiglia
                poteva ricevere questo bonus, erano soprattutto le famiglie con due percettori di
                reddito (modesto), incluse le famiglie con figli adulti occupati, che beneficiavano
                maggiormente della prestazione, rispetto alle famiglie con minorenni che sono più
                spesso monopercettore, specie negli strati socioeconomici più modesti. 
Nel 2015 il governo Renzi,
                nell’ottica di sostenere la fecondità, introdusse una nuova prestazione in via
                sperimentale. Si trattava di un trasferimento mensile di 80 € per i primi tre anni
                dalla nascita o dall’adozione di un bambino. La misura era riservata alle famiglie
                con un ISEE inferiore a 25.000 €, le famiglie con un ISEE fino a 7.000 € ricevevano
                un importo doppio. Con la legge finanziaria del 2018 la prestazione fu estesa anche
                ai bambini nati o adottati in quell’anno ma per un solo anno e non più di tre. Lo
                stesso avvenne con la legge finanziaria del 2019 con il nuovo governo di coalizione
                tra il Movimento 5 Stelle e la Lega. 

3.2. Un
                lento progresso verso l’introduzione del reddito minimo 



Nei primi anni del nuovo secolo
                furono presentate diverse proposte di legge sia di iniziativa popolare sia da parte
                del Partito democratico per l’introduzione di una misura di reddito minimo per i
                poveri, ma non erano mai state ammesse alla discussione in aula. La crescita della
                povertà a seguito della crisi finanziaria del 2008 e il suo
                perdurare riaprì la questione. Dato il fallimento della Social card introdotta nel
                2008 a causa del cattivo targeting e dell’esiguità dell’importo erogato, nel 2012
                durante il governo Monti venne avviata una nuova sperimentazione in 12 città
                capoluogo di regione. La nuova Social card era più generosa, comprendeva sia una
                prestazione monetaria sia una serie di servizi ed era in linea di principio
                universale, pur prevedendo una gerarchia di priorità a causa del finanziamento
                limitato. Tale misura si ispirava alla proposta dell’Alleanza nazionale contro la
                povertà, e introduceva un elemento di condizionalità: i beneficiari dovevano firmare
                un patto di attivazione e inclusione sociale che coinvolgeva tutti i componenti del
                nucleo familiare, con particolare attenzione alle esigenze dei bambini. I comuni e
                le organizzazioni del terzo settore avevano le maggiori responsabilità
                nell’implementazione della misura. La sperimentazione aveva l’obiettivo di
                raccogliere indicazioni in vista di una applicazione della misura a tutto il
                territorio nazionale. Era quindi soggetta a monitoraggio e valutazione [Guerra e
                Tangorra 2015]. Inizia così, sia pure con molte difficoltà, la fase che Jessoula e
                Natili [2020] definiscono di introduzione e istituzionalizzazione di una misura di
                reddito minimo. 
Dopo le elezioni del 2013 il
                nuovo ministro del Lavoro e delle politiche sociali, Enrico Giovannini, e il
                viceministro, Maria Cecilia Guerra, costituirono una commissione di esperti per
                formulare una proposta di uno schema nazionale di reddito minimo (Sostegno per
                l’inclusione attiva, SIA), in base ai risultati della sperimentazione. Portata in
                Consiglio dei ministri, la proposta venne tuttavia bocciata a favore delle richieste
                di altri gruppi di interesse, in particolare i sindacati, che di fronte alla
                crescita della disoccupazione fecero pressioni per il rifinanziamento delle misure
                contro la disoccupazione, in particolare la Cassa integrazione straordinaria. 
Nel corso di una fase politica
                molto complessa, caratterizzata da una maggioranza di centrosinistra in parlamento
                ma anche dalla sostituzione di tre presidenti del Consiglio in cinque anni (Enrico
                Letta, Matteo Renzi e Paolo Gentiloni), ci furono diversi tentativi di generalizzare
                la sperimentazione dello schema di reddito minimo. L’esperienza della nuova Social
                card e la drammatica crescita della povertà assoluta
                crearono un clima più favorevole in partiti e gruppi di
                pressione che in precedenza avevano avuto un atteggiamento contrario. Inoltre, in
                alcune regioni (Puglia, Lombardia e successivamente Emilia-Romagna) e in alcuni
                comuni che ancora non avevano un proprio schema di reddito minimo, o avevano
                abbandonato sperimentazioni fatte in precedenza (come il Friuli-Venezia Giulia),
                vennero introdotti programmi di sostegno del reddito per i poveri, facendo pressione
                sul governo nazionale per l’estensione della nuova Social card. Contemporaneamente
                il Movimento 5 Stelle aveva scelto come programma principale della propria proposta
                politica uno schema di reddito minimo, chiamato impropriamente Reddito di
                cittadinanza. 
La legge finanziaria del 2016
                rappresentò un punto di svolta con la creazione del Fondo nazionale contro la
                povertà con una dotazione di 600 milioni di euro per il 2016, che sarebbero poi
                diventati un miliardo di euro nel 2017 e negli anni successivi. La legge finanziaria
                impegnò inoltre il governo a riformare le politiche contro la povertà. Il primo
                provvedimento riguardò l’estensione all’intero paese della nuova Social card (ora
                sostegno di inclusione attiva, SIA), ma con un finanziamento limitato (750 milioni
                di euro) che consentiva di fornire aiuto solo a una parte dei poveri assoluti. Per
                questa ragione fu introdotta una serie di condizionalità che limitarono fortemente
                il carattere universale della misura: potevano accedere alla prestazione solamente
                le famiglie con almeno un minorenne, le famiglie con un componente disabile e quelle
                dove la donna era incinta, e solo se veniva raggiunto un determinato punteggio nella
                valutazione della condizione di bisogno, oltre ovviamente ad avere un reddito
                inferiore alla soglia prevista. Le condizioni erano talmente restrittive che in
                alcuni comuni le domande furono inferiori a quelle attese, e in generale solo 1/3 di
                tutte le domande venne accettato [Ranci Ortigosa 2018]. Era evidentemente necessario
                rivedere i criteri di accesso alla misura. 
Nonostante forti resistenze
                trasversali in parlamento nei confronti di uno schema di reddito minimo universale e
                non categoriale a livello nazionale, che avrebbe implicato una revisione, o una
                eliminazione, delle misure categoriali esistenti, nel marzo 2017 fu approvato un
                disegno di legge con una delega generica al governo per l’introduzione di norme
                volte al contrasto della povertà e per una revisione
                generale di tutte le prestazioni assistenziali al fine di renderle più eque ed
                efficaci. Il governo firmò un accordo di collaborazione con l’Alleanza contro la
                povertà per la definizione delle caratteristiche, dei criteri e dell’importo della
                futura prestazione. 
Il decreto legislativo numero
                147 del 15 settembre 2017 introdusse un Reddito di inclusione (REI) in sostituzione
                del SIA, con caratteristiche molto simili a quelle proposte dall’Alleanza contro la
                povertà [Gori et al. 2016; Gori 2020]. Nella prima fase i
                beneficiari erano individuati con gli stessi criteri del SIA, e quindi non si
                trattava di una misura universale. Nel luglio 2018, però, la misura divenne in linea
                di principio universale, con l’eliminazione di tutti i requisiti di tipo
                categoriale. Tuttavia, poiché il finanziamento non era sufficiente per coprire tutta
                la popolazione in povertà assoluta, si trattava di una mera dichiarazione di
                principio. Al finanziamento del REI vennero infatti destinati solo 1,6 miliardi di
                euro nel 2017, che sarebbero poi diventati 1,8 miliardi di euro nel 2018
                (incrementati poi a oltre due miliardi di euro dal governo Gentiloni con la legge
                finanziaria del 2018), rispetto ai 7-8 miliardi di euro stimati necessari per
                consentire a tutti di superare la soglia di povertà assoluta. Secondo le stime del
                ministero del Lavoro, le risorse allocate nel 2018 avrebbero coperto 2,5 milioni di
                individui in condizioni di povertà assoluta, tra i quali 700.000 minorenni. Si
                trattava quindi di una fascia maggiore rispetto a quella coperta con il
                finanziamento del 2017, ma comunque pari a meno della metà dei soggetti stimati in
                condizioni di povertà assoluta. Gli stranieri erano ammessi a ricevere il REI solo
                se cittadini europei o se in possesso di un permesso di soggiorno di lungo periodo,
                oppure nel caso di rifugiati. Era richiesta comunque la permanenza in Italia da
                almeno due anni. L’ammontare della prestazione era piuttosto basso e copriva la
                differenza tra il valore di ISEE del nucleo familiare e la soglia di accesso alla
                misura (fissata a 3.000 € di ISEE). L’importo mensile massimo per un single era pari
                a 187,75 €, arrivando a un massimo di 539,82 € per una famiglia di sei o più
                componenti – quindi meno del valore della pensione sociale per un single. La
                possibilità di ricevere la prestazione si interrompeva automaticamente dopo diciotto
                mesi, anche se le condizioni economiche del beneficiario non erano cambiate
                nonostante gli interventi di attivazione. Il rinnovo della
                prestazione poteva essere ottenuto per altri dodici mesi, ma solo dopo
                un’interruzione di sei mesi. Risorse aggiuntive furono destinate ai comuni per
                finanziare i servizi di accompagnamento: 272 milioni di euro per il 2018, 322
                milioni di euro per il 2019 e 445 milioni di euro per il 2020. Lo schema favoriva
                esplicitamente la collaborazione tra comuni, organizzazioni di terzo settore e
                centri per l’impiego, in particolare per quanto riguardava interventi di attivazione
                o di inclusione sociale. 
Di fatto, il REI è stato il
                primo dei livelli essenziali delle prestazioni di assistenza previsti dalla riforma
                della Costituzione del 2001, livelli che devono essere garantiti in modo uniforme in
                tutto il paese e con la responsabilità finanziaria dello Stato centrale. Da questo
                punto di vista, nonostante il finanziamento insufficiente, è possibile sostenere che
                uno schema di reddito minimo era finalmente diventato un elemento strutturale del
                sistema italiano di protezione sociale, e che era stato definito in linea di
                principio il diritto universale a un reddito minimo. Nel corso dei quindici mesi di
                vigenza della prestazione 506.000 famiglie, pari a 1,4 milioni di individui, hanno
                ricevuto il REI, con un ammontare medio mensile di 292 € [INPS 2019a]. Il 68% delle
                famiglie beneficiarie era residente nel Mezzogiorno. 
Uno schema di questo genere
                avrebbe richiesto un’attenta riorganizzazione dei servizi a livello locale e un
                attivo coinvolgimento dei centri per l’impiego. In Italia, tuttavia, permangono
                forti differenze tra comuni e regioni riguardo alla qualità e all’efficienza delle
                amministrazioni pubbliche e all’esperienza di collaborazione con il terzo settore,
                per non parlare dei centri per l’impiego, sottodimensionati in termini di personale
                e ampiamente inefficaci nel favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro.
                Tutti i ministri del Lavoro degli ultimi decenni avevano promesso riforme radicali
                in questo ambito, ottenendo però scarsi o nulli risultati. Di conseguenza, se per
                diventare realmente universale il REI avrebbe avuto bisogno di finanziamenti molto
                più generosi, per realizzare la sua componente di attivazione e inclusione sociale
                avrebbe avuto necessità di tempo, di una complessa riorganizzazione dei servizi a
                livello locale e dello sviluppo di forme di collaborazione sistematiche tra diversi
                attori – pubblici, no profit e profit. Questo processo, che era appena iniziato,
                venne tuttavia interrotto bruscamente con le elezioni del
                2018, che portarono alla formazione di una nuova coalizione governativa, totalmente
                diversa da quelle precedenti. 


4.
            L’introduzione del Reddito di cittadinanza 



Le elezioni del 2018 non portarono
            a una chiara maggioranza politica. Il M5S risultò vincitore con una maggioranza relativa
            del 30%, mentre il Partito democratico, uscito sconfitto dalle elezioni, rifiutò di
            entrare in un governo di coalizione con il M5S. Dopo lunghe contrattazioni si formò un
            governo di coalizione tra il M5S e la Lega guidata da Matteo Salvini, con l’esclusione
            di Forza Italia e del partito di estrema destra Fratelli d’Italia, che pure avevano
            formato una coalizione elettorale con la Lega. I partner di coalizione firmarono un
            contratto di governo che includeva, tra gli altri temi, le misure di bandiera dei due
            partiti: il Reddito di cittadinanza per il M5S e il superamento della riforma delle
            pensioni del 2011 per la Lega (con l’obiettivo di abbassare l’età di pensionamento).
            Queste due misure furono al centro della legge finanziaria del 2019, benché dopo aspri
            negoziati con la Commissione europea che provocarono una forte ridefinizione degli
            impegni di spesa. In particolare, le risorse allocate furono drasticamente ridotte e
            l’obiettivo originario del Reddito di cittadinanza passò dalla povertà relativa alla
            povertà assoluta. Alla fine, nel 2019 furono destinati a questa misura 6,68 miliardi di
            euro, compresi i due miliardi di euro che erano già stati destinati al finanziamento del
            REI. Le soglie di accesso vennero fissate a un livello nettamente più alto di quello
            previsto per il REI: rispettivamente 9.360 € di ISEE, 6.000 € di reddito, 6.000 € di
            risparmio e 30.000 € di patrimonio immobiliare per una persona sola. Pur avendo
            ridefinito il target in termini di povertà assoluta, l’ammontare massimo per una persona
            sola, 780 € al mese, rimase calcolato sulla base della soglia di povertà relativa, dal
            momento che questa cifra era stata pubblicizzata durante la campagna elettorale. Per
            rimanere all’interno del budget disponibile, questa somma venne divisa in importo base e
            sostegno per l’affitto e venne adottata una scala di equivalenza molto svantaggiosa per
            le famiglie numerose e/o con minorenni rispetto a quella
            adottata per il REI. Questo svantaggio venne ulteriormente
            rafforzato con l’introduzione di un tetto massimo di componenti di cui tenere conto ai
            fini del calcolo del beneficio. Tutto ciò finiva per penalizzare soprattutto i bisogni
            dei minorenni, in termini sia di accesso sia di ammontare, vale a dire esattamente la
            categoria più a rischio di povertà in Italia. 
Per mere ragioni politiche fu
            inoltre fortemente limitato l’accesso degli stranieri introducendo un percorso pieno di
            ostacoli di natura burocratica [Biondi Dal Monte 2019; Guariso 2019]. Gli stranieri che
            fanno domanda devono infatti essere stati legalmente residenti in Italia per almeno
            dieci anni, gli ultimi due dei quali ininterrottamente, ed essere in possesso di un
            permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo, trovandosi così nella
            situazione paradossale di dimostrare di avere un reddito non inferiore all’assegno
            sociale, ma al contempo un ISEE inferiore alla soglia richiesta per ottenere il Reddito
            di cittadinanza. Inoltre, agli stranieri non UE è richiesta una certificazione
            dell’autorità estera competente che attesti il rispetto dei requisiti patrimoniali
            previsti, tradotta in lingua italiana e legalizzata dall’autorità consolare italiana. Il
            carattere vessatorio di tale norma è stato attenuato, ma non abolito del tutto, da una
            circolare dell’INPS (n. 100, del 5 luglio 2019) che ha stabilito che queste disposizioni
            non si applicano nel caso di cittadini di Stati non appartenenti all’Unione Europea nei
            quali è oggettivamente impossibile acquisire le certificazioni richieste. Questi
            requisiti e le complesse procedure hanno scoraggiato molti immigrati dal fare domanda o
            hanno impedito che ottenessero il Reddito di cittadinanza. 
Come il REI, il RdC si compone di
            una parte monetaria e una di attivazione. All’atto di accettazione della domanda, a
            seconda delle loro caratteristiche, i beneficiari vengono indirizzati da un algoritmo a
            un centro per l’impiego o ai servizi sociali comunali, che dovrebbero prenderli in
            carico e offrire loro opportunità di attivazione rispetto al mercato del lavoro o
            all’inclusione sociale. 
Parallelamente al RdC, è stata
            introdotta anche una Pensione di cittadinanza (PdC), anch’essa basata sull’ISEE, con un
            importo massimo di 780 € al mese, finalizzata a portare a questo importo minimo tutte le
            pensioni. L’accesso alla PdC è riservato alle famiglie nelle quali tutti i componenti
            hanno almeno 67 anni. 
        
Se la PdC non prevede interruzioni,
            salvo che in caso (verosimilmente raro) di miglioramento delle condizioni economiche, il
            RdC può essere percepito per un massimo di diciotto mesi, durante i quali il
            beneficiario deve accettare almeno una di tre offerte di lavoro, progressivamente più
            distanti rispetto al luogo di residenza, o partecipare ad attività di inclusione offerte
            dai servizi locali, anche in collaborazione con il terzo settore (dal 2022 le offerte di
            lavoro «congrue» rifiutabili sono diventate due). Se la condizione di bisogno persiste
            dopo i primi diciotto mesi è prevista un’interruzione di un mese prima di poter fare
            nuovamente domanda. Per facilitare l’assunzione dei percettori di RdC, i datori di
            lavoro ricevono i mesi rimanenti della prestazione al momento dell’assunzione. I
            beneficiari che avviano un’attività di lavoro autonomo continuano a ricevere la
            prestazione per alcuni mesi. Ma a coloro che trovano lavoro la prestazione viene ridotta
            in proporzione del salario che ricevono. 
Rispetto al REI, il RdC è al
            contempo più generoso (riguardo a soglie di accesso, importo base massimo e durata) e
            più restrittivo (nei confronti dei minorenni e degli stranieri). Inoltre, fa riferimento
            a una diversa concezione delle cause di povertà e ha una modalità di governance
            differente. 
Per quanto riguarda il primo
            aspetto, il Reddito di cittadinanza è basato sull’idea che la disoccupazione sia la
            principale causa di povertà. Fu ufficialmente presentato dall’allora vicepresidente del
            Consiglio e ministro del Lavoro, Luigi Di Maio, come una politica attiva del lavoro.
            Benché poi nel disegno della misura siano stati introdotti i patti per l’inclusione
            sociale da proporre a chi per età, condizioni di salute o carichi familiari non è,
            almeno immediatamente, «attivabile» (di fatto grosso modo la metà dei beneficiari come
            risulta dai diversi rapporti pubblicati dall’INPS e dal ministero del Lavoro), questa
            concezione ha continuato e continua a informare il dibattito pubblico e le critiche al
            RdC. 
Dato il focus principale
            sull’occupazione, il modello di governance del RdC è diverso rispetto a quello del REI.
            I centri per l’impiego e i servizi sociali comunali operano indipendentemente gli uni
            dagli altri, salvo scambiarsi i beneficiari se all’atto della presa in carico ci si
            accorge che l’algoritmo ha sbagliato l’invio. Unitamente al sottodimensionamento di
            entrambi questi servizi a fronte della massa di beneficiari e
            della grande eterogeneità che li caratterizza a livello
            territoriale, questa separazione istituzionale rende difficile operare in modo integrato
            come sarebbe, invece, necessario [vedi anche le osservazioni nel Rapporto Caritas su
            RdC, Caritas italiana 2021a, e di Alleanza contro la povertà 2021]. 
Il RdC è diventato operativo in
            sostituzione del REI il 1o aprile del 2019. Secondo i dati
            dell’Osservatorio INPS sul Reddito e sulla Pensione di cittadinanza, nei primi nove mesi
            del 2021, i nuclei beneficiari di almeno una mensilità di RdC/PdC sono stati 1.686.416,
            per un totale di 3.790.744 di persone coinvolte. C’è stato un aumento rispetto ai dodici
            mesi del 2020, pure caratterizzato dall’impatto della pandemia, quando i nuclei
            coinvolti erano stati 1.576.258, per un totale di 3.697.531 individui. Sempre nei primi
            nove mesi del 2021, il beneficio è stato revocato a 89.956 nuclei, mentre sono decaduti
            dal diritto 243.845 nuclei. L’importo medio erogato è stato di 577 € per il RdC e di 273
            € per la PdC, al quale occorre aggiungere l’eventuale contributo per l’affitto o per il
            mutuo. 
L’introduzione del RdC è stata
            accompagnata da forti critiche, in particolare da parte dell’allora opposizione, a
            partire dal PD (che votò contro), ma anche all’interno della coalizione di governo a
            causa dei dubbi e dell’ostilità della Lega. La critica principale riguardava il fatto
            che i beneficiari avrebbero ricevuto un compenso «per non fare nulla» («per stare
            sdraiati sul divano»). Queste critiche, che si ripetono sistematicamente ancora oggi e
            vengono puntualmente riprese dai mezzi di comunicazione, unitamente a quelle sui finti
            poveri (i «furbetti del RdC»), evidenziano la persistente ambivalenza, se non la netta
            ostilità, con la quale è vista una garanzia universale del reddito da parte sia di
            alcuni partiti politici sia di ampie fasce della popolazione, che considerano i poveri
            fondamentalmente pigri e opportunisti. 
Al fine di contrastare queste
            critiche, sono stati rafforzati gli elementi di workfare presenti
            nella prestazione, almeno sulla carta. Oltre a dover firmare un patto per il lavoro o di
            inclusione sociale che elenca gli obblighi ai quali devono sottostare, e a rischiare
            delle sanzioni se non rispettano le condizioni previste nel patto, i beneficiari devono
            anche lavorare gratuitamente fino a 8 ore alla settimana in servizi a favore della
            comunità, indipendentemente dall’ammontare del beneficio che ricevono.
            Altre critiche riguardano il rischio di opportunismo e
            l’incentivo a rimanere o a entrare nell’economia informale, visto che in alcuni contesti
            il trade off tra salario legale e RdC può essere a favore del
            secondo. A maggior ragione in quanto viene applicata una aliquota marginale molto alta
            quando si trova lavoro, per cui ogni euro guadagnato viene dedotto dal RdC. Anche la
            definizione di «offerta di lavoro congrua» appare allo stesso tempo astratta e
            irrealistica [Comitato scientifico per la valutazione del Reddito di cittadinanza 2021;
            Giubileo 2021]. 
Parallelamente, sono stati
            criticati anche il modello di governance e il ruolo cruciale assegnato ai centri per
            l’impiego, non solo a causa del focus prevalente sull’occupazione, ma anche perché fino
            a oggi questi uffici hanno svolto un ruolo del tutto marginale nella mediazione tra
            domanda e offerta di lavoro, oltretutto con significative differenze regionali. Per
            riformarli, riqualificare il personale e creare piattaforme elettroniche per favorire
            l’incontro tra domanda e offerta di lavoro sarebbe stato necessario molto più tempo dei
            tre mesi intercorsi tra l’approvazione del decreto legislativo e l’avvio del Reddito di
            cittadinanza. La data per l’avvio del Reddito di cittadinanza, infatti, non venne
            stabilita in relazione a una valutazione di fattibilità di questi complessi processi, ma
            per poter essere utilizzata nel corso della campagna per le elezioni europee[4]. Gli strumenti tecnici, organizzativi e professionali necessari per
            l’attivazione dei beneficiari cominciarono ad essere predisposti solo all’inizio
            dell’autunno, e solo pochi beneficiari a gennaio 2020 avevano ricevuto un’offerta di
            lavoro o di formazione. 
Nonostante questi limiti, si può
            dire che prima con il REI e poi soprattutto con il RdC si è posto fine
            all’«eccezionalismo italiano» nel campo del contrasto alla povertà [Jessoula e Natili
            2020]. Una fine, si può dire con il senno di poi, avvenuta tempestivamente visti gli
            effetti della pandemia da Covid-19 sulla povertà.
        

5.
            L’evoluzione politica nel biennio 2020-21 



Il biennio 2020-21 è ricordato come
            quello della comparsa del «cigno nero» della pandemia [Pavolini, Sabatinelli e Vesan
            2021] oltre che dell’avvicendamento di due governi con diverse coalizioni: il «Conte
            II», seguito a sua volta alla rottura della coalizione M5S e Lega, che vedeva una
            alleanza M5S, PD, LEU-Sinistra italiana e Italia viva, e il governo Draghi, con una
            larghissima ma eterogenea maggioranza da cui si sono autoesclusi solo Fratelli d’Italia
            e Sinistra italiana. In realtà, la diffusione di numerose varianti del virus e le
            disuguaglianze sul piano mondiale hanno mostrato come si tratti di un evento tutt’altro
            che transitorio (e meno che mai imprevedibile). Ci vorranno dunque ancora un po’ di
            tempo e molta ricerca, per capire se le politiche adottate per fronteggiare gli effetti
            del virus sul piano economico e sociale avranno la capacità di attenuare gli effetti di
                path dependency del sistema italiano di welfare, con
            riferimento soprattutto ai suoi tratti di frammentazione categoriale e istituzionale,
            all’impianto al contempo familista e lavorista, nonché alla scarsa attenzione ai poveri.
            L’impressione iniziale è che l’introduzione di una serie di indennità, trattamenti di
            integrazione salariale, bonus, congedi Covid-19 retribuiti, Reddito di emergenza,
            ristori abbia dato vita a una nuova forma di «balcanizzazione» del welfare anziché
            rappresentare un’occasione per una copertura più universale. Solo a partire dalla
            primavera del 2021, con il nuovo governo guidato da Mario Draghi, si è iniziato a
            discutere seriamente di una riforma degli ammortizzatori sociali destinati a proteggere
            dalla perdita del lavoro in una direzione insieme più comprensiva e universalistica. 
Per quanto riguarda il contrasto
            alla povertà, il RdC si è mostrato uno strumento prezioso, come confermano i dati
            presentati in precedenza. Si è rivelato, tuttavia, uno strumento insufficiente a
            contrastare la crescente diffusione della povertà provocata dalla situazione pandemica,
            stanti i forti vincoli che ne regolano l’accesso. Molti soggetti si sono trovati da un
            mese all’altro, talvolta da un giorno all’altro, privi di ogni fonte di reddito, ma
            senza i requisiti necessari per poter accedere a uno degli ammortizzatori sociali o a
            uno dei tanti bonus categoriali introdotti a mano a mano per far fronte all’emergenza,
            tanto meno al RdC. Il governo ha quindi dapprima cercato di
            fronteggiare l’emergenza povertà con un finanziamento ai comuni per la distribuzione di
            buoni alimentari. Successivamente, invece di modificare, almeno in via provvisoria, i
            vincoli del RdC, come è avvenuto in altri paesi per misure simili, ha scelto di
            introdurre un nuovo strumento temporaneo, il Reddito di emergenza (REM). 
Si è trattato di una misura diversa
            per entità e concezione dal Reddito di cittadinanza. La soglia ISEE era più alta di
            quella richiesta per accedere al RdC (15.000 € invece di 9.360 €), il reddito mensile
            nel periodo di fruizione (non il reddito annuale) non doveva essere superiore
            all’importo del REM e il patrimonio immobiliare non superiore ai 20.000 € (rispetto ai
            30.000 € del RdC). La scala di equivalenza era la stessa del RdC, quindi
            comparativamente svantaggiosa per le famiglie con minorenni, ma non vi erano requisiti
            minimi per la durata della residenza in Italia. Garantiva una somma variabile tra i 400
            e gli 840 € al mese, a seconda dell’ampiezza della famiglia. Era incompatibile con la
            fruizione di qualsiasi altra forma di sostegno, di qualsiasi importo e percepita da un
            qualsiasi componente della famiglia. Infine, non richiedeva nessuna contropartita in
            termini di attivazione. Previsto inizialmente, dal decreto Sostegni, per la durata di
            due mesi, è stato successivamente prorogato diverse volte, fino a settembre 2021, stante
            il perdurare della pandemia. Pur intercettando un’ampia fascia di persone e famiglie
            altrimenti escluse da ogni tipo di sostegno (292.150 famiglie con 702.642 individui nel
            periodo marzo-maggio 2020 e 594.024 famiglie e 1.351.142 individui nei primi nove mesi
            del 2021), ha lasciato comunque scoperti soggetti anche a rischio di grave povertà, per
            problemi di disegno della misura, più orientato a contenere la spesa e prevenire
            eventuali brogli che a garantire un rapido accesso al sostegno [vedi ad es. Motta 2020;
            Barca, Giovannini e Gori 2020]. 
Prescindendo da ogni valutazione
            sulla bontà della scelta di introdurre un ulteriore strumento piuttosto che correggere
            il già esistente Reddito di cittadinanza [su questo vedi ad es. Busso et al.
            2021; Natili, Jessoula e Caizzi 2021], il varo del REM porta a due
            considerazioni generali. In primo luogo, la sua introduzione può essere interpretata
            come espressione della volontà di non rafforzare tout court uno
            strumento già esistente, ma controverso, allo scopo di non
            alimentare la narrativa anti-poveri che aveva spinto gli stessi promotori del Reddito di
            cittadinanza a definire come «norme anti-divano» le forme di condizionalità previste o a
            introdurre norme vessatorie nei confronti degli immigrati in contrasto con i principi
            della Costituzione, con le normative europee e con le convenzioni sottoscritte
            dall’Italia. L’esito a livello di discorso e percezione pubblica è stato una forma di
            categorizzazione che ha visto opporre i «poveri di lunga durata», che avevano avuto e
            avevano accesso al Reddito di inclusione e al Reddito di cittadinanza, bisognosi di
            sorveglianza e, in linea di principio, attivazione (anche se durante i mesi del lockdown
            nazionale ogni condizionalità era stata sospesa), e i «poveri post-Covid», percepiti
            come coinvolti in una esperienza insieme sfortunata e transitoria, di cui non avevano
            colpa, bisognosi solo di un sostegno di breve durata e occasionale [Vesan, Gambardella e
            Morlicchio 2021]. La seconda considerazione generale riguarda il ruolo delle parti
            sociali nella definizione delle misure anti-crisi incluse nel d.l. n. 18/2020 (Cura
            Italia) e nel d.l. n. 34/2020 (Rilancio). Nella gestione della pandemia da parte del
            governo centrale ha avuto un ruolo importante il rapporto/competizione con i governi
            regionali. La non sempre chiara definizione delle competenze tra governo centrale e
            regionale per quanto riguarda, ad esempio, sanità e trasporti, il fatto che i governi
            regionali fossero per la maggior parte espressione di alleanze politiche tra partiti che
            in parlamento, fino al governo Draghi, erano all’opposizione, le scadenze elettorali
            che, pur inizialmente rimandate, hanno accompagnato le vicende pandemiche influenzando
            più o meno indirettamente le decisioni, o almeno la loro tempestività, costituiscono un
            contesto importante per comprendere sia i processi decisionali, sia le difficoltà ad
            affrontare alcuni nodi cruciali. Allo stesso tempo facilitano fenomeni di
            deresponsabilizzazione da parte dei vari livelli e attori decisionali [Saraceno 2021;
            Busilacchi, Gallo e Luppi 2021]. Per quanto riguarda i sindacati, questi hanno avuto un
            ruolo cruciale, e in linea di massima collaborativo, sia nella definizione delle misure
            di sicurezza da assumere per garantire la continuità delle attività o la loro ripresa,
            sia nella messa a punto delle varie forme di sostegno al reddito e nella protezione dei
            posti di lavoro, anche se più per i lavoratori dipendenti a
            tempo indeterminato che per quelli a tempo determinato, o stagionali, o variamente
            atipici. Particolarmente fermi sono stati la rivendicazione del prolungamento della
            Cassa integrazione e del suo allargamento anche a settori in cui non era prevista, e il
            divieto dei licenziamenti[5]. 
Quanto al RdC, è stato oggetto di
            proposte di riforma da parte non solo di Caritas e Alleanza contro la povertà, ma anche
            del Comitato scientifico che è per legge deputato alla sua valutazione. Istituito a
            marzo 2021, a novembre, in tempo per la legge finanziaria, ha presentato il suo primo
            rapporto. Oltre a evidenziare diverse criticità nell’attuazione delle misure di
            attivazione, il rapporto contiene anche dieci proposte migliorative, rispetto ai criteri
            di accesso e ai criteri di congruità delle offerte di lavoro e alle misure di
            incentivazione dell’occupazione rivolte a una popolazione di beneficiari con qualifiche
            molto basse e spesso distante dal mercato del lavoro. Tra le proposte, vi è anche
            l’abbassamento dell’aliquota marginale che disincentiva l’occupazione regolare. Nessuna
            di queste proposte, pure largamente condivise dagli addetti ai lavori, è stata presa in
            considerazione e nella legge finanziaria ci si è limitati a stringere ulteriormente
            controlli e condizionalità, senza preoccuparsi della loro fattibilità. 
Di RdC si parla anche nel PNRR,
            nella quinta missione, ove si dice che il piano di politiche attive in via di
            definizione, in particolare la garanzia di occupabilità dei lavoratori e le attività di
                skilling e upskilling, deve essere rivolto
            in modo privilegiato, ancorché non esclusivo, ai beneficiari occupabili o occupati del
            RdC. Nella missione dedicata all’istruzione, inoltre, si parla esplicitamente di
            contrasto alla povertà educativa. Se il contrasto alle
            disuguaglianze territoriali, di genere e generazionali costituisce un tema trasversale
            al PNRR, il contrasto alla povertà (quindi anche al lavoro povero) rimane nel migliore
            dei casi un tema secondario. 
Il 2021 ha segnato anche una svolta
            nel sostegno alle famiglie con figli, importante anche per contrastare il fenomeno delle
            famiglie di lavoratori povere. 
La legge finanziaria 2020, infatti,
            con un nuovo governo di coalizione costituito dal Movimento 5 Stelle e dal Partito
            democratico costituì un fondo per le famiglie, nella prospettiva di riorganizzare i
            trasferimenti alle famiglie con bambini attraverso l’introduzione dell’assegno unico
            universale per le famiglie, insieme a un rafforzamento dell’offerta di servizi di cura
            per i bambini. Dopo un lungo iter, nonostante un consenso bipartisan, l’assegno unico è
            stato approvato definitivamente dal parlamento con la legge delega n. 46 del
                1o aprile 2021 e definitivamente normato con decreto
            legislativo a novembre 2021. Finanziato con 6 miliardi annui aggiuntivi rispetto ai
            fondi finora impegnati per l’assegno al nucleo familiare, alle detrazioni fiscali e a
            tre tipi di bonus (bonus bebè, premio alla nascita per le neomadri e Fondo natalità per
            le garanzie su prestiti) per un totale di 12,9 miliardi, è entrato in vigore a marzo
            2022, anche se nel secondo semestre del 2021 è stata introdotta una versione ponte. Come
            si è detto, è stata operata una scelta fortemente redistributiva, basata sull’ISEE: le
            famiglie a ISEE più basso riceveranno 175 € mensili per i figli fino a 18 anni, con una
            maggiorazione a partire dal terzo figlio; questo importo decresce progressivamente fino
            ai 40.000 € di ISEE, soglia a partire dalla quale l’importo erogato sarà solo di 50 €.
            Al fine di contrastare il disincentivo al secondo percettore di reddito, sempre presente
            nelle misure basate su una prova dei mezzi familiari, l’importo viene maggiorato quando
            entrambi i genitori sono occupati: 30 € mensili per i redditi più bassi, fino ad
            azzerarsi per quelli più alti. A differenza di quanto avviene in altri paesi, non verrà
            erogato in modo automatico, ma a seguito di domanda, che andrà rinnovata ogni anno, come
            avveniva per gli assegni al nucleo familiare.



[1]  Baldini e Scarchilli [2021] ricostruiscono
                    in dettaglio la dinamica della spesa per trasferimenti sociali in Italia negli
                    ultimi venti anni, mostrando anche i mutamenti avvenuti all’interno di questo
                    comparto della spesa di welfare.

[2]  Le regioni a statuto speciale non sono
                    direttamente comparabili con le altre regioni in quanto gestiscono competenze
                    più ampie e godono di maggiore autonomia fiscale.

[3] 
                        https://www.fondiwelfare.it/fondo-sostegno-locazioni/.

[4]  Peraltro senza successo, visto che i
                    risultati furono molto negativi per il M5S, con un dimezzamento dei consensi
                    rispetto alle elezioni politiche dell’anno prima. Al contrario furono un
                    successo per la Lega, passata dal 16 al 34%.

[5]  Oltre al REM vanno citate l’estensione degli
                    ammortizzatori sociali, l’introduzione di nuove indennità una
                        tantum, come l’indennità per professionisti, lavoratori autonomi
                    (pari a 600 € e incondizionata nei primi due mesi, aumentata a 1.000 € e
                    subordinata alla dimostrazione di aver subito una riduzione del reddito nel
                    terzo mese), lavoratori agricoli e del turismo, spettacolo e lavoratori
                    domestici, e una sospensione della condizionalità del RdC in merito alla
                    sottoscrizione sia del Patto per il lavoro sia del Patto per l’inclusione.
                    Inoltre, sono stati vietati i licenziamenti ed è stata consentita la possibilità
                    di utilizzare fino a nove settimane di Cassa integrazione straordinaria tra
                    marzo e agosto 2020 (con successive proroghe). La Cassa integrazione, inoltre, è
                    stata estesa anche alle aziende che precedentemente non vi avevano accesso
                    (Cassa integrazione in deroga).



﻿Conclusioni 

Persistenze e cambiamenti nel regime di povertà italiano 



1. Un paese
            mal preparato ad affrontare la doppia crisi, finanziaria ed epidemica 



La crisi del 2008 ha colpito un paese
            che a partire dalla crisi valutaria del 1992 aveva già vissuto un lungo periodo di
            crescita lenta, segnato dalla difficoltà del sistema produttivo italiano di
            modernizzarsi a fronte dell’intensificazione del processo di unificazione europea, della
            crescente integrazione dei mercati globali e della diffusione delle nuove tecnologie
                [OECD 2012; Figari e Fiorio 2015]. I redditi
            reali delle famiglie, che avevano visto un costante aumento nei decenni precedenti,
            avevano smesso di crescere [Ciocca 2007; Brandolini e Vecchi 2013]. I salari erano, e
            sono tuttora, tra i più bassi d’Europa, anzi gli unici che non sono aumentati bensì sono
            diminuiti rispetto al 1990[1]. Secondo la banca dati AMECO della Commissione europea[2], la quota salariale del PIL, nel 2019 pari al 59,4%, anche prima del 2008
            era sempre attorno al 60%. Solo in Grecia e a Cipro era più bassa. La crisi valutaria
            aveva anche invertito la tendenza verso una diminuzione della disuguaglianza di reddito
            misurata dal coefficiente di Gini. Uno studio di Brandolini, Gambacorta e Rosolia [2018]
            mostra che la doppia recessione – dovuta alla crisi finanziaria globale nel 2008-09 e
            alla crisi del debito sovrano nel 2011-13 – non aveva causato un ulteriore aumento della
            disuguaglianza di reddito misurata dal coefficiente di Gini, ma piuttosto un
            impoverimento generale. I redditi delle famiglie, infatti, avevano avuto un andamento
            anche peggiore del PIL, ritornando ai valori della fine degli
            anni Ottanta del secolo scorso. 
La crisi economica del 1992 e la
            necessità di aderire ai severi requisiti di Maastricht avevano anche limitato il
            processo di ricalibratura del welfare che era lentamente iniziato [Ferrera, Hemerijck e
            Rhodes 2000; Saraceno 2017; Negri e Saraceno 2018], lasciando intatto il sistema
            frammentato di protezione sociale, privo anche di un reddito minimo nazionale per i
            poveri: protezione dalla disoccupazione sbilanciata verso i lavoratori anziani e del
            settore centrale, prevalentemente maschi; una divisione squilibrata delle funzioni di
            protezione sociale tra famiglia, Stato, governi locali, istituzioni religiose,
            associazioni no profit ed enti di beneficenza, a seconda di chi aveva bisogno di
            protezione (lavoratori di base nell’età centrale, giovani, senzatetto, migranti recenti
            e meno recenti); una debolezza storica dell’assistenza sociale. 
L’andamento della povertà durante i
            primi anni della grande recessione economica sembrò dimostrare che, nonostante il
            fallimento dei processi di «ricalibratura» e modernizzazione, il pur frammentato sistema
            di protezione sociale rimaneva efficace, almeno nel prevenire la caduta in povertà per
            coloro che non erano già poveri. Insieme a una segmentazione del mercato del lavoro che
            aveva concentrato la maggior parte dei lavori temporanei e precari tra i giovani, e
            all’aspettativa che la crisi non sarebbe durata a lungo, questo sistema consentì,
            infatti, di evitare per due anni l’aumento della povertà che ci si sarebbe aspettati
            sulla base dell’aumento della disoccupazione. I primi ad essere licenziati, o i cui
            contratti non vennero rinnovati, furono infatti i giovani e, più in generale, i nuovi
            arrivati nel mercato del lavoro (come i migranti), nonché coloro che, indipendentemente
            dall’età e dal sesso, non erano riusciti a ottenere un contratto di lavoro a tempo
            indeterminato. Queste categorie godevano di poca o nessuna protezione all’interno del
            sistema di sicurezza sociale, ma la maggior parte di loro non era il principale, o
            l’unico, percettore di reddito; al contrario, potevano contare sul sostegno della loro
            famiglia. La Cassa integrazione, più generosa dell’indennità di disoccupazione, aveva
            almeno in parte protetto il reddito di quei lavoratori del settore centrale che erano
            stati licenziati o che avevano dovuto ridurre il loro orario di lavoro nei primi anni
            della crisi. Va aggiunto che, a differenza di Spagna e Irlanda, la crisi in Italia
            non era legata al mercato immobiliare e al sistema dei mutui.
            Non c’era, quindi, un rischio diffuso di perdere la propria abitazione e di essere
            sfrattati, anche se non poche famiglie ebbero problemi nel pagare le rate dei mutui a
            causa del calo dei redditi. Ciononostante, per molte famiglie la perdita parziale di
            reddito aveva significato modificare la propensione al risparmio, e attingere ai
            risparmi accumulati per mantenere il livello di consumi consueto in attesa della
            ripresa. 
Ma la crisi finanziaria in Italia non
            è stata un evento a breve termine. Al contrario, una seconda crisi è seguita quando
            altri paesi avevano già iniziato la ripresa economica. Di fronte a questa durata
            imprevista, non solo le ben note debolezze dell’economia italiana sono diventate
            pienamente visibili, ampliando ulteriormente il divario Nord-Sud, ma anche il sistema
            frammentato di protezione sociale ha iniziato a mostrare i suoi limiti. La solidarietà
            familiare è stata messa sempre più sotto pressione, in quanto intere coorti di giovani
            hanno incontrato enormi difficoltà a entrare nel mercato del lavoro e a ottenere una
            certa sicurezza finanziaria nella moltiplicazione di posti di lavoro temporanei, spesso
            mal retribuiti. Anche i lavori molto meglio protetti dei loro padri sono divenuti
            insicuri. Il sistema frammentato di protezione contro la disoccupazione con i suoi
            «buchi» e i suoi gradi differenziali di copertura ha mostrato la sua inefficienza di
            fronte alla crescente disoccupazione sia tra i lavoratori del settore centrale che tra i
            sempre più numerosi «lavoratori atipici». Il forte aumento della povertà assoluta, che
            ha coinvolto anche le famiglie dei lavoratori, è stato una dimostrazione dei rischi
            associati alle famiglie monoreddito e alla scarsa partecipazione delle donne alla forza
            lavoro, nonché dell’inefficacia del sistema frammentato di trasferimenti di reddito
            legati ai figli. 
Da quando la ripresa è iniziata,
            lentamente, nel 2013, si è tornati ai livelli di occupazione pre-crisi, anche se non nel
            Sud. I nuovi posti di lavoro erano tuttavia meno stabili di quelli persi [ISTAT 2019b,
            cap. 4]. Si è infatti verificato un aumento dei contratti a tempo determinato e dei
            lavori poco qualificati [Fellini e Reyneri 2018], che ha esacerbato la «doppia
            debolezza» del mercato del lavoro italiano [Fellini 2015]. Questo spiega perché i
            livelli di povertà non hanno mostrato alcun trend decrescente, almeno fino al 2019, e
            anzi hanno iniziato a dare segnali di aumento nelle regioni settentrionali.
            
        
La crisi pandemica iniziata nel 2020,
            quindi, ha impattato su un paese che non era ancora del tutto uscito da quella
            finanziaria iniziata dodici anni prima, con tassi di povertà assoluta ancora alti, un
            mercato del lavoro caratterizzato dall’aumento della precarietà e un sistema di
            protezione che, nonostante fossero state introdotte alcune modifiche, era ancora
            fortemente centrato sulla protezione dei lavoratori stabili a tempo indeterminato.
            L’unica, importante, novità, era la presenza di una misura di reddito minimo per chi si
            trovava in povertà e rispettava determinati requisiti. Nel far fronte alla drammatica
            perdita di reddito di individui e famiglie causata dalla riduzione, e spesso
            sospensione, di molte attività per contrastare la pandemia, i governi che si sono
            succeduti in un breve arco di tempo, e in particolare i primi due guidati da Giuseppe
            Conte, hanno esteso e rafforzato le misure di protezione esistenti, introducendone anche
            alcune una tantum, di fatto accentuando la frammentazione ed
            eterogeneità delle misure di protezione sociale. 
Così come l’aumento della povertà
            dovuto alla crisi finanziaria aveva aperto, insieme alle modificazioni nell’assetto dei
            partiti, uno spazio per l’inserimento di una garanzia di reddito per i poveri
            nell’agenda politica, la necessità urgente di fornire protezione a chi prima non ne
            aveva e l’evidenza della grande eterogeneità delle misure hanno fornito uno stimolo
            all’accelerazione della riforma degli ammortizzatori sociali. L’aumento della povertà,
            tuttavia, e la moltiplicazione delle misure di sostegno al reddito hanno solo
            parzialmente contribuito a legittimare il Reddito di cittadinanza e i suoi beneficiari
            nel discorso pubblico e politico. Hanno, infatti, rinforzato anche la, mai sopita,
            narrazione che distingue poveri «meritevoli» e «non meritevoli». 

2. Vecchie e
            nuove divisioni 



Come mostrato nei capitoli IV e V,
            per quanto riguarda i gruppi sociodemografici più colpiti, la crisi finanziaria aveva,
            da un lato, confermato alcune delle caratteristiche della povertà italiana, vale a dire
            la sua forte concentrazione nel Sud e tra le famiglie con tre o più figli e, sempre più,
            tra le famiglie monoparentali (per lo più madri single), e quindi tra i minorenni. Da
            molti anni, ormai, l’incidenza della povertà assoluta tra i
            minorenni oscilla tra l’11﻿ e il 12%. Dall’altro lato, la crisi
            finanziaria ha anche in parte cambiato la composizione sociodemografica dei poveri. Il
            peso della crisi finanziaria è stato, infatti, subito maggiormente dai giovani e dalle
            famiglie straniere legalmente residenti, mentre gli anziani erano, e sono, relativamente
            più protetti. Questo cambiamento sociodemografico nella composizione dei poveri è in
            parte la conseguenza dei cambiamenti nel mercato del lavoro che si erano già verificati
            dalla metà degli anni Novanta, quando la crescente flessibilità dei contratti di lavoro
            si concentrava tra i «nuovi entrati»: i giovani di entrambi i sessi, le donne di mezza
            età (ri)entrate nel mercato del lavoro dopo il periodo più intenso di formazione della
            famiglia e, in seguito, il crescente numero di migranti. Ovunque i nuovi entrati nel
            mercato del lavoro, a causa della loro minore anzianità, sono meno protetti dei
            lavoratori molto più avanti con l’età. In Italia, tuttavia, questo divario di protezione
            è stato rafforzato dal frammentato sistema di protezione contro la disoccupazione, oltre
            che dalla presenza di una vasta area grigia in cui i confini tra economia formale e
            informale e regole contrattuali formali e informali sono spesso incerti. Così, quando la
            crisi finanziaria ha colpito, i nuovi entrati, in particolare i giovani e gli stranieri,
            sono stati i primi a perdere il lavoro o ad avere difficoltà a trovarne uno. La riforma
            delle pensioni del 2011 aveva lasciato senza protezione anche i lavoratori anziani
            vittime di licenziamento, esponendo così anche questi e le loro famiglie al rischio di
            povertà. Tuttavia, l’incidenza della povertà nella fascia di età 55-64 anni, pari al
            6,7%, anche se superiore a quella della fascia di età over 65 (4,6%), era nel 2019
            ancora molto inferiore a quella dei minori (12,6%) e dei giovani della fascia 18-34 anni
            (10,4%) [ISTAT 2018a; 2019a]. 
La crisi provocata dalla pandemia ha
            in larga misura presentato le stesse caratteristiche, per quanto riguarda i soggetti più
            colpiti, anche se questa volta l’aumento della povertà è stato maggiore nelle regioni
            centrosettentrionali, riducendo per questa via il pur persistente divario con il
            Mezzogiorno e facendo emergere chiaramente la povertà come fenomeno nazionale, non
            circoscrivibile unicamente o prevalentemente al Mezzogiorno e alle sue caratteristiche
            economiche, sociali, culturali. La crisi pandemica ha anche accentuato alcune tendenze
            già in atto da diverso tempo, come appunto la maggiore vulnerabilità delle
            giovani generazioni e della popolazione straniera; in taluni
            casi ha determinato anche un aumento della marginalità sociale di queste due componenti. 
Mentre i giovani rappresentano una
            quota decrescente della popolazione complessiva a causa dell’invecchiamento demografico,
            gli stranieri sono diventati rapidamente una componente in crescita della popolazione,
            anche se negli ultimi anni sembra essersi stabilizzata attorno all’8,3-8,5% della
            popolazione, come evidenziato nel capitolo V. La loro crescente presenza tra i poveri,
            quindi, è in parte dovuta alla loro crescente presenza nella popolazione residente in
            quanto tale, sebbene la prima (attorno al 30%) sia sproporzionatamente superiore alla
            seconda. Inoltre, data la loro composizione per età a favore delle fasce di età più
            giovani, contribuiscono all’aumento sia dei giovani poveri che delle famiglie di
                working poor. Va aggiunto che gli stranieri, in particolare
            quelli provenienti dai paesi in via di sviluppo, soffrono non solo perché, come i
            giovani autoctoni, sono entrati di recente nel mercato del lavoro, ma anche perché si
            trovano per lo più nei gradini più bassi della stratificazione occupazionale [Fullin e
            Reyneri 2013; Fellini, Guetto e Reyneri 2018; ISTAT 2019b, cap. 4], andando ad
            alimentare così le file dei lavoratori poveri sia a livello individuale sia a livello
            familiare. In genere hanno anche meno risorse familiari su cui contare rispetto ai
            poveri italiani, perché la loro rete familiare estesa è altrove e spesso conta sul loro
            sostegno, invece di poterne offrire. 
Quando la povertà (assoluta) ha
            iniziato bruscamente ad aumentare, la mancanza di una garanzia di reddito minimo
            nazionale per i poveri ha lasciato molti di loro senza risorse. A livello locale, i
            bilanci, già sotto pressione a causa di una forte riduzione dei trasferimenti dallo
            Stato centrale, sono stati ulteriormente ridotti nel loro margine di manovra dalle
            esigenze del patto di stabilità interno. Le politiche abitative sono scomparse
            dall’agenda a livello nazionale, a eccezione del sostegno dato ai proprietari, che dal
            2014 non pagano imposte sulla prima casa. Ma, mentre solo il 18,7% di tutte le famiglie
            residenti italiane non possiede la casa in cui vive, quasi la metà delle famiglie in
            povertà assoluta vive in una casa in affitto, che assorbe circa il 35% del suo budget
            complessivo [ISTAT 2019a]. La mancanza di politiche abitative mirate a sostenere le
            quote più povere della popolazione in affitto rappresenta
            quindi un importante deficit nel sistema italiano di protezione
            sociale. È anche fonte di conflitti tra i rari assegnatari di alloggi di edilizia
            pubblica e le famiglie che ritengono di essere state ingiustamente escluse. Ne sono
            testimonianza diverse ricerche effettuate nelle periferie deprivilegiate delle grandi
            città [si veda, ad esempio, Sgritta 2010]. 
Nel complesso, la crisi finanziaria
            e poi quella pandemica, ancora in corso nel momento in cui scriviamo, hanno messo in
            luce e rafforzato le debolezze strutturali in tutte e quattro le dimensioni la cui
            interazione costituisce lo specifico regime di povertà italiano, come discusso nel
            capitolo I. Gli accordi di genere all’interno della famiglia e le aspettative esclusive
            di solidarietà familiare si sono rivelati rischiosi e non sempre fattibili. Il sistema
            frammentato di protezione sociale è diventato sempre più incapace di proteggere una
            popolazione crescente di disoccupati o lavoratori precari. Le organizzazioni dei
            lavoratori (e in particolare i sindacati), avendo perduto parte della loro base a causa
            della disoccupazione e dei cambiamenti del mercato del lavoro, hanno avuto difficoltà a
            rappresentare una forza lavoro mutata. Questo insieme di debolezze, come si è mostrato
            nei capitoli precedenti, ha rafforzato le vulnerabilità e le disuguaglianze a lungo
            termine e ne ha anche creato di nuove. 
Allo stesso tempo, le ONG e gli enti
            di beneficenza, pur subendo anch’essi le conseguenze della diminuzione delle risorse
            disponibili, hanno svolto un ruolo sempre più rilevante non solo nel compensare le
            carenze e i fallimenti del welfare pubblico, ma anche nella advocacy per politiche
            pubbliche più incisive, eque e sistematiche e, soprattutto durante la pandemia, anche
            come sentinelle sul territorio, capaci di cogliere e portare all’attenzione del decisore
            pubblico le emergenze più acute, dalla povertà alimentare a quella educativa. Nel fare
            questo, esse stesse hanno in parte modificato il proprio modo di operare, costituendo
            alleanze al fine di rafforzare la propria voice (vedi il caso di
            Alleanza contro la povertà e, più recentemente, la sovrarete EducAzioni) e anche di
            generalizzare modalità di lavoro sul territorio e di cooperazione con enti pubblici
            rivelatesi efficaci (vedi il lavoro sui patti educativi territoriali come modalità di
            contrasto alla povertà educativa). 
Pur senza sottovalutare sia
            l’inserimento stabile nell’agenda politica della questione della povertà, sia il
            rafforzamento di una società civile organizzata che ha svolto e
            svolge un ruolo cruciale anche nel dibattito pubblico sui temi della povertà, non si può
            negare che, in un contesto di risorse scarse e decrescenti, sono emersi in modo
            esplicito e talvolta anche violento conflitti sui poveri «meritevoli» e «non
            meritevoli». In particolare, i migranti e i rom rientrano sempre più spesso nella
            seconda categoria, perché «rubano» lavoro e case popolari agli italiani, e più in
            generale perché sono percepiti come la causa di un deterioramento della qualità della
            vita, in particolare nelle periferie delle città. La crescente presenza di stranieri
            legalmente residenti, spesso poveri, non è stata solo un importante motore dell’aumento
            dei tassi di povertà, in particolare nel Nord. È diventata anche una questione di
            conflitto per le scarse risorse del welfare: accesso agli alloggi pubblici, diritto a
            pasti scolastici e trasporto scolastico gratuiti, tariffe basse nei servizi di
            assistenza all’infanzia e così via. Al «tradizionale» divario Nord/Sud e al conflitto su
            quali regioni ne stiano sostenendo e quali siano invece free
            riders, quindi, si è aggiunto un nuovo conflitto, quello tra nativi e
            migranti. La convinzione che i «veri italiani» debbano venire prima nell’attribuzione
            dei benefici e nel godimento dei diritti si è diffusa anche oltre gli ambienti xenofobi
            e ultraconservatori, dando luogo a forme diffuse di risentimento sociale nelle quali
            divisioni su base etnico-nazionale si intrecciano a forme differenziate di inserimento e
            di protezione nel mercato del lavoro. 
L’emergere di questo nuovo conflitto
            è stato favorito anche dal fatto che il protrarsi della crisi finanziaria ha coinciso
            con un aumento dell’arrivo di rifugiati e richiedenti asilo a causa di varie crisi
            politiche e umanitarie in tutto il mondo, in particolare in Siria e in alcuni paesi
            africani. I governi italiani che si sono succeduti, pur adempiendo, volenti o nolenti,
            al dovere di accogliere e possibilmente salvare da naufragio coloro che entrano nelle
            acque territoriali italiane, sono stati molto meno efficaci nel negoziare con gli altri
            paesi UE la gestione dell’accoglienza al di là dell’emergenza e nell’organizzare il
            processo di integrazione. Anche in questo caso il sistema è frammentato e lasciato
            all’iniziativa, alla capacità e agli interessi delle singole comunità e degli operatori
            [Sciortino 2017; Allievi 2018]. Negli ultimi anni, la questione dei migranti che
            arrivano nei porti italiani dopo i soccorsi è diventata una questione politicamente
            controversa a livello nazionale e una causa di conflitto con
            l’UE, oscurando il fatto che la maggior parte dei migranti arriva con altri mezzi.
            Inoltre, campagne politiche di successo all’insegna di slogan come «prima gli
                italiani» sono riuscite a confondere il dibattito intorno a
            questioni legate all’afflusso di migranti (controllo degli arrivi per vie illegali,
            bilanciamento del dovere di salvare vite umane con quello di proteggere le proprie
            frontiere, ripartizione dei rifugiati e richiedenti asilo all’interno dell’UE) con la
            questione dei diritti dei migranti legalmente residenti in generale. 
Nel lungo periodo, questa
            situazione, insieme alla riluttanza di alcuni paesi dell’UE ad accettare una quota dei
            richiedenti asilo che arrivano soprattutto in Grecia e in Italia, nonostante gli accordi
            raggiunti a livello UE, ha prodotto conflitti minori, ma molto allarmanti. Ha anche
            offerto una base cruciale per la propaganda politica anti-migranti e anti-rom (così come
            anti-UE). Ha creato un clima sociale favorevole alle politiche anti-migrazione poste in
            essere a suo tempo dal governo di coalizione M5S-Lega: chiusura dei porti alle navi
            delle ONG che trasportano i migranti soccorsi, inasprimento dei criteri per la
            concessione dell’ospitalità umanitaria a chi non ha diritto allo status di rifugiato e
            forte riduzione dei servizi offerti ai richiedenti asilo. Queste politiche sono state in
            larga misura modificate o abrogate a dicembre 2020, quasi un anno dopo l’insediamento
            del nuovo governo di coalizione M5S, PD, LEU, Italia Viva, con l’approvazione di un
            nuovo decreto Sicurezza. Ma lo smantellamento e la parziale delegittimazione delle
            politiche di integrazione e accoglienza hanno lasciato i loro pesanti strascichi
            nell’opinione pubblica. 
In un libro illuminante sulla
            trasformazione dei significati sociali e culturali della povertà in Italia nei primi
            anni della crisi finanziaria, Marco Revelli [2010] ha offerto un’interpretazione dei
            sempre più frequenti episodi di intolleranza e discriminazione violenta contro le
            minoranze nelle periferie svantaggiate, in termini di risentimento, invidia e lotta per
            le scarse risorse distribuite selettivamente dal welfare italiano. Secondo Revelli, la
            grande crisi finanziaria ha dimostrato che la storia dell’Italia come paese ricco era in
            realtà un’illusione, in quanto i fattori alla base della debolezza economica e sociale
            del paese non sono mai stati risolti: il valore decrescente dell’industria e
            del lavoro industriale e la presenza di una vasta popolazione
            marginale. In particolare in alcune aree del paese, colpite da un processo di
            deindustrializzazione e degrado della qualità dell’occupazione, la crisi ha travolto una
            parte rilevante della classe operaia e ha ridotto le speranze di miglioramento
            intergenerazionale in alcune parti della classe media, incoraggiando il risentimento nei
            confronti di quei gruppi che sono percepiti come indebitamente gravanti sulle già scarse
            risorse e causa del peggioramento dei servizi, scuola pubblica inclusa. I migranti
            «illegali» e i rom che vivono nei campi, ma anche i «migranti in generale», sono
            diventati il facile capro espiatorio di tale animosità. Allo stesso tempo si stanno
            diffondendo comportamenti di segregazione etnica di servizi e quartieri urbani,
            abbandonati dalla popolazione autoctona (si veda ad esempio Pacchi e Ranci [2017] sul
            caso milanese). 
Il cambiamento politico avvenuto con
            le elezioni nazionali e locali del 2018 e di nuovo con le elezioni del Parlamento
            europeo del 2019, che hanno modificato radicalmente la geografia politica italiana anche
            a livello territoriale, testimonia sia quel malcontento che il suo esito culturale e
            politico, con la forte instabilità dell’elettorato e degli orientamenti di voto, insieme
            all’aumento di consenso verso la destra populista, anti-migrazione e anti-europea[3]. La corrispondente instabilità dei governi – tre nel periodo 2018-21 –, con
            coalizioni litigiose che si disfano e ricompongono in geometrie variabili, non ha
            sicuramente fornito bussole univoche per affrontare i diversi micro e macroconflitti
            sociali. 
Insieme all’insicurezza finanziaria
            generata da una crisi apparentemente senza fine, il crescente atteggiamento
            anti-migrazione ha anche legittimato in una parte sostanziale dell’opinione pubblica
            l’impostazione di regole molto più severe per gli stranieri legalmente residenti
            rispetto ai cittadini italiani per quanto riguarda l’accesso alle prestazioni di
            assistenza sociale a livello nazionale e locale: dall’edilizia pubblica ai pasti
            scolastici, fino al Reddito di cittadinanza. Gli stranieri poveri,
            specialmente se di origine africana o asiatica, insieme ai rom,
            sono diventati l’epitome dei poveri «non meritevoli». In effetti, una severa restrizione
            dell’accesso degli stranieri (legalmente residenti) al RdC era un prerequisito non
            negoziabile per l’approvazione (riluttante) di questa misura da parte della Lega quando
            governava con il M5S, richiesta rapidamente accolta da quest’ultimo, che aspirava solo a
            centrare l’obiettivo politico dell’approvazione del provvedimento che aveva posto al
            centro del suo programma elettorale. Nonostante la pandemia abbia in parte tolto
            centralità ai conflitti sulle migrazioni e sui migranti, queste restrizioni non sono
            state modificate dal secondo governo Conte, con la nuova coalizione M5S, PD, LEU e IV, e
            hanno ancora meno possibilità di essere modificate con il governo Draghi, stante la
            compresenza di Lega e Forza Italia accanto a PD, IV e LEU. La proposta del Comitato
            scientifico di valutazione del RdC di dimezzamento del requisito di residenza non è
            stata presa in considerazione come realisticamente proponibile. Occorrerà quindi
            aspettare una probabile procedura di infrazione da parte della UE. 

3.
            «Welfare-to-work» in un paese con scarsità di posti di lavoro e alta povertà lavorativa 



Nei diversi passaggi che hanno
            portato all’introduzione di una misura di reddito minimo per i poveri in Italia, il
            ruolo dell’«attivazione» è stato sempre più sottolineato, in linea con quanto stava
            accadendo altrove [vedi, ad es., Lødemel e Moreira 2014; Natili 2019]. Inoltre,
            l’attivazione è stata sempre più ristretta allo svolgimento di tutte le attività
            necessarie per diventare «occupabili». Altre misure di «attivazione» e di «integrazione
            sociale» sono diventate sempre più marginali. Erano addirittura del tutto scomparse
            nella prima formulazione del RdC. Sono poi state inserite, ma solo come alternativa per
            le persone «inoccupabili» (temporaneamente o a lungo termine) a causa delle loro
            circostanze personali. I teoricamente «occupabili» e le loro famiglie, compresi i figli
            minorenni, sembrano non avere nessun altro bisogno di sostegno e integrazione sociale. 
Questo approccio si basa sul
            presupposto implicito che la povertà sia solo una conseguenza della disoccupazione e che
            la disoccupazione, a sua volta, sia la conseguenza di
            un’incapacità personale di trovare un lavoro o della mancanza di competenze. Pertanto,
            le misure di attivazione sono intese a sostenere l’incontro tra domanda e offerta,
            aiutando i beneficiari a navigare nel mercato del lavoro e ad acquisire le competenze
            richieste dalle imprese. Naturalmente, il sostegno ai poveri nella ricerca di un lavoro
            e nell’acquisizione di competenze professionali è fondamentale, soprattutto alla luce
            del basso livello medio di istruzione della popolazione in età lavorativa in generale, e
            in particolare di quella dei poveri e dei beneficiari del RdC. Tuttavia, in questa
            esclusiva attenzione sui deficit personali dei poveri riguardo alla loro occupabilità,
            sfuggono tre questioni cruciali. 
La prima riguarda la mancanza di
            domanda di lavoro, in particolare nel Sud, nonché le caratteristiche della domanda
            stessa in termini di tempo e salari. Come già accennato, si è verificato un aumento dei
            contratti di lavoro a tempo determinato. Inoltre, in termini di posti equivalenti a
            tempo pieno, già nel 2019 c’erano 876.000 occupati a tempo pieno in meno e un milione di
            occupati part-time, per lo più involontari, in più rispetto al 2008, in parte a causa di
            una ricomposizione dell’occupazione tra i diversi settori [ISTAT 2019b, cap. 4]. Con la
            crisi pandemica si sono persi altri posti di lavoro: a ottobre 2021 l’ISTAT ne ha
            stimati 200.000 in meno rispetto a febbraio 2020, l’ultimo mese pre-pandemico. Sempre
            l’ISTAT ha segnalato che larga parte delle occupazioni «recuperate» è a tempo
            determinato. In altre parole, non solo non ci sono abbastanza posti di lavoro, ma un
            numero crescente di essi non offre il salario di un lavoro a tempo pieno. 
Quest’ultima osservazione evidenzia
            la seconda questione sottovalutata: avere un lavoro non sempre protegge dalla povertà su
            base individuale, e ancor più familiare, come dimostra la crescente percentuale di
            lavoratori poveri (vedi cap. V). Sono presenti anche tra i beneficiari del RdC. Come
            discusso nei capitoli precedenti, i problemi sono i bassi salari, in particolare per le
            famiglie monoreddito, e il part-time involontario. Ma ci sono anche le questioni
            dell’inadeguatezza dei trasferimenti di reddito legati ai figli e delle politiche di
            conciliazione lavoro-famiglia (congedi parentali e servizi di cura) che potrebbero
            alleggerire parte della responsabilità, per lo più femminile, di
            fornire assistenza e lavoro domestico, favorendo così la
            partecipazione delle donne al mercato del lavoro. Questa cecità alle cause del fenomeno
            dei lavoratori poveri ha prodotto due risultati paradossali nella regolazione del RdC,
            come segnalato anche dal Comitato scientifico per la valutazione della misura:
                a) un’altissima aliquota marginale sui redditi da lavoro, che
            scoraggia la ricerca di un’occupazione, in particolare nel mercato formale;
                b) una definizione di «lavoro congruo» astratta e difficilmente
            implementabile. 
L’insensibilità al ruolo cruciale
            dei servizi di cura e di educazione (e degli orari scolastici) nel consentire alle donne
            di entrare e rimanere nel mercato del lavoro è la terza questione sottovalutata. In
            particolare, nelle famiglie che percepiscono il RdC, le madri di bambini di età
            inferiore ai 3 anni sono esentate dall’essere disponibili per il lavoro. Ma nel
            frattempo non ricevono alcuna formazione o altro sostegno. Quando il bambino compie 3
            anni, ci si aspetta che accettino un lavoro «congruo» anche lontano da casa e anche se
            non ci sono servizi locali adeguati per l’infanzia e l’educazione. 
Chi scrive concorda con Brandolini,
            Gambacorta e Rosolia [2018, 220] che «modificare i difetti del sistema fiscale e
            previdenziale è importante per raggiungere una “crescita inclusiva”, ma migliorare le
            condizioni di vita delle famiglie richiede, prima di tutto, ripristinare la crescita»,
            il che significa concentrarsi sul funzionamento del sistema produttivo e del mercato del
            lavoro. Tuttavia, questo non sarebbe sufficiente se non si affrontasse anche la
            questione dei vincoli che molte donne sperimentano nella partecipazione al mercato del
            lavoro a causa delle loro responsabilità familiari. Questi vincoli, infatti, sono
            particolarmente forti nelle zone più povere del paese e per le fasce più povere della
            popolazione. 

4. La
            crescente moralizzazione del discorso sui poveri 



Mentre la crisi finanziaria e la sua
            lunga durata e poi ancora la crisi pandemica tuttora in corso rendevano visibili sia la
            povertà che i poveri nella vita di tutti i giorni, portando la povertà al centro
            dell’agenda politica e del dibattito pubblico, sono emersi due discorsi paralleli e due
            rappresentazioni della povertà. Da un lato, come descritto nel
            capitolo VI, si è sviluppata una coalizione a favore dei diritti dei poveri e della
            introduzione di misure di sostegno al reddito non categoriali, alla quale ha preso parte
            una varietà di istituzioni e soggetti sociali all’interno, ma anche al di fuori,
            dell’Alleanza nazionale contro la povertà. Gli argomenti a favore di un reddito minimo
            sono diventati meno marginali rispetto al passato, proprio perché il rischio di povertà
            coinvolgeva gruppi sociali che non si sarebbero mai aspettati di esservi esposti. 
Dall’altro lato, la vecchia
            tentazione di distinguere tra poveri «meritevoli» e «non meritevoli» e il timore che
            qualsiasi misura di sostegno sarebbe stata sfruttata da non meritevoli free
                riders hanno trovato nuovo carburante nel sentimento generale di
            insicurezza. In questa prospettiva, attingendo al titolo del noto film western di Sergio
            Leone, Il buono, il brutto e il cattivo, si
            può dire che nel discorso pubblico sono emerse tre diverse categorie di poveri: i
                buoni, i poveri rispettabili, le famiglie con bambini piccoli,
            gli instancabili lavoratori poveri che non chiedono nulla e i pensionati a basso reddito
            costretti a frugare nei cassonetti; i brutti, senzatetto alcolisti
            o tossicodipendenti, migranti maschi mal vestiti che vendono fazzoletti o puliscono i
            parabrezza delle auto ai semafori, e rom che chiedono soldi per le strade e vivono nelle
            barraccopoli; e, infine, i cattivi. Quest’ultima categoria
            comprende un gruppo eterogeneo di persone: i giovani «schizzinosi»
                (choosy), che non sono disposti ad accettare alcun lavoro a
            qualsiasi condizione (rimanendo così disoccupati e pesando sui bilanci dei loro
            genitori); gli imbroglioni dell’assistenza sociale, che non sono affatto poveri, o che
            lavorano nell’economia informale; e i pigri che, se fosse loro concessa assistenza
            sociale, smetterebbero semplicemente di cercare un lavoro e passerebbero il loro tempo a
            non fare nulla, «sdraiati sul divano». Sia il «brutto» che il «cattivo» sono l’oggetto
            privilegiato del linguaggio che fa leva sulle emozioni e degli atteggiamenti negativi
            verso i poveri: disgusto, ostilità e condanna morale piuttosto che rispetto [Sennett
            2003], o almeno compassione [Nussbaum 2009]. In particolare nel caso dei senzatetto che
            stazionano visibilmente nelle vie centrali delle città, dei mendicanti che chiedono la
            carità fuori dalle chiese e dalle stazioni ferroviarie, dei rom che vivono in campi alla
            periferia delle città, è emerso qualcosa di simile a quella che
            Cortina [2017] ha chiamato «aporofobia» – paura dei poveri. Alcuni sindaci hanno
            iniziato a vietare ai senzatetto di dormire in strada nel centro delle città o sulle
            panchine dei parchi pubblici. Alcuni sono arrivati persino a eliminare del tutto le
            panchine dagli spazi pubblici in modo da scoraggiare i senzatetto (nativi o stranieri)
            dal fermarsi e riunirsi. Anche alcune parrocchie consigliavano ai loro fedeli di non
            dare soldi ai mendicanti che si trovavano fuori dalle chiese per «non incoraggiare la
            pigrizia» [Saraceno 2015a, cap. 1]. Diverse amministrazioni locali anche negli ultimi
            anni, proprio quando la pandemia aveva ridotto e reso più complessa l’ospitalità (e
            persino l’offerta di pasti caldi) a queste persone, hanno iniziato a sgomberare
            periodicamente dalle strade delle città i senzatetto che le avevano trasformate in
            dormitori all’aperto. In nome del «decoro» tutte le cose pazientemente accumulate –
            dalle coperte sporche agli abiti e ai ricordi – vengono buttate nella spazzatura,
            privandoli così anche dell’ultimo brandello di individualità, spesso senza neppure
            fornire loro una alternativa. 
Nel complesso, analogamente a quanto
            accaduto nella maggior parte del dibattito e delle politiche sulla disoccupazione, dove
            l’attenzione si è concentrata sulle peculiarità dei disoccupati piuttosto che sulla
            scarsità e sulle caratteristiche della domanda, anche in questo tipo di discorso
            l’attenzione si è concentrata principalmente sulle caratteristiche dei poveri, piuttosto
            che sui meccanismi che generano povertà (e tollerano l’economia informale). Romano
            [2017, 53; vedi anche Busso, Meo e Morlicchio 2018] ha definito questo atteggiamento un
            modo di «moralizzare» la povertà e i poveri: una versione contemporanea della visione
            tradizionale secondo cui la povertà è il risultato di una disgrazia personale o di un
            comportamento inadeguato, non di meccanismi economici e sociali. Pertanto, evoca
            strategie di controllo e regolazione dei poveri piuttosto che dei meccanismi che
            producono povertà. Come sottolinea Romano nel suo studio empirico sui casi italiano e
            britannico, questo non è un fenomeno totalmente nuovo né limitato all’Italia. Tuttavia,
            nell’Italia post-crisi ha trovato terreno fertile nella situazione socialmente esplosiva
            creata dalle debolezze sia dell’economia che del welfare, da un lato, e nel tradizionale
            divario Nord-Sud, con l’aggiunta del nuovo divario «italiani-stranieri»,
            dall’altro.
        
La distinzione tra poveri
            «meritevoli» e «non meritevoli» attraversa anche le politiche che alla fine sono state
            messe in campo, prima in modo parziale e frammentato, poi in modo più sistematico e in
            linea di principio universalistico. Gli anziani hanno mantenuto la loro posizione di
            poveri più «meritevoli», nonostante il loro tasso di povertà relativamente in calo.
            Inoltre, come si è visto nel capitolo VI, le misure a sostegno degli anziani poveri
            hanno mantenuto il loro percorso istituzionale separato e soglie di reddito diverse
            anche all’interno del regime RdC, che in linea di principio non è inteso come
            categoriale. I minorenni, nonostante l’aumento della povertà abbia iniziato a
            riguardarli già dalla seconda metà degli anni Novanta, hanno iniziato a essere
            inquadrati come poveri «meritevoli» relativamente di recente, e all’inizio solo se in
            tenera età. La Social card introdotta nel 2008, infatti, era riservata solo ai bambini
            sotto i 3 anni. I minorenni poveri, e le loro famiglie, sono diventati oggetto di
            politiche di sostegno al reddito solo con il SIA prima, il REI poi e infine il RdC (con
            i limiti evidenziati nel cap. VI) e, a partire dal 2022, con l’assegno unico universale
            per le famiglie con figli. Infine, il processo di decategorializzazione delle misure di
            sostegno al reddito è stato lento e non privo di ambivalenze. 
La sostituzione del REI con il RdC,
            finanziato in modo molto più generoso, avrebbe dovuto eliminare ogni distinzione tra
            poveri «meritevoli» e «non meritevoli». Al contrario, come precedentemente descritto,
            oltre ad accentuare la distinzione tra cittadini italiani e stranieri, escludendo la
            maggior parte di questi ultimi sulla base di requisiti di residenza molto rigidi, ha di
            fatto invertito l’attenzione privilegiata data ai minorenni rispetto agli adulti, che
            era presente nelle prime fasi di questo complesso processo. Infine, in parallelo con la
            frammentazione ipercategoriale di sostegni al reddito introdotta per i vari lavoratori e
            categorie professionali per fronteggiare le conseguenze della pandemia, invece di
            rafforzare i caratteri universalistici del RdC è stato introdotto (temporaneamente) un
            altro dispositivo di sostegno al reddito per i poveri (il REM), che ha definito quindi
            un’altra (più rispettabile?) categoria di poveri. 
Anche la prospettiva
            dell’«attivazione», almeno nel dibattito pubblico e persino nelle spiegazioni ufficiali
            offerte dai rappresentanti del governo, è formulata per lo più come una
            forma di controllo, nel migliore dei casi come un mezzo di
            rieducazione, rivolta a persone che altrimenti sarebbero «passive» e «si sdraierebbero
            sul divano». Questo atteggiamento è diventato esplicito nella discussione che ha
            accompagnato l’istituzione del RdC e ora ne segue l’attuazione. Ma questa immagine dei
            poveri come bisognosi di essere spinti, monitorati e controllati era condivisa, pur con
            toni più morbidi, anche dalle due misure precedenti. Un’eredità di queste misure è la
            forma peculiare assunta dal RdC: una carta di debito che può essere utilizzata solo per
            pagare determinati articoli (niente alcol, niente DVD, niente biglietti della lotteria,
            niente assicurazione, per esempio) e per ritirare solo una quantità limitata di denaro
            in contante. 
Sia la netta divisione tra poveri
            «meritevoli» e «non meritevoli», sia la «moralizzazione» della povertà e dei poveri
            hanno quindi raggiunto il loro apice proprio nello stesso momento in cui è stata messa
            in atto una forma sistematica di sostegno al reddito per i poveri. «Meritevoli» o meno,
            i poveri assistiti devono accettare lo stigma di non essere in grado di sapere cosa è
            bene per loro e di essere messi sotto sorveglianza in cambio di sostegno. Il regime di
            povertà italiano, quindi, nel caso dei cittadini italiani e di una piccola quota di
            stranieri, potrebbe sembrare muoversi in direzione del regime germanico nella tipologia
            dei regimi di povertà (vedi cap. I), in quanto il sostegno pubblico è erogato su base
            tendenzialmente universalistica, ma le politiche attive del lavoro sono molto ridotte e
            l’offerta di servizi scarsa, mentre l’aspettativa di solidarietà familiare rimane forte,
            anche a livello normativo. Gli enti di beneficenza e le ONG svolgono un ruolo importante
            nel fornire sostegno in particolare, ma non solo, agli stranieri poveri. Nel caso
            italiano, questo modello di sostegno opera in un contesto in cui la povertà è molto più
            diffusa che in Germania e Austria, il mercato del lavoro è persistentemente instabile, e
            molte politiche sociali cruciali (ad esempio, politiche abitative, servizi di assistenza
            sociale, politiche attive del lavoro) sono molto più carenti, oltre che frammentate e
            presenti in modo disomogeneo sul territorio nazionale. Inoltre, mentre le forme
            tradizionali di povertà e di rischio di povertà persistono e sono addirittura
            accentuate, come si è mostrato nei capitoli IV e V, la povertà coinvolge ora gruppi
            sempre più eterogenei di individui e famiglie, provocando ansia
            sociale e conflitti per la quantità di risorse necessarie per fornire loro sostegno – e
            per quanto riguarda la «meritevolezza» di chi le riceve –, con un effetto complessivo
            che Paugam [2005] chiama di «squalificazione» dei poveri. Questa squalificazione trova
            terreno favorevole nella persistente alta concentrazione dei poveri al Sud, a cui si
            aggiunge ora quella tra gli stranieri. Queste concentrazioni alimentano sospetti sia di
            incapacità antropologica che di un ostinato free riding, sostenendo
            una concezione dei poveri come incapaci o imbroglioni. La legittimazione del sostegno
            pubblico ai poveri, come diritto di cittadinanza e come elemento fondamentale di un
            regime di welfare ben sviluppato, quindi, rimane in Italia estremamente debole e
            altamente vulnerabile alle campagne pubbliche negative e alle mutevoli coalizioni
            politiche. 



[1] 
                    https://www.openpolis.it/numeri/litalia-e-lunico-paese-europeo-in-cui-i-salari-sono-diminuiti-rispetto-al-1990/.

[2]  Vedi http://ec.europa.eu/economy_finance/ameco/user/serie/SelectSerie.cfm.

[3]  Fino alla crisi pandemica e al nuovo ruolo
                    assunto dalla UE nel contrastarne gli effetti sia sul piano sanitario sia su
                    quello economico, con il Next Generation EU, che ha modificato anche
                    l’atteggiamento delle destre nei confronti della UE.
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