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Introduzione



﻿Questo libro parla del «reddito di cittadinanza» e del suo antagonista naturale, il «reddito minimo». Il reddito di cittadinanza è l’espressione più autenticamente universale di un welfare state che intende fornire una garanzia incondizionata di reddito a tutti, in quanto cittadini, a prescindere da qualsiasi caratteristica socio-economica (reddito, età, condizione professionale, disponibilità a lavorare). Un’idea antica, affascinante, forse scandalosa – vorrebbe dire che tutti, da Bill Gates in giù, potrebbero contare su di un trasferimento pubblico! – ma che non ha mai trovato applicazione. Un’idea tornata in auge anche in risposta alle condizioni di stress a cui sono da tempo sottoposti i sistemi di protezione sociale dei paesi industrializzati, sia a seguito delle trasformazioni sociali ed economiche degli ultimi trent’anni (invecchiamento demografico, crescita economica rallentata, globalizzazione, mutamenti nel mercato del lavoro, rivoluzione tecnologica, immigrazione, ecc.), sia in relazione ai fenomeni di impoverimento indotti dalla più recente crisi economica. 
Discutere del reddito di cittadinanza richiede che si parli anche del reddito minimo, un istituto che idealmente gli si contrappone. Il reddito minimo consiste in un trasferimento di reddito destinato alle sole famiglie in condizioni di indigenza economica e disponibili a cercare un lavoro o a partecipare ad attività di formazione professionale, recupero dell’abbandono scolastico, cura dei minori e/o degli anziani, ecc. – attività che potremmo definire di (re)inserimento sociale.  
I due termini, reddito di cittadinanza e reddito minimo, vengono a volte usati in modo intercambiabile, come fossero la stessa cosa. In realtà essi fanno riferimento a modelli teorici alternativi. Il reddito di cittadinanza incarna, e in modo esemplare, l’ideale universalista, mentre il reddito minimo rappresenta un intervento di carattere selettivo. Il primo è erogato in modo incondizionato. Il secondo presuppone la verifica della condizione economica di chi lo richiede: si parla in questo caso di «prova dei mezzi», una traduzione poco elegante ma efficace dell’inglese means-testing.  
La mancata distinzione concettuale tra reddito di cittadinanza e reddito minimo genera disorientamento nell’opinione pubblica meno informata, che finisce spesso per scambiare l’uno con l’altro. La confusione in cui si può cadere quando si discute del reddito di cittadinanza è alimentata da altri due fattori. Il primo è che, mentre del modello del reddito minimo esistono molte applicazioni, l’idea del reddito di cittadinanza non è mai stata messa in pratica e rappresenta una sorta di Santo Graal delle politiche pubbliche per l’assistenza. Il confronto è, in altre parole, tra qualcosa che c’è in tutti o quasi i sistemi di welfare state – il reddito minimo – e qualcosa che, per quanto suggestivo e discusso da circa due secoli, esiste solo sulla carta – il reddito di cittadinanza. Il secondo fattore di confusione è che per entrambi i termini si sprecano i sinonimi. A seconda degli autori che si sono occupati del reddito di cittadinanza, esso è stato denominato in vari modi: dividendo sociale, reddito di base, reddito garantito, reddito di esistenza, demogrant o, in una logica integrata tax-benefit, imposta negativa sul reddito. La stessa cosa si può dire del modello del reddito minimo che, a seconda dei paesi e del periodo in cui è stato realizzato, è stato definito con le etichette più disparate. 
Il fascino contenuto nell’idea del reddito di cittadinanza spiega perché essa abbia attratto la curiosità di studiosi appartenenti a discipline così diverse tra loro, dalla filosofia al diritto, dalla sociologia alla scienza politica. Nel corso del tempo hanno abbracciato (o simpatizzato per) l’ideale del reddito di cittadinanza anche grandi economisti: si tratta di premi Nobel del calibro di Milton Friedman, George Stigler, James Meade, James Tobin, solo per citare i maggiori. 
Perché, nonostante tanti padri nobili, l’idea del reddito di cittadinanza non è mai stata messa in pratica? I motivi sono fondamentalmente due. Il primo ha a che fare con un problema di costi elevati per il bilancio pubblico. Il secondo riguarda la diffusa ostilità verso l’idea di erogare un reddito anche a chi, potendolo fare, non offre alla società alcun contributo sotto forma di un lavoro o della disponibilità a lavorare. Riproponendo in forma interrogativa il sottotitolo di un recente ebook sul tema, verrebbe da dire: perché dare soldi a Homer Simpson e ad altri fannulloni? 
Anche il reddito minimo, pur così diverso dal reddito di cittadinanza, non è esente da critiche. Costringendo chi lo richiede a fornire informazioni sulla propria condizione economica esso comporta un’invasione nella sfera privata del cittadino ed è fonte di complessità amministrativa. Può ridurre l’incentivo a lavorare in coloro che ne beneficiano, rendendoli dipendenti cronici dalla spesa di welfare. Può minare la coesione sociale poiché separa chi contribuisce a finanziare il reddito minimo (i ricchi e le classi medie) da chi lo riceve (i poveri). 
Il reddito minimo è presente, come si è detto, in quasi tutti i sistemi di welfare state. Ciò che colpisce nel panorama internazionale è che l’Italia continui ad essere l’unico paese nell’Unione europea, assieme alla Grecia, a non prevedere un istituto del genere, sebbene nell’ultimo ventennio non siano mancate sperimentazioni, progetti organici di riforma e iniziative politiche. Perché mai il nostro paese è ancora privo di una misura nazionale di questo tipo? Che cosa possiamo imparare da ciò che è stato fatto nei paesi con cui siamo soliti confrontarci? È per rispondere a queste e ad altre domande, oltre che per sgombrare il campo da fraintendimenti terminologici che non aiutano il dibattito pubblico, che nelle pagine seguenti studieremo da vicino sia il reddito di cittadinanza sia il suo alter ego, il reddito minimo. 
Il libro è diviso in quattro capitoli. Il primo fa chiarezza su cosa si debba intendere per reddito di cittadinanza e, avvalendosi della chiave di lettura che contrappone universalismo a selettività nella costruzione delle politiche di welfare, ne discute potenzialità e limiti. Il secondo capitolo prende in esame i principali schemi teorici che, pur variamente denominati, sono riconducibili a un ideale universalistico. Di ciascuno di tali schemi, riassumibili in un programma tax-benefit che unisce un sussidio incondizionato a un’imposta sul reddito proporzionale, si valuta la genesi storico-culturale. Il terzo capitolo si concentra sul reddito minimo, un istituto ispirato al principio dell’universalismo selettivo, un ossimoro che cerca di contemperare l’universalismo, quanto alla titolarità dei diritti, con la selettività nell’accesso alle prestazioni, effettuata in base alla verifica della condizione economica del richiedente. Questo capitolo esamina le caratteristiche dei sistemi di reddito minimo, si concentra su specifici casi nazionali e cerca di dedurne alcune indicazioni per il nostro paese. Il quarto capitolo è riferito all’Italia. A partire dalle proposte avanzate quasi vent’anni fa dalla Commissione Onofri, si passano in rassegna le principali sperimentazioni condotte su scala nazionale e locale, per poi focalizzarsi sul dibattito e sulle iniziative politiche in corso: dai progetti di riforma avanzati in ambito scientifico, alle proposte di partiti o movimenti politici, ai provvedimenti contenuti nella legge di stabilità per il 2016 e nel disegno di legge delega recante norme relative al contrasto della povertà, al riordino delle prestazioni e al sistema degli interventi e dei servizi sociali del febbraio 2016. Il libro si chiude con alcune pagine di conclusioni e qualche suggerimento di lettura. 
Questo libro rielabora materiali contenuti in lavori precedenti, scritti anche con altri autori, in particolare Massimo Baldini, Paolo Bosi, Sara Colombini, Daniela Mantovani, Massimo Matteuzzi e Carlo Mazzaferro, verso i quali mi sento debitore. A Massimo Baldini, Paolo Bosi, Daniela Mantovani, Carlo Mazzaferro e Anna Soci va un ringraziamento per avere letto e commentato uno o più capitoli del libro. Sono inoltre grato a Chiara Monti, Enrico Moscon e Manuel Reverberi, che mi hanno fornito materiali utili. Sono infine riconoscente a Francesca Bertuzzi, Alessia Graziano e Giovanna Movia, della casa editrice Il Mulino, per la fiducia, la pazienza e la cura con cui mi hanno seguito.



1. 

Il reddito di cittadinanza: bello e
            impossibile?



La rinnovata attenzione pubblica al reddito di
            cittadinanza 



﻿Gli effetti negativi che la grande
            recessione del 2007-2008 ha esercitato sul tenore di vita delle famiglie e le difficoltà
            di farvi fronte con le politiche di sostegno del reddito vigenti hanno stimolato una
            rinnovata attenzione pubblica verso il reddito di cittadinanza. Nel nostro paese un
            ruolo politico di primo piano è stato svolto dal Movimento 5 Stelle, che nella campagna
            elettorale del 2013 lo ha inserito tra i punti chiave del proprio programma. Il tema del
            reddito di cittadinanza è da alcuni anni oggetto di attenzione anche a livello
            internazionale. Ecco alcuni esempi riferiti all’Europa. 
Il 5 giugno 2016 i cittadini svizzeri
            sono stati chiamati a pronunciarsi su di un testo di iniziativa popolare che, se
            approvato, avrebbe riformato la Costituzione federale e istituito un reddito di base
            incondizionato. Il testo in votazione rinviava al legislatore ordinario il compito di
            fissarne l’importo e le modalità di finanziamento. I promotori del referendum avevano
            ipotizzato che si sarebbe dovuto partire da una base di discussione di 2.500 franchi
            mensili per gli adulti e di 625 franchi mensili per i minori – equivalenti,
            rispettivamente, a circa 2.300 e 580 euro. Il Consiglio Federale e il Parlamento, che
            avevano raccomandato di respingere l’iniziativa, hanno stimato in 208 miliardi di
            franchi il costo della riforma. L’iniziativa referendaria, a cui ha partecipato il 46%
            degli aventi diritto al voto, è stata bocciata dal 77% dei votanti.
            Nonostante l’esito negativo, i promotori del referendum
            ritengono che il voto del 5 giugno sia stata solo la prima tappa di un percorso, lento
            ma inarrestabile, che porterà alla realizzazione del reddito di cittadinanza. Dalla
            Svizzera ai Paesi Bassi. In più di 30 città dell’Olanda (tra cui Utrecht, Tilburg e
            Groningen) è allo studio un progetto pilota che dovrebbe portare entro il 2016
            all’introduzione di un programma di aiuti monetari alle famiglie simile al reddito di
            cittadinanza. L’esperimento riguarderà un numero ristretto di nuclei familiari, già
            beneficiari di trasferimenti monetari erogati dal governo nazionale e subordinati a
            stringenti limiti di reddito. Il progetto prevede che i nuclei oggetto di studio siano
            divisi in tre gruppi: nel primo ci saranno le famiglie che continueranno a percepire i
            sussidi tradizionali, nel secondo quelle che li riceveranno con minori obblighi rispetto
            a quanto prevede il sistema vigente e nel terzo quelle che potranno contare su di un
            reddito di base incondizionato. L’importo del trasferimento andrebbe dai 900 ai 1.300
            euro mensili, a seconda della tipologia familiare. Per come è stata disegnata e poiché
            non interesserà l’intera popolazione ma solo la quota già assistita dagli attuali
            programmi di pubblica assistenza, la sperimentazione non comporterà esborsi di spesa per
            la finanza locale aggiuntivi rispetto a quelli correnti. Il progetto, che sarà oggetto
            di valutazione da parte di un team di ricerca della Utrecht University School of
            Economics, è sostenuto da un ampio spettro di forze politiche che include i Verdi e i
            partiti di ispirazione socialista e liberal-democratica. Se l’esperimento sarà giudicato
            positivamente, si procederà con la messa a regime e con la sua estensione alla platea di
            coloro che attualmente percepiscono sussidi subordinati alla prova dei mezzi. Non
            dovesse succedere, l’Olanda sarà comunque la prima nazione europea ad avere sperimentato
            a livello municipale una forma di reddito di base incondizionato. Il vento del reddito
            di cittadinanza spira anche in altri paesi del Vecchio Continente. Il governo finlandese
            ha incaricato un gruppo di lavoro di progettare uno studio pilota che dovrebbe condurre
            entro il 2017 alla sperimentazione su scala nazionale di una forma di reddito di base.
            Oltre il 70% della popolazione finlandese, stando ai sondaggi
            condotti nel settembre 2015, sostiene l’iniziativa politica del governo. L’attivismo
            olandese e finlandese ha influenzato i governi regionali di altri paesi. Il Consiglio
            regionale dell’Aquitania, nel sud-ovest della Francia, ha votato all’unanimità nel 2015
            una mozione che lo impegna a nominare una task force tecnica che studi la fattibilità
            della sperimentazione di una riforma dell’attuale sistema di reddito minimo francese (il
                Revenu de solidarité active) nella direzione di un reddito di
            base incondizionato. Il reddito di cittadinanza fa proseliti anche in una delle regioni
            più popolose della Spagna, la Catalogna, dove nel 2015 oltre il 70% della popolazione si
            è dichiarata favorevole a tale proposta. L’ipotesi di riforma, sostenuta dal movimento
            Podemos alla vigilia delle ultime elezioni politiche europee, consiste in un
            trasferimento monetario incondizionato (650 euro mensili), finanziato da una revisione
            della tassazione personale del reddito che comporterebbe un maggiore carico tributario
            per il 20% più ricco della popolazione. 
Si potrebbero fare numerosi altri
            esempi, tratti dall’attualità politica anche extraeuropea, che attestano come l’ideale
            del reddito di cittadinanza eserciti un grande fascino nell’arena pubblica. Alcuni
            sindacati e organizzazioni non governative hanno sperimentato in Namibia e in India,
            rispettivamente nel 2008 e nel 2011, schemi di trasferimento incondizionato di denaro
            rivolti alle popolazioni di alcuni villaggi, ricavandone riscontri positivi. Prima
            ancora, nel 2004, il Brasile aveva approvato una legge, in realtà ancora disattesa, che
            prevedeva l’istituzione di un’indennità in moneta incondizionata e uguale per tutti, a
            favore dei residenti e dei cittadini stranieri che risiedono nel paese da più di 5 anni,
            e il cui importo sarebbe stato tale da coprire i bisogni minimi di ogni persona. 
L’impressione che si trae da queste
            notizie è che, nel superare gli steccati dell’accademia, la proposta del reddito di
            cittadinanza sia prossima all’introduzione, ancorché sperimentale, in più d’un paese.
            Eppure tale proposta continua ad essere oggetto di frequenti fraintendimenti che hanno a
            che fare con questioni sia terminologiche sia concettuali, su
            cui rischia di arenarsi non solo l’uomo comune ma anche il decisore politico. È quindi
            opportuno andare alle fondamenta del dibattito e cercare di dare una risposta ad alcune
            domande rilevanti. 
Cosa si intende per reddito di
            cittadinanza? Quali sono le sue potenzialità e i suoi limiti? Ce lo possiamo permettere?
            Perché, pur non avendo mai trovato attuazione, esso occupa periodicamente un posto di
            rilievo non solo nel dibattito tra gli addetti ai lavori ma anche in quello politico? In
            cosa si differenzierebbe dai sistemi vigenti di reddito minimo? 

Intendersi sui termini: cos’è (e cosa non è) il reddito
            di cittadinanza 



La discussione sul reddito di
            cittadinanza non può che partire dalla sua definizione. L’accezione più autentica di
            reddito di cittadinanza è rinvenibile nello statuto del Basic income european
                network (Bien), l’associazione internazionale nata nel 1986 – e dal 2004
            nota come Basic income earth network – con l’obiettivo di
            diffondere e sostenere, nella comunità scientifica e politica in senso lato, l’idea del
            reddito di cittadinanza o, meglio, del «reddito di base», che viene così definito: «an
            income unconditionally granted to all on an individual basis, without means-test or work
            requirement», ossia un reddito erogato in modo incondizionato a tutti, su base
            individuale, senza alcuna verifica della condizione economica o richiesta di
            disponibilità a lavorare. Il reddito di cittadinanza è quindi una garanzia di reddito
            che differisce da quelle esistenti nella stragrande maggioranza dei paesi per tre
            importanti motivi: a) è corrisposto su base individuale anziché
                familiare, b) è erogato a prescindere dal reddito eventualmente
            posseduto dal beneficiario, c) non dipende dalla quantità/qualità
            del lavoro prestato o dalla eventuale disponibilità a lavorare, nel caso in cui chi lo
            percepisce sia disoccupato. 
Al reddito di cittadinanza, così come
            viene definito nello statuto del Bien, si associano altre caratteristiche, di non
            secondaria importanza, che contribuiscono a disegnarne i
            contorni. Di regola, gli studiosi che sono a favore di questa misura ritengono che si
            debba trattare di un trasferimento in denaro e non in natura (ossia non sotto forma di
            servizi relativi a sanità, istruzione, cura dei minori e/o degli anziani, diritto alla
            casa, ecc.), da finanziarsi tramite la fiscalità generale (solitamente mediante
            un’imposta personale sul reddito riformata, ossia senza gli sgravi fiscali che, sotto
            forma di deduzioni e/o detrazioni, caratterizzano i sistemi vigenti), da erogare
            periodicamente a tutti i singoli cittadini adulti, a prescindere dalla loro condizione
            economica e dalla disponibilità ad accettare un lavoro, se disoccupati. Il pagamento
            dovrebbe avvenire con periodicità mensile o annuale, quindi non una
                tantum sotto forma di uno stock patrimoniale di base, e accompagnare
            ciascuna persona, in quanto cittadino, nell’arco della vita a partire dal compimento
            della maggiore età. Nella sua forma più radicale, l’introduzione del reddito di
            cittadinanza dovrebbe fare piazza pulita di tutti i trasferimenti monetari esistenti, di
            natura sia previdenziale sia assistenziale, fatto salvo un regime transitorio per
            passare al nuovo sistema. 
Almeno a livello accademico,
            l’espressione «reddito di base» (basic income) ha da tempo
            rimpiazzato quella di «reddito di cittadinanza», avendo il pregio di non rimandare al
            concetto di cittadinanza – nozione quanto mai ambigua in epoca di grandi migrazioni – e
            di non far pensare a un istituto da cui sono esclusi i non cittadini. In più di una
            versione esso è infatti indirizzato anche agli stranieri regolari residenti. È questa,
            ad esempio, la proposta di chi ritiene che il reddito di base o, meglio, di «esistenza»,
            andrebbe dato a tutti in forma non discriminatoria (di sesso, di razza, di religione, di
            reddito e/o patrimonio): per averne diritto è sufficiente il solo fatto di «esistere». 
A partire dalla definizione canonica
            e dalle caratteristiche aggiuntive, prima richiamate, dovrebbe essere ormai chiaro cosa
            è – e cosa non è! – il reddito di cittadinanza. Le due peculiarità che lo rendono
            antitetico ai trasferimenti a sostegno del reddito vigenti sono: a)
            l’assenza di qualunque forma di selettività, b) la
            mancata previsione di piani di «attivazione» con cui far
            rientrare nel mercato del lavoro coloro che ne fossero stati estromessi. Vediamole in
            dettaglio. Per quanto concerne la prima caratteristica, ciò significa che l’erogazione
            del reddito di cittadinanza non richiede la preventiva ed esplicita fissazione di una
            «soglia di povertà o quasi povertà», né tanto meno l’accertamento della condizione
            economica del potenziale beneficiario al fine di verificare se il reddito e/o il
            patrimonio di quest’ultimo stia sopra o sotto quella soglia. Il reddito di cittadinanza
            spetta infatti di diritto a tutti, ricchi e poveri, anche quando è pensato per fornire
            un livello «minimo» di reddito a chi, altrimenti, cadrebbe in uno stato di privazione
            economica. È l’emblema dell’universalismo più autentico in materia di diritti sociali,
            in quanto la sua erogazione è indipendente non solo dalla prova dei mezzi ma anche da
            qualsiasi altra caratteristica socio-demografica posseduta dall’individuo (tipo di
            occupazione, stato di salute, numerosità della famiglia di appartenenza, ecc.).
            Relativamente alla seconda caratteristica, ossia la mancata previsione di piani di
            attivazione, ciò implica che la corresponsione del reddito di cittadinanza non richiede
            in cambio la disponibilità ad assumere un impegno lavorativo da parte del beneficiario,
            nel caso in cui sia disoccupato e non sussistano condizioni di inabilità al lavoro.
            L’accesso alla misura è quindi garantito anche a chi non è disposto a lavorare, a chi
            rifiuta un impiego regolare sul mercato del lavoro privato, a chi non accetta un impiego
            socialmente utile offerto da un’amministrazione pubblica, a chi non intende partecipare
            a corsi di formazione o riqualificazione professionale. In sostanza, la caratteristica
            ultima del reddito di cittadinanza o di base è quella di essere incondizionato, ossia
            sganciato da qualsiasi criterio di eleggibilità e dall’obbligo di una qualche forma di
            reinserimento sociale o lavorativo in cambio del sussidio. 
L’assenza di qualsiasi condizione a
            cui subordinare la sua erogazione segna la distanza del reddito di cittadinanza dal suo
                alter ego, il «reddito minimo», ovvero quel tipo di prestazione
            in moneta, previsto da tutti o quasi i sistemi di welfare, che svolge la funzione di
            rete di sicurezza sociale di ultima istanza e di contrasto della
            povertà estrema. Rappresentando l’ultimo anello della spesa pubblica per l’assistenza,
            il reddito minimo è per definizione erogato subordinatamente alla verifica della
            condizione economica di colui che lo richiede (o della sua famiglia) e presuppone la
            disponibilità a lavorare o comunque a partecipare ad attività di reinserimento sociale
            e/o lavorativo. 
Il modello del reddito minimo
            aderisce, per sua natura, a un intervento pubblico di carattere selettivo, in quanto
            l’individuazione dei beneficiari del programma di spesa richiede a monte il
            soddisfacimento di requisiti correlati al reddito e/o al patrimonio: chi aspira ad
            accedere al reddito minimo deve certificare che la propria condizione economica è
            inferiore ad una soglia predeterminata. Del reddito minimo esistono varie denominazioni,
            declinate diversamente a seconda dei paesi e dei periodi che si considerano, ma ognuna
            di esse è riconducibile al modello di partenza. 
Chiariti gli aspetti semantici della
            questione, non è però ancora giunto il momento di esaminare i pro e i contro del reddito
            di cittadinanza. Due parole chiave, universalismo e selettività, fanno infatti da sfondo
            al nostro discorso ed è da questi due princìpi, ispiratori dei sistemi di sicurezza
            sociale e perennemente in tensione l’uno rispetto all’altro, che è utile partire.
        

Il dibattito «proibito» 



Discutendo nel suo libro del 2015,
                Inequality. What Can Be Done?, delle prospettive di riforma dei
            sistemi di welfare state, Anthony Atkinson, «il pioniere e l’eminenza grigia dei moderni
            studi sulla diseguaglianza» (così lo definisce il premio Nobel Robert Solow e mai
            definizione è stata più appropriata), scrive ironicamente: «I once planned a paper whose
            title contained no words: “SI vs SA vs BI”. Its purpose was to contrast the three main
            forms of social security: social insurance (SI), social assistance (SA), and basic
            income (BI). In most countries, the system of income maintenance contains all three
            elements, and some people receive help under all three types of
            system». Traduzione (mia): «Una volta ho pensato di scrivere un articolo il cui titolo
            non contenesse nemmeno una parola: “PS vs AS vs RB”. L’idea era di mettere a confronto
            le tre forme principali di sicurezza sociale: previdenza sociale (PS), assistenza
            sociale (AS) e reddito di base (RB). Nella maggior parte dei paesi, il sistema di
            sostegno del reddito contiene tutti e tre gli elementi, e alcuni ricevono aiuto in base
            a tutti e tre i tipi di sistema». 
I lettori e l’editore mi scuseranno
            per aver contravvenuto alla convenzione per cui di ogni citazione da opere straniere di
            cui esista una traduzione italiana va riportata la traduzione esistente e di averla,
            invece, fatta io ma la pur tempestiva pubblicazione di Disuguaglianza. Che
                cosa si può fare?, a pochi mesi di distanza dall’uscita dell’edizione
            originale, contiene un errore di traduzione non trascurabile: l’acronimo «BI» e
            l’espressione basic income non sono stati tradotti con «RB» e
            «reddito di base» – come si sarebbe dovuto fare – bensì con «RM» e «reddito minimo»,
            travisando così non solo il pensiero dell’autore ma anche la distinzione concettuale tra
            reddito di base e reddito minimo. Proprio ciò su cui stiamo ragionando! Ma torniamo a
            noi. 
Il passo di Atkinson è utile per
            sottolineare un dato di fatto spesso trascurato nel dibattito pubblico e tuttavia
            importante: tutte le politiche di sostegno del reddito vigenti condividono la presenza
            di uno o più elementi categoriali, ossia il fatto di far dipendere il diritto
            individuale ad usufruire di una determinata prestazione sociale dal possesso di alcune
            caratteristiche extramonetarie che delimitano i confini della platea dei beneficiari.
            Questo è vero sia per i programmi di assicurazione o previdenza sociale
                (social insurance) sia per quelli assistenziali
                (social assistance). 
Nei programmi di
            assicurazione/previdenza sociale, l’appartenenza ad una determinata categoria è definita
            a partire da indicatori diversi dal reddito, ma che fungono da proxy della condizione di
            bisogno, come l’età, lo stato di salute, la condizione professionale, la presenza di
            minori a carico in famiglia. Caratteristica di questo tipo di schemi – si pensi ad
            esempio ai criteri di calcolo delle pensioni pubbliche di
            vecchiaia vigenti in Italia e in molti altri paesi europei – è l’assenza della prova dei
            mezzi: il livello del beneficio è in genere in somma fissa o positivamente correlato
            alla carriera contributiva o retributiva dell’assicurato nell’intera vita lavorativa ma
            non dipende dalla condizione economica posseduta al momento della richiesta della
            prestazione sociale. Per queste ragioni tali prestazioni sono definite, seppure
            impropriamente, universali. 
Anche la maggior parte dei programmi
            di natura assistenziale incorpora una o più componenti categoriali, in relazione
            all’insorgere di situazioni di bisogno ritenute meritevoli di tutela pubblica. A
            differenza dei programmi di assicurazione sociale, tuttavia, quelli assistenziali
            comportano di regola la verifica della condizione economica del potenziale beneficiario.
            Solo infatti il superamento di tale verifica dà diritto alla prestazione sociale, il cui
            importo è però – attenzione! – inversamente correlato al reddito
            e/o al patrimonio posseduti dal richiedente o dal suo nucleo familiare e si azzera al di
            sopra di determinate soglie. In questo modo la categorialità interagisce con la prova
            dei mezzi. Tale interazione serve ad evitare che, nella tutela dei bisogni, si
            verifichino casi in cui, per il solo fatto di rientrare in una categoria per così dire
            «protetta» (anziani, madri sole, disabili, ecc.), soggetti in condizioni economiche
            molto differenti tra loro percepiscano lo stesso sussidio, a spese di altri che, pur
            essendo poveri, non rientrano in nessuna categoria da tutelare. È questa, ad esempio, la
            logica di calcolo sottesa a quasi tutte le pensioni assistenziali vigenti in Italia:
            dall’assegno/pensione sociale, a favore degli individui con più di 65 anni e il cui
            reddito individuale (o della coppia, se coniugati) è inferiore a soglie predeterminate,
            alla pensione di invalidità civile, che presuppone, oltre a una condizione di
            disabilità, un reddito insufficiente a raggiungere una soglia prestabilita e quindi un
            livello di consumi minimo essenziale. Come si vede, un mix di selettività in base al
            reddito e ad altre caratteristiche extramonetarie: l’età per l’assegno/pensione sociale,
            la disabilità per le pensioni di invalidità civile.
        
In contrapposizione ai programmi di
            assicurazione/previdenza sociale, impropriamente detti universali, e a quelli selettivi,
            in cui l’accesso e il calcolo dell’importo del beneficio è subordinato alla prova dei
            mezzi – programmi entrambi accomunati dal fatto di essere condizionati al possesso di
            precisi requisiti categoriali – si possono concepire istituti di sostegno del reddito
            non categoriali e non subordinati alla verifica della condizione economica, quindi
            autenticamente universali. 
È in questo terzo tipo di prestazione che rientra
            il modello del reddito di cittadinanza, un modello che prende radicalmente le distanze
            da quelli vigenti poiché ne rigetta l’aspetto ad essi comune della condizionalità. Il
            reddito di cittadinanza o di base, che dir si voglia, non incorpora infatti alcun
            elemento categoriale, né soggiace alla prova dei mezzi. Ciò che teorizza, come ormai
            sappiamo, è un trasferimento diretto di reddito, individuale, uguale per tutti,
            incondizionato ed esente d’imposta. Nelle accezioni più radicali, il modello del reddito
            di cittadinanza non si limita a unificare in un unico trasferimento in moneta le
            politiche di sostegno del reddito correnti ma consolida i trasferimenti monetari
            diretti, previdenziali e non, e quelli indiretti, sotto forma di deduzioni/detrazioni
            fiscali, sostituendoli con un unico istituto. Il corollario naturale di questa
            semplificazione dal lato della spesa pubblica per trasferimenti è la sua integrazione
            con un sistema di tassazione personale del reddito riformato, preferibilmente di tipo
                flat rate, ossia con aliquota marginale d’imposta costante –
            dove per aliquota marginale d’imposta si deve intendere ciò che è
            dovuto dal contribuente per ogni euro aggiuntivo di reddito imponibile. 
Poiché l’elemento della
            condizionalità/categorialità è comune sia ai programmi di assicurazione/previdenza
            sociale (pseudo universali) sia a quelli di assistenza sociale (selettivi), dovrebbe
            apparire del tutto chiara, a questo punto, la carica dirompente del reddito di
            cittadinanza. Il dibattito sul reddito di cittadinanza può ben dirsi un dibattito
            «proibito» poiché, abbracciando un ideale autenticamente universale, scardina la logica
            sottesa alle altre due tipologie di protezione sociale: previdenza, da un lato,
            e assistenza, dall’altro. È anche per questo motivo che, quando
            si discute del disegno e di eventuali riforme dei moderni sistemi di welfare state, il
            modello del reddito di cittadinanza non può essere eluso. 

Universalismo vs selettività: un bel dilemma 



La definizione di universalismo data
            nel paragrafo precedente e fondata sulla distinzione tra interventi categoriali e non
            categoriali, mette in evidenza che gli unici programmi di sicurezza sociale che possono
            fregiarsi pienamente dell’aggettivo «universale» coincidono con il modello del reddito
            di base – nella tripartizione di Atkinson è la tipologia BI (basic
                income). È a partire da questa definizione di universalismo che
            cercheremo di analizzare i meriti e i demeriti del reddito di cittadinanza. Prima è però
            opportuno dedicare un po’ di spazio alla controversia universalismo vs
            selettività, un dibattito complesso, mai definitivamente risolto che
            fornisce, come già detto, la cornice teorica ideale per la nostra analisi. 
La scelta tra un’opzione universale
            e un’opzione selettiva è uno dei dilemmi alla base del disegno di un sistema di
            sicurezza sociale. La domanda è se l’erogazione delle prestazioni sociali debba
            estendersi all’intera collettività, secondo appunto un’opzione universale, o, viceversa,
            debba essere selettiva, ossia subordinata all’accertamento della condizione economica
                (means-testing). Il dilemma è reso ancor più complesso dalla
            presenza di un terzo incomodo, di cui si è parlato qualche pagina fa: la categorialità.
            Il diritto all’accesso a una misura di welfare può infatti dipendere anche
            dall’appartenere a una determinata categoria di soggetti (anziani, disabili, con figli
            minori a carico, ecc.), a cui la legislazione riconduce il diritto a una prestazione
            sociale. Quando si parla di «selettività», quindi, essa va intesa in un senso più ampio
            rispetto a quello associato all’espressione «prova dei mezzi». Non a caso la letteratura
            anglosassone usa il termine targeting, ovvero
            una selezione fatta in base alla condizione economica e anche a
            caratteristiche categoriali. 
Ma se la selettività è da intendersi
            nel senso ampio di targeting, che giudizio dare allora della
            categorialità? È forse preferibile alla prova dei mezzi? Difficile rispondere. Non è per
            fare Ponzio Pilato ma la risposta è: dipende. 
In alcuni casi la categorialità ha
            una connotazione negativa, se il motivo per delimitare le prestazioni sociali a certi
            soggetti non ha una giustificazione etica. Un esempio: sarebbe accettabile limitare un
            istituto a sostegno delle responsabilità familiari (chiamiamolo genericamente assegno
            familiare) ai nuclei in cui il reddito proviene da un’unica fonte, ad esempio dal lavoro
            dipendente, escludendo a priori tutte le famiglie numerose il cui reddito sia di altra
            natura (da lavoro autonomo, da capitale, d’impresa, ecc.)? Pare proprio di no. In altri
            casi, invece, la categorialità non ha un significato né positivo né negativo, ma solo
            ovvio: un trattamento assistenziale a favore dei non vedenti, ad esempio, non può che
            essere categoriale. In generale la categorialità è un surrogato della selettività fatta
            in base al reddito, quindi una modalità semplificata e imperfetta di supplire alla
            mancata applicazione della prova dei mezzi. Un altro esempio: un sussidio destinato ai
            nuclei monoparentali con figli (una tipologia familiare mediamente più a rischio di
            povertà delle altre), ancorché non subordinato a limiti di reddito, si configura come un
            intervento selettivo indiretto e tuttavia efficace nella lotta alla povertà minorile,
            poiché evita i costi amministrativi (di accertamento del reddito) e gli effetti di
            stigma sociale del means-testing. Va da sé però che, se la
            selezione viene fatta solo con la categorialità, anche i nuclei monoparentali ricchi si
            avvantaggiano del programma di spesa e questo potrebbe essere giudicato iniquo. 
Forti di queste considerazioni,
            torniamo al dilemma di partenza: universalismo o selettività? 
Fin dalle sue origini, il dibattito
            ha visto moltiplicarsi le motivazioni per sostenere l’una o l’altra opzione. La
            controversia viene fatta risalire al periodo a cavallo tra il XVIII e il XIX secolo
            quando, nel 1795, con lo Speenhamlamd law,
            venne introdotto in Gran Bretagna un sistema generalizzato di integrazioni del reddito,
            che si fondava su indennità aggiuntive al salario commisurate al prezzo del pane e alla
            numerosità del nucleo familiare. Lo Speenhamlamd law ebbe vita
            breve in quanto fu presto sottoposto a critiche severe. Tra i censori più agguerriti
            c’erano Thomas Malthus e Jeremy Bentham, due tra le figure più importanti del pensiero
            economico e filosofico dell’epoca. Malthus e Bentham ritenevano che lo
                Speenhamlamd law, integrando il reddito delle famiglie di
            lavoratori delle campagne, rallentasse i fenomeni di inurbamento industriale e
            incentivasse la crescita demografica, ritenuta la causa principale della povertà di
            massa dell’epoca. Anche per frenare l’espansione della spesa pubblica che la
            legislazione del 1795 si diceva avesse causato, si arrivò all’approvazione nel 1834 del
                Poor law amendment act, che segnò una netta inversione di
            tendenza nella gestione delle politiche assistenziali. Con le nuove leggi sui poveri,
            l’assistenza era subordinata a condizioni così restrittive da renderla meno appetibile
            del lavoro salariato. La tutela dei poveri era concessa solo all’interno di «case di
            lavoro» (work houses) rigidamente disciplinate, in cui era
            obbligatorio indossare una divisa, era proibito ricevere visite e gli uomini erano
            tenuti separati dalle donne. Nelle work houses, note anche con il
            nome di «prigioni senza colpa», il requisito principale era l’obbligo di lavorare: di
            qui la rilettura in chiave moderna delle leggi sui poveri come la prima esperienza
            storica di workfare – dove per politiche di
                workfare si intendono quei programmi di welfare «attivo», in
            cui la corresponsione di un sussidio si accompagna allo svolgimento di un’attività di
            lavoro per contrastare i comportamenti opportunistici che deriverebbero da una
            erogazione senza contropartite. 
Facciamo un salto in avanti di poco
            più di un secolo e arriviamo ai «trenta gloriosi», il trentennio successivo alla Seconda
            guerra mondiale che segna lo sviluppo e il consolidamento dei moderni sistemi di welfare
            state. In quel periodo, il dilemma universalismo vs selettività
            vede contrapposti essenzialmente due modelli. Da un lato quello
                residuale, in cui la fornitura delle prestazioni
            è rigidamente subordinata alla prova dei mezzi e l’importo dei
            benefici è appena sufficiente a garantire un livello minimo di risorse, misurato in
            termini di povertà estrema o assoluta, dall’altro il modello cosiddetto
                istituzionale-redistributivo, il cui tratto distintivo è di
            erogare prestazioni sociali, in moneta e/o in natura, per garantire alla generalità dei
            cittadini un tenore di vita adeguato, e comunque commisurato ad uno standard di povertà
            relativa – ossia commisurato al tenore di vita medio dell’intera popolazione e
            tipicamente più alto di quello associato a uno standard assoluto. Secondo i sostenitori
            del secondo modello, la fornitura universale delle prestazioni escluderebbe gli
            inconvenienti tipici del modello residuale, fondato sulla prova dei mezzi: l’invasione
            della privacy da parte degli apparati burocratici, la creazione di
            cittadini di «serie B», l’incentivazione di comportamenti opportunistici da parte dei
            potenziali beneficiari dei trasferimenti che, sapendo di poter contare su di un sussidio
            che copre la differenza tra la soglia di povertà e il proprio reddito, non hanno
            incentivo a lavorare. Questa schematizzazione teorica, a cui si può aggiungere un terzo
            modello, cosiddetto remunerativo, nel quale le prestazioni sociali
            hanno un diretto collegamento con la posizione occupata nel mercato del lavoro,
            corrisponde in estrema sintesi alla tassonomia con cui Richard Titmuss, uno tra i più
            grandi studiosi di social policy, classifica i sistemi di
            protezione sociale delle economie di mercato. La tripartizione di Titmuss, radicata nel
            dibattito anglosassone del secondo dopoguerra e rappresentativa del pensiero dei «grandi
            sacerdoti» dell’universalismo inglese (Brian Abel-Smith, Peter Townsend e, appunto,
            Titmuss), ha fortemente influenzato la discussione degli anni ’70 e ’80 del XX secolo e
            solo nel decennio successivo è stata scalzata dalla tassonomia suggerita dal sociologo
            danese Gøsta Esping-Andersen. 
In un libro chiave, The
                Three Worlds of Welfare Capitalism, del 1990, Esping-Andersen distingue
            tra tre modelli storici di welfare state: socialdemocratico,
                liberale e corporativo. Secondo l’autore,
            i tre modelli sono classificabili in base ai seguenti elementi: il diverso grado di
            universalismo che ciascuno di essi assicura nella tutela dei
            diritti, la scelta delle forme di finanziamento (imposte o contributi sociali), la
            preferenza accordata alle diverse modalità di fornitura delle prestazioni (in moneta o
            in natura). Rientrerebbero nel modello socialdemocratico i paesi scandinavi, in cui la
            tutela dei diritti sociali fa riferimento al singolo cittadino, nella sua dimensione
            individuale, e a programmi universali; la fornitura di prestazioni in natura (servizi) è
            relativamente alta e il finanziamento della spesa avviene prevalentemente con imposte,
            quindi a carico della collettività in generale. Il modello liberale sarebbe invece
            rappresentato dai paesi anglosassoni (Inghilterra, Irlanda, Stati Uniti, Canada,
            Australia e Nuova Zelanda), in cui la tutela dei diritti sociali è meno estesa, si fa un
            largo uso della prova dei mezzi, l’importo delle prestazioni è limitato e il
            finanziamento è con imposte. Il modello corporativo, infine, tipico dell’Europa
            continentale, si caratterizzerebbe per programmi di spesa categoriali, fortemente
            collegati al ruolo svolto dall’individuo nel mercato del lavoro e finanziati in
            prevalenza con contributi sociali. Nel modello corporativo la famiglia assumerebbe un
            ruolo ancillare di ammortizzatore sociale informale. 
Non è questa la sede per richiamare
            la sconfinata letteratura che ha fatto seguito a The Three Worlds of Welfare
                Capitalism e che ha prodotto spunti interpretativi utili a cogliere le
            peculiarità di aree geografiche più circoscritte (il Sud Europa, l’Oceania, ecc.). Con
            riferimento al caso italiano, ci limitiamo a citare i contributi di Maurizio Ferrera e
            Ian Gough, che, nella metà degli anni ’90, teorizzano un quarto modello, detto
                mediterraneo, riferibile all’Europa meridionale (Italia,
            Grecia, Spagna, Portogallo). Il modello mediterraneo, una derivazione di quello
            corporativo, sarebbe caratterizzato da scarso universalismo, programmi di spesa
            marcatamente categoriali e frammentati, netta prevalenza delle prestazioni in moneta sui
            servizi. Elementi istituzionali tipici di questo modello sono una cronica arretratezza
            dell’amministrazione pubblica, anche dovuta ai trascorsi autoritari (fascismo,
            franchismo, salazarismo, Grecia dei colonnelli) a cui essa è stata soggiogata,
            la polarizzazione ideologica che ha a lungo caratterizzato i
            sistemi politici di quei paesi e la forte influenza ideologica della Chiesa. 
Se questa è, in rapida sintesi, la
            tassonomia dei modelli storici di welfare utile ai nostri fini, quali indicazioni
            possiamo trarre per la risoluzione del dilemma universalismo vs
            selettività? 
La risposta potrà sembrare
            scoraggiante ma è certo che due secoli di dibattito non sono bastati a pervenire a una
            conclusione univoca, che decretasse, in astratto, la superiorità di un principio
            sull’altro! Va però notato che il dilemma in questione, più che riguardare due posizioni
            estreme, in sé inconciliabili, ha a che fare con orientamenti culturali e scelte di
                policy che non sempre si adattano ad astratti schemi teorici.
            Inoltre, come detto in precedenza, le politiche di sostegno del reddito comprendono
            nella stragrande maggioranza dei casi un mix di misure means-tested
            e non means-tested, entrambe permeate da forti elementi
            categoriali. Da questo punto di vista l’Italia è un caso di scuola, essendo la
            categorialità un elemento pervasivo del nostro sistema di protezione sociale (su questo
            punto ritorneremo nel cap. 4). 
Anche limitandosi a considerare i
            paesi che fanno un ricorso esasperato alla prova dei mezzi, vale a dire i paesi
            anglosassoni, ciò che va rimarcato è l’impossibilità di individuare un unico modello di
            selettività da contrapporre ai sistemi misti, tipici dell’Europa continentale.
            Sostanziali differenze sussistono, infatti, tra la selettività sui
                generis dei sistemi australiano e neozelandese, le cui prestazioni si
            estendono alle famiglie con risorse economiche ben superiori a quelle corrispondenti
            alla soglia della povertà, e il carattere tipicamente residuale di quella statunitense,
            che si caratterizza per i modesti importi delle prestazioni e per la variabilità degli
            stessi, dovuta alla discrezionalità di cui godono le singole amministrazioni statali. 
Sul versante opposto, quello delle
            erogazioni generalizzate, va di nuovo sottolineato che prestazioni monetarie
            autenticamente universali, coerenti con il modello del reddito di cittadinanza, non
            hanno mai trovato riscontro nella pratica, nonostante la loro periodica proposizione sul
            piano teorico. Gli unici tentativi in un paese industrializzato
            di introdurre il reddito di base riguardano la città canadese di Dauphin, nella
            provincia di Manitoba, dove fu garantito un reddito a tutta la popolazione per 4 anni
            (1975-1979), prima che esso venisse liquidato dal cambio di amministrazione, e il caso
            eccezionale dell’Alaska, dove è in vigore da circa un trentennio il Permanent
                fund dividend, ciò che più si avvicina all’ideale del reddito di
            cittadinanza. Il Permanent fund dividend è un programma di
            redistribuzione dei rendimenti di un fondo vincolato, in parte investito sui mercati
            finanziari nazionale ed estero, in cui confluiscono le entrate che lo Stato ricava dalle
            concessioni di sfruttamento dei pozzi petroliferi. Una quota di quei proventi, calcolata
            sul rendimento medio del fondo nei precedenti 5 anni, è pagata a ogni cittadino
            alaskiano o residente in quello Stato da oltre 2 anni, compresi i minorenni. Dal 2000 ad
            oggi, l’importo annuo corrisposto a ciascun cittadino ha oscillato tra i 900 e i 2.000
            dollari, con scostamenti anche molto consistenti da anno ad anno, in relazione sia alla
            variabilità temporale del rendimento del fondo sia all’andamento erratico del prezzo del
            petrolio, a sua volta dovuto allo sviluppo dello shale oil, la
            tecnologia che permette di estrarre petrolio da formazioni rocciose prima non
            considerate produttive e che ha contribuito al forte incremento dell’offerta mondiale di
            greggio ma anche al crollo del suo prezzo. La singolarità del Permanent fund
                dividend dell’Alaska fa il paio con le caratteristiche geografiche di
            quello Stato, ampio circa 1.800.000 km2 (il più grande di
            tutti i 50 Stati della Federazione, esteso in un’area dieci volte maggiore della
            superficie media degli altri 49; grande quasi sei volte l’Italia) ma abitato solo da
            740.000 abitanti, la metà dei quali circa vive ad Anchorage, il centro economico
            principale. Cosa dire se non che le caratteristiche di questo programma paiono così
            peculiari da essere difficilmente esportabili in altri contesti? 
In sintesi, escludendo il caso
            dell’Alaska, non si rintracciano nel novero dei paesi avanzati applicazioni del modello
            universalista del reddito di cittadinanza. Si può inoltre aggiungere che le riforme
            perseguite a livello internazionale negli ultimi trent’anni
            hanno privilegiato la selettività. A tale tendenza non si è
            sottratta nemmeno l’Italia se si considera che, dopo l’unica vera riforma in senso
            universalista, quella sanitaria del 1978, sono stati introdotti numerosi provvedimenti,
            sia in campo previdenziale sia in quello assistenziale, tesi a subordinare la fornitura
            di alcuni trasferimenti monetari (gli assegni al nucleo familiare, le integrazioni al
            minimo delle pensioni, ecc.), in precedenza assegnati in modo non selettivo, al rispetto
            di limiti di reddito individuali o familiari. Per non parlare del rafforzamento del
            legame tra prestazioni assistenziali erogate e la condizione reddituale del beneficiario
            (è il caso dell’assegno sociale, introdotto dalla riforma Dini nel 1995) e della riforma
            dei criteri di means-testing (l’introduzione nel 1999
            dell’Indicatore della situazione economica equivalente – Isee) che si applicano ad
            alcune prestazioni sociali erogate dagli enti locali (asili nido, mense scolastiche,
            servizi di cura della non autosufficienza, ecc.) e dall’amministrazione pubblica
            centrale (social card, assegno alle famiglie con almeno tre minori, ecc.). 
La preferenza accordata ad
            un’opzione selettiva può sembrare naturale, per non dire obbligata, in presenza di
            stringenti vincoli di bilancio pubblico: concentrare i benefici a favore dei soggetti
            bisognosi è più efficace, a fini equitativi, di un intervento universale, poiché la
            spesa va ad esclusivo vantaggio di coloro che occupano le fasce più povere della
            popolazione. La fornitura di un beneficio universale, estendendosi a tutta la
            popolazione, comporta, invece, vantaggi anche per le classi più abbienti e confligge con
            un principio di uguaglianza delle opportunità, se la distribuzione a pioggia di una
            prestazione sociale non tiene conto dei diversi livelli di partenza dei soggetti in
            termini di risorse economiche. Soprattutto in una fase di prolungata stagnazione
            economica, come quella che caratterizza l’Unione europea da almeno 15 anni – per
            l’Italia si deve parlare di vera e propria recessione nel periodo 2007-2013 –, l’idea
            che la povertà possa essere efficacemente mitigata ricorrendo a strumenti selettivi,
            rende questi ultimi oggettivamente attraenti. La selettività sembra quindi, in astratto,
            la modalità preferibile di fornitura di prestazioni di welfare quando
            si tratta di contemperare equità e austerità, a maggior ragione
            se quest’ultima è invocata a livello sovranazionale. 
Non è solo l’austerità l’argomento
            che spinge a ripensare il delicato equilibrio tra universalismo e selettività. Un
            secondo motivo di ripensamento è legato al fatto che la fornitura universale di alcuni
            servizi sociali di base o di valore strategico per la collettività (servizi di cura
            nella prima infanzia, sanità, istruzione universitaria) non sembra aver rimosso, se non
            parzialmente, le barriere che ostacolano l’accesso a tali servizi da parte dei cittadini
            appartenenti alle classi sociali più svantaggiate. Il dato, in sé paradossale, è che
            politiche di stampo universale, pensate per ridurre il divario di benessere che separa i
            più poveri dal resto della popolazione, finiscono per favorire individui e famiglie di
            ceto medio o medio-alto. L’esistenza di una correlazione diretta tra benefici ottenuti
            (ad esempio in istruzione superiore, cure mediche, ecc.) e posizione occupata nella
            distribuzione dei redditi, suffragata da numerose evidenze empiriche internazionali,
            suggerisce un atteggiamento più prudente nei confronti di un’adesione acritica
            all’ideale dell’universalismo e un riesame delle modalità con le quali le due opzioni
            (universalismo e selettività) possono convivere. 
La scelta di «riabilitare», se non
            addirittura di privilegiare, la selettività non è però indolore. Essa pone, infatti,
            diversi interrogativi, di natura sia teorica sia tecnica. I primi hanno a che fare con
            un problema di scelta tra diversi modelli di welfare state, un tema che va ben oltre gli
            obiettivi di questo libro e che è stato solo sfiorato con i riferimenti ad alcuni autori
            classici (Titmuss, Esping-Andersen, ecc.). I secondi hanno invece a che fare con le
            difficoltà tecniche di implementazione dei sistemi di
            means-testing: dai problemi di corretta identificazione degli
            aventi diritto alle prestazioni, all’attivazione di efficaci sistemi di controllo e di
            monitoraggio della platea dei beneficiari, alla neutralizzazione dei comportamenti
            opportunistici che qualunque sistema selettivo di spesa inevitabilmente produce.
            
        
È giunto quindi finalmente il
            momento di considerare da vicino le potenzialità e i limiti del reddito di cittadinanza,
            ovvero dell’istituto che realizza più compiutamente il modello universale. Nell’esporre
            i pro e contro del reddito di cittadinanza esamineremo di fatto, in una prospettiva
            comparata, anche la selettività, quindi il reddito minimo. Ovviamente, i punti di forza
            dell’uno rappresentano i punti di debolezza dell’altro e viceversa! 

Potenzialità e limiti del reddito di cittadinanza 



Secondo i suoi sostenitori, un
            programma di spesa universale sarebbe preferibile ad uno selettivo per svariati motivi.
            Vediamoli uno a uno e, con riferimento a quelli più prettamente economici, cerchiamo di
            sottoporli a un vaglio critico. 
• Affermazione dei diritti
                di cittadinanza. La garanzia incondizionata di un trasferimento in moneta
            esteso a tutti permette di realizzare al massimo grado un sistema comune e condiviso di
            diritti individuali di cittadinanza. Pur non esente da ambiguità, la nozione di
            cittadinanza è identificata con l’universalità nella fornitura di prestazioni sociali.
            Questa interpretazione ha trovato storicamente applicazione nel campo delle politiche di
            sostegno delle responsabilità familiari: ciò spiega perché in molti paesi europei un
            istituto come l’assegno per i figli sia fornito in modo incondizionato. Ne è un esempio
            l’istituto vigente nel Regno Unito, il Child benefit, che, sebbene
            sia attualmente subordinato ad una blanda prova dei mezzi, è stato per lungo tempo non
                means-tested. 
• Coesione sociale e
                mancata invasione nella sfera privata del singolo cittadino. Per il fatto
            di essere erogato in modo incondizionato, il reddito di cittadinanza non comporta alcuna
            invasione nella privacy del singolo cittadino da parte
            dell’amministrazione pubblica, non essendo necessario accertare la condizione economica
            del richiedente per stabilire il diritto al trasferimento pubblico. Il ricorso ad uno
            strumento selettivo di spesa, viceversa, rafforza il potere degli apparati burocratici e
            mina la coesione sociale, in quanto è come se la collettività
            venisse divisa in due gruppi, uno, minoritario, il cui tenore di vita dipende in modo
            essenziale dal sostegno pubblico, l’altro, maggioritario, che si fa carico del
            finanziamento della spesa senza goderne i vantaggi. Il ricorso alla prova dei mezzi può
            inoltre stimolare atteggiamenti di rivalsa da parte dei soggetti che non beneficiano
            della spesa, nella misura in cui questi ultimi pensano che i sussidi vadano a vantaggio
            di chi non li merita. 
• Maggiore generosità di
                spesa. Per comprendere questo punto, ossia che al modello universale puro
            è associata una maggiore generosità di spesa di quella dei programmi selettivi, partiamo
            da questi ultimi. Per definizione, i programmi selettivi sono pensati per sostenere il
            tenore di vita di individui o categorie sociali a rischio di povertà, soggetti il cui
            potere di rappresentanza politica è debole. Essendo appannaggio di una popolazione poco
            numerosa e poco rappresentata nell’arena politica, un istituto selettivo come il reddito
            minimo finisce quindi per essere meno generoso, in termini di spesa complessiva, di uno
            universale. L’argomento classico è che «un programma di trasferimenti pubblici per i
            poveri finisce per essere un programma povero»: così si esprimeva nel 1972 Wilbur J.
            Cohen, già ministro di Sanità, Istruzione e Welfare dell’amministrazione di Lyndon B.
            Johnson negli anni ’60. Corollario dell’immagine residuale contro cui si schierava Cohen
            era la proposizione secondo cui i sistemi selettivi di spesa sono più vulnerabili alle
            volontà politiche del momento e quindi più facilmente soggetti a tagli di bilancio nei
            periodi in cui prevale la volontà di comprimere la spesa per la sicurezza sociale.
            L’evidenza empirica internazionale sembra confermare questa proposizione che conduce ad
            una conclusione in sé paradossale: la selettività, ancorché mirata ad una platea
            ristretta e selezionata di beneficiari, finirebbe per essere meno efficace a fini
            redistributivi dell’universalismo poiché, riducendo il consenso politico alla spesa
            sociale, crea le condizioni perché si riducano le risorse finanziarie destinabili alla
            spesa stessa. Si tratta del cosiddetto «paradosso della redistribuzione», espressione
            resa popolare dai sociologi Walter Korpi e Joakim Palme,
            dell’Università di Stoccolma, in un importante articolo, pubblicato nel 1998
            sull’«American Sociological Review» e divenuto ormai un classico, intitolato
                The Paradox of Redistribution and Strategies of Equality: Welfare State
                Institutions, Inequality, and Poverty in the Western Countries. Le
            verifiche empiriche del paradosso della redistribuzione – ovvero che l’efficacia
            redistributiva dei sistemi universali è superiore a quella dei sistemi selettivi – non
            sono facili e, per la verità, gli studi più recenti sembrano metterne in discussione la
            validità, almeno su di un lasso di tempo lungo. È questo il risultato a cui perviene, ad
            esempio, Lane Kenworthy nel 2011 in un importante studio riferito a una decina di paesi
            Ocse. Secondo Kenworthy la tesi della minore efficacia redistributiva dei sistemi
            selettivi trova conferma nel periodo 1980-1990, è meno evidente nel 1995-2000, mentre
            rimane indeterminata nel quinquennio successivo. A risultati simili giungono, nel 2013,
            anche Ive Marx, Lina Salanauskaite e Gerlinde Verbist nel lavoro intitolato
            provocatoriamente The Paradox of Redistribution Revisited: And That It May
                Rest in Peace?. Sebbene sul paradosso della redistribuzione non manchino
            i dissensi, rimane il dato – questo sì condiviso in letteratura – per cui nessuna
            economia avanzata registra tassi di povertà contenuti, o un elevato grado di
            redistribuzione del reddito, con un basso livello di spesa sociale. 
• Superamento dei problemi
                di asimmetria informativa tipici di un sistema selettivo. Il reddito di
            cittadinanza non richiede l’identificazione del target (supponiamo sia la popolazione a
            rischio di povertà) a cui indirizzare la spesa perché, per definizione, è erogato a
            tutti. Ciò evita di incorrere nei due errori classici della selettività: di escludere
            parte di coloro che in condizioni di informazione perfetta risulterebbero destinatari
            della spesa («falsi negativi») e di includere soggetti non aventi diritto («falsi
            positivi»). I due errori esercitano effetti di segno opposto sul bilancio pubblico: nel
            caso dei falsi positivi una dilatazione della spesa, nel caso opposto, un risparmio. Gli
            errori di inclusione (falsi positivi) sono collegati alla capacità di alcune categorie
            di contribuenti di occultare il proprio reddito e di poter così
            vantare il diritto alle prestazioni di welfare. In pratica chi evade il fisco finisce
            per usufruire indebitamente anche della spesa sociale. Gli errori di esclusione (falsi
            negativi) sono invece riconducibili a problemi di insufficiente informazione, ossia a
            situazioni in cui i soggetti ritengono, erroneamente, di non possedere i requisiti
            necessari ad accedere ad una prestazione sociale ovvero, pur sapendo di averne diritto,
            decidono di non avvalersene perché pensano che lo status di
            assistito abbia una valenza socialmente negativa. Si parla in questo caso di «effetto di
            stigma». La discussione pubblica si concentra ovviamente sugli errori di inclusione
            (falsi positivi): questo tipo di errore implica infatti una dilatazione della spesa
            pubblica ed è quindi fonte di preoccupazione per il ministro di turno. Numerose ricerche
            quantificano tuttavia anche il fenomeno opposto, dei falsi negativi, attraverso una
            stima del cosiddetto take-up rate (grado di utilizzo) dei
            trasferimenti means-tested. Il problema dei falsi negativi è
            ritenuto uno dei difetti più vistosi della selettività. È interessante notare che tra i
            due tipi di errori esiste un trade-off in quanto il tentativo di
            ridurre l’uno provoca in genere l’aggravamento dell’altro. Attenuare entrambi
            comporterebbe, infatti, costi amministrativi e sociali elevati: minimizzare i falsi
            positivi tende ad accrescere il numero dei falsi negativi poiché l’applicazione di
            procedure sempre più raffinate (ma invasive) di accertamento del diritto ad una
            prestazione può portare a un incremento dei casi di autoesclusione per un effetto di
            stigma sociale. 
• Neutralità rispetto ai
                comportamenti microeconomici. Anche in questo caso, per cogliere a pieno
            i pregi del reddito di cittadinanza, è utile impostare il discorso in termini comparati.
            Supponiamo che un lavoratore a basso reddito, il cui salario è inferiore a una
            determinata soglia di povertà, percepisca un trasferimento pubblico
                means-tested che gli permette di integrare il proprio reddito
            ad un livello prossimo o coincidente con la soglia, ossia, come si dice in gergo, di
            colmare il poverty gap individuale – ossia la distanza che separa
            il reddito del povero dalla linea di povertà. Se, per ipotesi,
            il lavoratore ha l’opportunità di lavorare un’ora aggiuntiva e quindi di guadagnare
            qualcosa in più, la sua decisione di farlo o no sarà influenzata dal fatto di percepire
            un sussidio means-tested: per ogni euro di salario in più,
            l’applicazione della prova dei mezzi comporta infatti una riduzione del trasferimento.
            La riduzione potrà essere ad un’aliquota uguale o inferiore al 100%, a seconda di quanto
            prevede la legislazione. Se l’aliquota marginale di sottrazione del sussidio (ossia la
            percentuale di sussidio che si perde per il fatto di avere un euro in più di reddito da
            lavoro) fosse del 100% e il lavoratore decidesse di lavorare un’ora in più, il reddito
            disponibile (cioè comprensivo del trasferimento) sarebbe invariante al crescere del
            reddito da lavoro! L’individuo potrebbe quindi essere disincentivato a farlo. Siamo di
            fronte in questo caso alla cosiddetta «trappola della povertà» (poverty
                trap), intendendo con questo termine quella distorsione del comportamento
            individuale indotta da un istituto means-tested che, rendendo poco
            o per nulla conveniente lavorare di più, finisce per intrappolare un individuo al di
            sotto della soglia di povertà. Un altro termine spesso evocato è quello di
                welfare dependency, per denominare una situazione di dipendenza
            passiva dal welfare indotta dalla selettività. Di tutti questi problemi non soffre
            evidentemente il reddito di cittadinanza, per il fatto di essere erogato in modo
            incondizionato. 
• Incentivo alla mobilità
                sul mercato del lavoro. Il reddito di cittadinanza produrrebbe effetti
            importanti sul mercato del lavoro, incentivando la mobilità dei lavoratori e facilitando
            il ricorso a moduli di lavoro flessibili. Non venendo, per definizione, revocato al
            momento dell’ingresso sul mercato del lavoro, esso può spingere alcuni soggetti ad
            accettare forme di impiego part-time o ad assumersi il rischio di avviare un’attività
            imprenditoriale. La consapevolezza di poter contare su di un reddito certo, ancorché
            basso, può anche incentivare la ricerca di un’attività lavorativa più congeniale alle
            proprie aspirazioni o vocazioni. L’esistenza di una garanzia di reddito conferita su
            base individuale potrebbe infine favorire una maggiore parità di genere nel mercato del
            lavoro e processi di rotazione nei compiti di cura familiare (a
            favore dei minori in età prescolare e/o degli anziani non autosufficienti). 
Se questi argomenti sono spesso
            portati a sostegno del reddito di cittadinanza, più difficile è prevederne l’impatto
            sull’offerta di lavoro. Va infatti notato che, sebbene l’introduzione del reddito di
            base comporti un’aliquota marginale di sottrazione del sussidio pari a zero e quindi
            renda più conveniente lavorare – perché ogni euro in più di reddito da lavoro non
            comporta un euro (o qualche centesimo) in meno di spesa pubblica per trasferimenti –, la
            sua corresponsione fa tuttavia sentire più ricca la persona che lo riceve e può quindi
            indurla a dedicare più spazio al tempo libero. Per dirla con gli economisti: se il tempo
            libero è un bene «normale» (ossia un bene di consumo la cui domanda aumenta al crescere
            del reddito), il poter contare su un reddito aggiuntivo e incondizionato aumenta la
            domanda di tempo libero e riduce l’incentivo al lavoro (sia di chi è già occupato sia di
            chi vorrebbe esserlo ma non ci riesce) per un puro «effetto di reddito». Poiché a questo
            effetto se ne contrappone uno di segno opposto, che spinge verso una maggiore offerta di
            lavoro – chiamiamolo «effetto di sostituzione» o effetto di prezzo relativo, ad indicare
            che la sostituzione del reddito minimo con quello di cittadinanza fa sì che il lavoro
            sia ora più remunerato – non è chiaro quale dei due prevalga. La relazione tra
                basic income e offerta di lavoro è quindi teoricamente ambigua. 
• Semplicità
                amministrativa e integrazione con una tassazione personale del reddito di tipo flat
                rate. Uno dei maggiori vantaggi del reddito di cittadinanza è dato
            dall’abbattimento dei costi amministrativi di gestione della spesa di welfare.
            L’eliminazione infatti del targeting e la mancata necessità di
            dover differenziare l’importo della prestazione in funzione inversa al reddito, permette
            una semplificazione delle procedure e realizza considerevoli guadagni nella gestione
            amministrativa della spesa pubblica. L’erogazione di un sussidio universale, inoltre, si
            può accompagnare all’abolizione delle deduzioni/detrazioni fiscali esistenti, così da
            realizzare una perfetta integrazione tra la spesa e la tassazione personale del reddito,
            opportunamente rivista in senso proporzionale (flat rate),
            ossia ad aliquota marginale costante. Di fatto, l’erogazione di
            un sussidio incondizionato e il parallelo assoggettamento di tutte le altre forme di
            reddito ad un’imposta proporzionale elimina alla radice i difetti della selettività. Su
            questo importante punto ritorneremo nel secondo capitolo, quando esamineremo il modello
            dell’imposta negativa sul reddito. 
Fino ad ora abbiamo posto
            l’attenzione sui pregi che i difensori del reddito di cittadinanza attribuiscono a
            questo istituto. Consideriamone ora i punti deboli. 
• Costi proibitivi di
                finanziamento. I sostenitori del reddito di cittadinanza sono criticati
            per la costante sottovalutazione dei costi che l’introduzione di un trasferimento
            incondizionato comporterebbe per le finanze pubbliche. Una misura come il reddito di
            cittadinanza richiede, infatti, una copertura fiscale di gran lunga più elevata di
            quelle di un sistema means-tested. È questo il vero tallone
            d’Achille dell’universalismo senza selettività. Come replicare a questa obiezione? Ad
            esempio ipotizzando un importo pro capite del reddito di
            cittadinanza basso, ancorché non irrisorio. La revisione al ribasso del livello
                pro capite del trasferimento si scontra però con la necessità
            di salvaguardare standard minimi di sussistenza. D’altra parte, se si vuol «tenere duro»
            su di un importo pro capite del reddito di cittadinanza
            relativamente alto, la necessaria applicazione di aliquote d’imposta altrettanto elevate
            può indurre reazioni che, per quanto difficili da quantificare, riducono l’offerta di
            lavoro regolare, il gettito fiscale o stimolano l’economia sommersa. Studi condotti con
            modelli di microsimulazione fiscale in vari paesi (Australia, Irlanda, Italia, Regno
            Unito, ecc.) mostrano che il finanziamento di una riforma radicale della spesa di
            welfare nella direzione di un unico istituto tax-benefit, non
            categoriale ed esteso a tutta la popolazione, e tale da garantire gli importi minimi
            delle prestazioni monetarie vigenti, richiederebbe aliquote marginali d’imposta
            nell’ordine del 50%: aliquote che, dovendosi applicare, in omaggio al modello
                flat rate, fin dai redditi più bassi, sarebbero politicamente
            insostenibili se confrontate con quelli correnti. Si consideri che in Italia, ormai da
            una decina d’anni, l’aliquota marginale massima dell’Irpef è del
            43% e si applica solo alla frazione di reddito che supera i 75.000 euro di reddito
            imponibile, un’aliquota che interessa quindi solo una ristretta minoranza di
            contribuenti. 
Un esempio numerico è utile per dare
            un’idea dell’ordine di grandezza dell’aliquota d’imposta necessaria per finanziare il
            reddito di cittadinanza e dei problemi di «ridisegno» che tale riforma comporterebbe per
            l’intera spesa di sicurezza sociale. Supponiamo che una collettività necessiti di una
            pressione tributaria dell’x% per finanziare quella parte della spesa pubblica che
            concerne alcune grandi voci: fornitura di beni pubblici (difesa, giustizia, ordine
            pubblico e sicurezza, ecc.), spesa sanitaria, spesa per istruzione e spesa per il
            pagamento degli interessi sul debito pubblico. Sia x pari al 30% del reddito medio – un
            valore non troppo lontano dal vero per l’Italia, se interpretiamo il reddito medio come
            un’approssimazione del Pil. Supponiamo poi che quella stessa collettività voglia pagare
            un reddito di cittadinanza uguale all’y% del reddito medio. Assumiamo infine che la
            spesa pubblica complessiva, cioè comprensiva del reddito di cittadinanza, sia coperta
            con gli introiti di un’imposta personale sul reddito a base ampia (ossia applicata a
            tutte le fonti di reddito) e proporzionale, cioè ad aliquota costante. Date le ipotesi,
            è evidente che l’aliquota (media e marginale) d’imposta dovrà essere pari a (x + y)%.
            Un’imposta ad aliquota, ad esempio, del 45% riuscirebbe a finanziare il primo tipo di
            spesa più un basic income corrispondente al 15% del reddito medio,
            un valore decisamente inferiore a quello corrispondente ai due comparti di spesa
            pubblica (previdenza e assistenza) non considerati nell’esempio. Un’aliquota d’imposta
            più alta, pari ad esempio al 50%, potrebbe finanziare un reddito di base uguale al 20%
            del reddito medio, un valore tuttavia ancora ben lontano dalle soglie della povertà
            convenzionalmente impiegate a livello nazionale o europeo. Al di là dei valori numerici,
            ciò che l’esempio vuole sottolineare è che l’importo pro capite del
            reddito di cittadinanza è correlato all’aliquota d’imposta necessaria a finanziarlo e
            che, affinché esso sia di importo non risibile, occorre un livello
            di pressione tributaria difficilmente tollerabile. Non è un caso
            che Atkinson, uno degli studiosi più attenti a prendere sul serio il reddito di
            cittadinanza giudichi quella proposta una chimera. 
• Minore efficienza
                nell’azione di contrasto della povertà. Un secondo argomento spesso
            addotto per criticare il reddito di cittadinanza riguarda gli svantaggi che esso
            comporterebbe, in termini di efficienza, nella lotta alla povertà – dove per
            «efficienza» si deve intendere la capacità di un programma di spesa pubblica di andare a
            vantaggio dei più bisognosi: l’espressione tecnica è target
                efficiency. Della target efficiency è possibile dare
            diverse accezioni. Possiamo definirla – e misurarla – come la proporzione della spesa
            totale che va ai soggetti che rimarrebbero in povertà in assenza della spesa medesima,
            oppure con la proporzione di spesa totale che permette ai poveri (o ad alcuni di essi)
            di raggiungere la soglia di povertà senza oltrepassarla, oppure ancora con l’eccesso di
            spesa rispetto a quella strettamente necessaria a portare i poveri sulla soglia. È
            immediato dedurre che l’efficienza (nel senso specificato sopra) di un trasferimento
            pubblico è inferiore al 100% se la spesa va anche a soggetti il cui reddito è superiore
            alla soglia di povertà o se viene erogata una spesa di ammontare superiore a quanto
            necessario per arrivare alla soglia. La target efficiency potrebbe
            essere intesa, inoltre, non solo in termini di «efficienza» ma anche di «efficacia». Si
            tratterebbe quindi di dotarsi di misure che permettano di misurare di quanto si riduce
            la povertà grazie a un trasferimento monetario: la capacità di contrastare la povertà
            dipende infatti sia da come si spendono le risorse disponibili sia
            da quanto si spende. Un possibile indice di efficacia è, a questo
            proposito, quello che misura di quanto si riduce in proporzione la distanza che separa
            il reddito dei poveri dalla soglia di povertà. Attrezzati di adeguati strumenti di
            misura, è facile verificare la fondatezza dell’ipotesi secondo cui un trasferimento
            universale non è da preferirsi a uno means-tested. Il reddito di
            cittadinanza, infatti, essendo dato a tutti, colma almeno in parte la distanza che
            separa i poveri dalla soglia di povertà ma è necessariamente inefficiente rispetto a
            tutte le predette misure di target
                efficiency poiché è dato sia ai poveri – e per alcuni di loro in eccesso
            rispetto a quanto è richiesto per raggiungere la soglia di povertà – sia a coloro (i non
            poveri) che si trovano al di sopra della soglia prima ancora del trasferimento. A parità
            di spesa pubblica per trasferimenti, quindi, il reddito di cittadinanza è sempre meno
            efficace e meno efficiente di uno schema di reddito minimo nella lotta alla povertà.
            Ovviamente, se lo Stato può spendere di più, un trasferimento universale, pur
            inefficiente, può risultare efficace al 100%, ossia azzerare del tutto la povertà: è
            sufficiente che l’importo pro capite del sussidio sia pari alla
            distanza che separa il soggetto più povero in assoluto dalla soglia di povertà. Se però
            si abbandona l’ipotesi della parità di spesa e si assume che un trasferimento universale
            sia più generoso di uno selettivo, si ritorna al «paradosso della redistribuzione» di
            Korpi e Palme e a quanto detto in precedenza. In ogni caso il modello universalista puro
            pone un ineludibile trade-off tra efficacia ed efficienza della
            spesa di welfare: all’aumentare del reddito di cittadinanza migliora l’efficacia ma
            peggiora l’efficienza. Un problema, questo, che il reddito minimo non ha. 
• Disincentivo
                all’accumulazione di capitale umano e riduzione dell’etica del lavoro. I
            critici del reddito di cittadinanza argomentano che l’adesione all’universalismo puro
            scalfisce l’incentivo individuale all’accumulo di capitale umano (istruzione
            universitaria, aggiornamento professionale, ecc.). Questo problema riguarda soprattutto
            le generazioni più giovani che, confidando nel diritto inalienabile ad un trasferimento
            monetario incondizionato, potrebbero scegliere di abbandonare precocemente lo studio per
            integrare il sussidio garantito dallo Stato con il reddito percepito in lavori precari,
            a tempo parziale o nell’economia informale (volontariato, ecc.). È questo un punto
            sottolineato, ad esempio, dagli economisti olandesi Rick Van Der Ploeg e Lans Bovenberg
            in un saggio del 1996 intitolato Against the Basic Instinct. Why Basic Income
                Proposals Will Not Do the Job – l’allusione è a uno tra i film di maggior
            successo della cinematografia mondiale di quegli anni, con Michael Douglas e Sharon
            Stone!
        
Oltre ad ostacolare l’accumulazione
            del capitale umano, l’introduzione del basic income finirebbe anche
            per svilire l’etica del lavoro e rischierebbe di svuotare di significato il concetto
            stesso di cittadinanza. Suggestive, da questo lato, appaiono le argomentazioni del
            filosofo francese André Gorz che, sebbene nella fase più matura della sua produzione
            scientifica sia annoverato tra i sostenitori del reddito di cittadinanza, ne era stato
            in precedenza uno tra i più fieri detrattori. In Il lavoro debole. Oltre la
                società salariale, un’opera pubblicata solo in italiano nel 1994, Gorz
            scrive: 
Coloro che sono più o meno permanentemente
                disoccupati sentono che la società non ha bisogno di loro, che non posseggono
                abilità dotate di valore sociale. Un reddito base garantito non costituisce un
                rimedio a questa situazione. Significherebbe solamente che la società garantisce
                agli individui «socialmente inutili» il diritto alla sopravvivenza. Ma tale diritto
                viene unilateralmente concesso e non dà ai beneficiari il senso che anch’essi
                appartengono a una comunità, che sono necessari agli altri, che meritano
                considerazione. Non li rende eguali. Continuano a dipendere dalla buona volontà
                degli altri […] una distribuzione di sussidi che dispensi da ogni lavoro dispensa
                anche la società dal far accedere ognuno alla pienezza dei suoi diritti. Permette di
                concentrare tutto il lavoro socialmente necessario nelle mani dei più efficienti e
                di approfondire la frattura della società: da un lato i maniaci della produttività e
                i fanatici del guadagno, […] dall’altro una massa di sussidiati votati ad attività
                private e agli scambi conviviali. Il reddito di sussistenza elude dunque il problema
                politico che la società del mercato non sa risolvere: quello del diritto al lavoro.
            


L’idea del reddito di cittadinanza
            ha trovato nuova linfa nel pensiero filosofico contemporaneo, nell’ambito delle teorie
            della giustizia distributiva. Non mancano, tuttavia, le voci critiche che si concentrano
            sul rapporto tra basic income ed etica del lavoro. Una di queste è
            quella di John Rawls, il più grande filosofo politico e morale della seconda metà del XX
            secolo. In opposizione al tentativo di Philippe Van Parijs di rendere compatibile
            l’ideale del reddito di base con l’impianto logico del suo pensiero, Rawls ritiene
            moralmente ingiustificato il carattere incondizionato del basic
                income. Nell’articolo The Priority of
                Right and Ideas of the Good del 1988, sulla scorta di riflessioni
            maturate più di dieci anni prima in occasione della pubblicazione della sua opera più
            famosa, Una teoria della giustizia, e del suggerimento di Richard
            Musgrave (il massimo studioso di finanza pubblica della seconda metà del XX secolo) di
            includere il tempo libero tra i cosiddetti «beni e diritti primari» – quei beni di cui
            tutti noi abbiamo bisogno per poter vivere in modo degno, secondo Rawls –, l’autore
            esclude che tra gli ipotetici destinatari del basic income possa
            esserci chi non lavora e non vuole farlo. L’allegoria di Rawls è quella dei surfisti a
            tempo pieno di Malibu (California), a cui deve essere negato il diritto all’assistenza
            pubblica poiché, avendo scelto di oziare tutto il giorno, è come se già godessero di un
            reddito virtuale equivalente al salario minimo di un lavoratore a tempo pieno. La tesi
            dell’autore è perentoria: 
Coloro che non sono disponibili a lavorare possono
                contare su una giornata intera da devolvere al tempo libero, e questo tempo libero
                in eccesso, rispetto a quello normale di chi lavora, dovrebbe essere considerato
                alla stregua dei beni primari posseduti dagli individui più svantaggiati. Pertanto,
                chi fa surf tutto il giorno al largo delle spiagge di Malibu deve trovare un sistema
                per mantenere se stesso e non ha diritto ad accedere a risorse pubbliche. 


Lasciamo i surfisti di Malibu al
            loro «ingrato» destino, con o senza basic income – Rawls direbbe
            senza – e prepariamoci (nel prossimo capitolo) a fare un tuffo nel passato per
            ripercorrere le principali proposte avanzate da alcuni grandi economisti del XX secolo
            che, pur con etichette diverse, hanno contribuito ad animare il dibattito teorico e
            politico sul reddito di cittadinanza e le sue varianti. 


2. 

L’economia del reddito di cittadinanza: breve storia
            di un’idea



Una coalizione arcobaleno 



L’idea del reddito di cittadinanza
            viene fatta risalire al filosofo e rivoluzionario inglese Thomas Paine, uno dei padri
            fondatori degli Stati Uniti d’America. In La giustizia agraria del
            1797, Paine affronta il problema della legittimità della proprietà privata, e in
            particolare della proprietà terriera, un tema dibattuto dai filosofi politici
            dell’epoca, anche in relazione alle aspirazioni democratiche di ogni cittadino di
            accedere ad un bene (la terra, appunto) condiviso in origine da tutti gli uomini. La
            soluzione che Paine propone è di imporre un tributo sull’accesso alla proprietà
            fondiaria che, raccolto in un fondo nazionale, permetterebbe di pagare ad ogni persona,
            al compimento della maggiore età e senza distinzione di censo, una somma una
                tantum, integrata da un più modesto assegno periodico. In questo modo i
            cittadini non possidenti sarebbero risarciti per quella quota di terra che spe﻿tta loro
            e i proprietari, pagata l’imposta fondiaria, otterrebbero un diritto legittimo ai loro
            possedimenti. Ciò che è importante, infatti, non è tanto che i cittadini più benestanti
            ritirino questo basic income primordiale, bensì che esso sia reso
            disponibile a tutti, ricchi e poveri, proprio perché rappresenta l’equivalente della
            «eredità naturale che appartiene di diritto a ciascun uomo». È attraverso questa
            redistribuzione egualitaria dei proventi derivanti da un’imposta sul valore nudo della
            terra, scrive Paine, che si può risolvere il problema della perdita dell’eredità
            naturale dell’uomo causata dall’introduzione della proprietà
            privata. Il contributo di Paine si inserisce nel solco della tradizione liberale
            riconducibile al pensiero di John Locke e trova una contropartita moderna nelle proposte
            di asset-based egualitarism, avanzate sul finire del XX secolo
            negli Stati Uniti da Bruce Ackerman e Anne Alstott. 
In questo capitolo non si vuole però
            fare la preistoria del reddito di cittadinanza ma ripercorrere il contributo che negli
            ultimi cent’anni alcuni grandi economisti hanno dato alla sua elaborazione. L’aspetto
            forse più intrigante che emergerà da questa panoramica – lo anticipiamo subito – è che
            un istituto universale per antonomasia come il reddito di cittadinanza ha fatto
            proseliti a tutte le latitudini: molto diverse tra loro, infatti, sono le radici
            culturali e ideologiche di chi lo ha proposto o continua a proporlo. Esso è stato
            suggerito da riformisti accesi ma anche da strenui liberisti. Questa variegata alleanza,
            giustamente etichettata «coalizione arcobaleno» (rainbow
            coalition), va dal pensiero marxista-libertario, che vede nel reddito di base
            uno strumento di libertà dal lavoro e dal mercato, a quello liberal-progressista, che
            invoca da sempre un’integrazione tra tassazione personale del reddito e sicurezza
            sociale, a quello conservatore, più attratto dall’idea di ridiscutere e ridimensionare
            l’intera struttura dello Stato sociale. Difficile, insomma, dire se il reddito di
            cittadinanza sia «di destra» o «di sinistra»! Ma andiamo con ordine. 
Rintracciare nella scienza economica
            gli antenati di una proposta che è stata divulgata con i termini più diversi non è
            semplice. Anche se c’è chi li identifica nell’ambito del pensiero keynesiano degli anni
            ’30 del secolo scorso – e un po’ di vero in questa tesi c’è! –, ciò non è del tutto
            ovvio per via del ruolo sfuocato che in quel contesto rivestiva il concetto di
            cittadinanza sociale. Sul piano dei princìpi, il reddito di cittadinanza si distingue
            anche dall’imposta negativa sul reddito – un’altra idea strettamente imparentata ad esso
            e che esamineremo in seguito – poiché ne rifiuta la logica assistenziale, affermando
            viceversa il diritto naturale di ciascuno, in quanto cittadino, a godere di un reddito
            in forme del tutto svincolate dallo status ricoperto nel mercato
            del lavoro. Rappresentativo di questa visione è il pensiero del
            filosofo belga Philippe Van Parijs, secondo cui il reddito di cittadinanza è la risposta
            più appropriata ai problemi delle società postindustriali che si caratterizzano per una
            domanda calante di lavoro non qualificato per la produzione di beni e per una crescente
            necessità di servizi che non passano sempre per il mercato, ma socialmente utili, come
            il lavoro di cura. Una garanzia di reddito incondizionata permetterebbe di contrastare
            sia il problema della disoccupazione tecnologica sia quello della povertà. Da un lato,
            eliminando il disincentivo a lavorare, implicito negli istituti di reddito minimo,
            fornirebbe la sicurezza economica necessaria per indurre gli individui a convivere con
            un mercato del lavoro divenuto sempre più flessibile; dall’altro, fornendo a tutti i
            cittadini indistintamente un livello minimo di reddito a cui poter aggiungere entrate
            provenienti da altre fonti, consentirebbe di alleviare il crescente fenomeno della
            povertà e dell’esclusione sociale. Secondo Van Parijs l’erogazione del reddito di base è
            anche coerente con un’interpretazione, in senso libertario, della teoria della giustizia
            di Rawls per la quale il benessere collettivo aumenta se viene migliorata la posizione
            del soggetto che sta peggio nella società. Al fine di assicurare ad ogni membro di una
            comunità, compresi i più svantaggiati, un insieme fondamentale di beni e diritti
            «primari» (libertà di parola, di voto, di associazione; diritto ad un ammontare minimo
            di risorse; rispetto da parte degli altri; ecc.), è essenziale individuare, argomenta
            Van Parijs, una forma di garanzia che impedisca fenomeni di dipendenza dal welfare e che
            eviti, al tempo stesso, di subordinare il diritto ad un reddito all’esistenza di un
            rapporto di lavoro o anche solo alla disponibilità a lavorare. Tale garanzia dovrebbe,
            in altre parole, essere concepita in modo da preservare tanto la libertà di lavorare
            quanto la libertà di non lavorare. Poiché l’insieme dei beni
            primari secondo Rawls comprende anche il rispetto da parte degli altri, è indispensabile
            per Van Parijs che questa garanzia, che potremmo chiamare «reddito di base», sia erogata
            dallo Stato con modalità che non siano percepite come stigmatizzanti. Ciò esclude il
            ricorso a pratiche invasive della privacy dei singoli cittadini,
            come quelle che comportano l’accertamento della condizione
            economica. Il rispetto della riservatezza non può essere quindi assicurato da programmi
            di spesa di tipo categoriale, tanto meno da schemi means-tested, ma
            solo fornendo un reddito incondizionato. È questa in rapida sintesi la posizione esposta
            in Real Freedom for all: What (if Anything) Can Justify Capitalism?
            del 1995, una delle opere più articolate del filosofo belga a sostegno del reddito di
            base. 
La ripresa più recente del dibattito
            sul reddito di cittadinanza risale tuttavia ad un decennio prima della citata monografia
            di Van Parijs e, in particolare, a un breve saggio, Une reflexion sur
                l’allocation universelle, firmato da un gruppo di studiosi belgi
            (sociologi, economisti, filosofi), tra cui lo stesso Van Parijs, riuniti sotto lo
            pseudonimo di Collectif Fourier. Questo saggio risulta vincitore, insieme ad altri
            quattro testi, di un concorso intitolato Il posto del lavoro
                nell’avvenire, indetto nel 1984 dalla Fondazione belga Roi Boudouin, e
            non è esagerato dire che è grazie alla sua pubblicazione se il dibattito internazionale
            sul reddito di cittadinanza non si è più interrotto da allora. Con parte del premio
            vinto, infatti, il Collectif Fourier realizzò una conferenza presso l’Università
            Cattolica di Lovanio, che riunì i sostenitori della proposta e portò alla creazione, nel
            giro di due anni, di una rete europea per la promozione del reddito di base, il
                Basic income european network (Bien) – come ricordato, il Bien
            cambierà in seguito denominazione (ma non acronimo), divenendo nel 2004 il
                Basic income earth network. L’apertura del saggio del Collectif
            Fourier è talmente suggestiva che vale la pena riportarla per esteso: 
Sopprimete le indennità di disoccupazione, le
                pensioni pubbliche, i salari minimi, gli aiuti alle famiglie, le esenzioni e crediti
                d’imposta per persone a carico, le borse di studio […], gli aiuti di stato alle
                imprese in difficoltà. Ma versate ogni mese a ciascun cittadino una somma
                sufficiente per coprire i bisogni fondamentali di un individuo single. Datelo a
                quanti lavorano e a quanti non lavorano, al povero come al ricco, a chi abita solo,
                con la sua famiglia, sposato, convivente o in una comunità, indipendentemente dal
                fatto che abbia lavorato o meno nel passato. Il valore dell’importo sia
                modulato tenendo conto solo dell’età e dell’eventuale grado
                di disabilità. E finanziate tutto ciò attraverso un’imposta progressiva su tutti gli
                altri redditi di ciascun individuo. 
Contemporaneamente deregolamentate il mercato del
                lavoro. Abolite tutta la legislazione riguardante il salario minimo e la durata
                massima del lavoro. Eliminate tutti gli ostacoli amministrativi al lavoro a tempo
                parziale. Abbassate l’età di scolarità obbligatoria. Sopprimete l’obbligo di
                ritirarsi dal lavoro ad un’età determinata. 
Fate tutto ciò. Dopodiché osservate cosa accade.
                Domandatevi in particolare che ne risulta del lavoro, del suo contenuto, delle sue
                tecniche, delle relazioni umane che lo circondano. 


È tale la forza visionaria di queste proposte,
            ossia che un maggior benessere (meno povertà, meno disoccupazione) possa derivare dalla
            deregolamentazione del mercato del lavoro, dal superamento dei sistemi di protezione
            sociale e dalla contemporanea introduzione del reddito di cittadinanza, che è arrivato
            il momento di riconsiderare gli argomenti che, in un passato anche recente e con parole
            chiave diverse, sono stati avanzati a sostegno di questa idea da alcuni grandi
            economisti. 

Il dividendo sociale 



Una delle formulazioni più antiche,
            in campo economico, del reddito di cittadinanza la si deve a Bertram Pickard, amico di
            James Meade e suo vicino di casa a Ginevra, negli anni in cui, poco prima dello scoppio
            della Seconda guerra mondiale, Meade lavorava come membro della sezione economica della
            Società delle Nazioni. Assieme ai coniugi Dennis e Mabel Milner, autori nel 1918 del
            pamphlet Scheme for a State Bonus: A Rational Method of Solving the Social
                Problem, Pickard aveva fondato nel 1919 un’associazione la cui missione
            era quella di propagandare l’idea del «bonus statale», una sorta di reddito di base
                ante litteram, da corrispondere ad ogni membro della società in
            modo del tutto incondizionato. Il bonus statale avrebbe dovuto coprire le spese
            di sussistenza di ciascuno e sarebbe stato finanziato da imposte
            commisurate alla capacità contributiva di ognuno. La proposta ebbe vita breve, anche se
            nel periodo 1918-1922 fu fatta propria dal Labour Party prima di essere abbandonata. 
Circa quindici anni dopo, l’idea del
            reddito di base ricompare sotto l’insegna del «dividendo sociale» (social
                dividend). Lo propongono Joan Violet Maurice (più nota con il cognome da
            sposata, Robinson) e James Meade, due giovani economisti inglesi che, nell’effervescente
            clima intellettuale del cosiddetto Circolo di Cambridge – ne facevano parte anche Piero
            Sraffa, Richard Khan e Austin Robinson (il marito di Joan) – avrebbero contribuito a
            determinare quella rivoluzione culturale di cui la Teoria generale
                dell’occupazione, dell’interesse e della moneta di John Maynard Keynes ne
            è il manifesto. 
Joan Robinson – una delle poche
            persone a cui Keynes mandava le bozze dei propri lavori da commentare – affronta il tema
            del reddito di cittadinanza nel decimo capitolo della sua Introduzione
                alla Teoria dell’occupazione, pubblicata nel 1937,
            ancor oggi uno dei classici del pensiero keynesiano. La Robinson propone di istituire un
            dividendo sociale, ossia un programma di spesa pubblica per trasferimenti, finanziato
            con moneta e in grado di fungere da strumento di sostegno della domanda aggregata e
            dell’occupazione. La «ribelle di Cambridge» – così era soprannominata la Robinson, per
            le sue posizioni anticonformiste, non solo in economia – spiega da par suo la proposta
            del dividendo sociale: 
Alle mentalità convenzionali questo progetto
                sembra oltremodo fantastico per essere preso sul serio, e i suoi promotori gli hanno
                reso un pessimo servizio, sostenendolo con argomenti eccessivamente complicati e
                scarsamente persuasivi. Ma esso tuttavia si raccomanda da sé al senso comune. Se c’è
                disoccupazione da una parte, e bisogni insoddisfatti dall’altra, perché non
                potrebbero eliminarsi vicendevolmente, col semplice accorgimento di fornire a coloro
                che lo desiderano la possibilità di acquistare i prodotti dei lavoratori che
                altrimenti resterebbero disoccupati? 
Come funzionerebbe un tale meccanismo? In pratica
                […] produrrebbe il desiderato effetto di espandere il consumo, e perciò
                l’occupazione, nella stessa maniera di un ordinario deficit
                di bilancio. Le sterline settimanali supplementari verrebbero spese, in tutto o in
                parte, in alimenti, vestiti e divertimenti, il commercio prospererebbe, i prezzi
                salirebbero e la disoccupazione diminuirebbe. Oltre a ciò, l’incremento cumulativo
                nello sforzo di moneta, comporterebbe una discesa del tasso di interesse (sempre che
                il panico venisse evitato) e, incoraggiando l’investimento, si darebbe un ulteriore
                stimolo all’attività economica. 


L’idea del dividendo sociale viene
            discussa e approfondita, in quegli stessi anni, da Juliet Rhys Williams, scrittrice e
            membro del Partito liberale inglese che, in Something to Look Forward
                To (1943), propone la corresponsione incondizionata e universale di un
            reddito di base alternativo a quello previsto dal Rapporto Beveridge, il rapporto che ha
            ispirato la riorganizzazione in senso moderno dello Stato sociale inglese nel secondo
            dopoguerra. 
L’autore che ha maggiormente
            associato il proprio nome al dividendo sociale è tuttavia il premio Nobel per l’economia
            James Meade, fin dai tempi della sua An Introduction to Economic Analysis and
                Policy, del 1936. In realtà, già un anno prima, nell’ambito di un
            documento programmatico preparato per il Partito laburista inglese – pubblicato solo una
            cinquantina d’anni dopo nei suoi Collected Papers –, egli ipotizza
            l’introduzione di un dividendo sociale, coperto con imposte, come strumento di contrasto
            della povertà e sostegno della domanda aggregata. 
All’idea del dividendo sociale o,
            come lo chiamerà in tarda età, del reddito di cittadinanza (Citizen’s
                income) Meade rimarrà sempre legato, tanto da riproporla in numerose
            occasioni: nel libro Planning and the Price Mechanism: The Liberal-Socialist
                Solution del 1948, in cui discute la proposta della Rhys Williams; nella
                Sidney Ball Lecture del 1972, pubblicata negli Oxford
                Economics Papers; nel Rapporto conclusivo della Commissione da lui
            presieduta sulla riforma della tassazione diretta inglese nel 1978; nella lezione tenuta
            presso l’Università di Southampton in memoria dell’amico Tom Marshall, uno tra i più
            importanti sociologi e storici delle istituzioni e delle culture contemporanee inglese,
            comparsa sul «Journal of Social Policy» nel 1984; nei suoi
            scritti su Agathotopia. L’economia della partnership del 1989 –
            Agathotopia sarebbe «il buon posto in cui vivere», contrapposto a Utopia, «il luogo
            perfetto in cui vivere» – e, da ultimo, nel saggio Full Employment Regained?
                An Agathotopian Dream del 1995, che Meade presentò ultraottantottenne, un
            mese prima della scomparsa, in un seminario presso l’Institute for fiscal studies di
            Londra. Questo saggio rappresenta l’elaborazione più compiuta dell’autore in tema di
            dividendo sociale. 
La proposta di Meade è semplice ma
            radicale: tutti ricevono mensilmente un trasferimento monetario di pari ammontare e
            graduato solo in base all’età, non sottoposto a tassazione e sostitutivo delle
            prestazioni previdenziali e assistenziali vigenti, mentre i redditi di natura diversa
            dal dividendo sociale sono tassati in base a un rinnovato sistema tendenzialmente
            proporzionale e senza sgravi d’imposta (deduzioni dal reddito complessivo e/o detrazioni
            dall’imposta). Meade non elude il problema del finanziamento. Nel proporre il dividendo
            sociale, è consapevole del fatto che esso dovrà essere di importo adeguato, perché
            sostitutivo dei programmi di spesa per la sicurezza sociale. Ciò richiede, dal lato del
            prelievo, un’aliquota marginale d’imposta del 50% circa su tutti i redditi diversi dal
            dividendo stesso. Per evitare una pressione fiscale così elevata sui redditi medio-alti,
            Meade ipotizza una struttura d’imposta a due aliquote: un’aliquota base (del 33%), che
            si applicherebbe ad uno scaglione di reddito centrale e molto ampio, e un’aliquota
            maggiorata (del 66%), che graverebbe – si badi bene! – sia sui redditi più bassi sia su
            quelli altissimi. È questa la versione a due aliquote (two-rate citizen’s
                income), suggerita in Full Employment Regained?, che
            comporta, dal lato del finanziamento, una sottrazione considerevole di reddito (il 66%:
            due sterline su tre) per i contribuenti più poveri e per quelli più ricchi in assoluto.
            Meade prende in esame anche i possibili effetti del dividendo sociale sugli incentivi al
            lavoro e sull’occupazione. Non può essere escluso, infatti, che il problema della
            copertura fiscale del dividendo sociale sia in parte alleviato dal fatto che la sua
            introduzione, favorendo l’occupazione, determini un aumento del reddito nazionale e
            quindi delle entrate fiscali. Il tema degli incentivi al lavoro
            è particolarmente complesso da studiare poiché si deve distinguere tra l’impatto che la
            nuova misura può avere su chi prima del dividendo sociale non lavorava (gli
                outsiders) e su chi invece è già occupato, in termini di numero
            di ore lavorate (gli insiders). Per quanto riguarda il primo
            aspetto (effetto sull’offerta di lavoro degli outsiders), Meade
            ritiene che il dividendo sociale possa incentivare l’occupazione in quanto ogni unità
            aggiuntiva di reddito da lavoro non comporta alcuna sottrazione del sussidio, se
            quest’ultimo è incondizionato. Per quanto riguarda, invece, il secondo aspetto (effetto
            sulle ore lavorate degli insiders), il risultato è più controverso
            poiché chi è già occupato vede tassato il proprio reddito, sia a livelli bassi sia a
            livelli molto alti, con aliquote verosimilmente più elevate (nell’ipotesi di Meade il
            66%) di quelle in vigore nel sistema che il dividendo sociale intende abrogare. Quale
            sia l’esito complessivo è difficile dire. È infatti nella natura del dividendo sociale
            che a un possibile incentivo a lavorare indotto dal sussidio incondizionato
            corrispondano più alte aliquote marginali d’imposta sul reddito di chi già lavora. Nel
            valutare gli effetti del dividendo sociale sul mercato del lavoro, va inoltre
            considerato non solo il lato dell’offerta ma anche quello della domanda. Come
            risponderebbero le imprese all’introduzione del dividendo sociale? Secondo Meade ci si
            deve attendere, a parità di occupazione, un abbassamento dei salari. Ciò è tanto più
            probabile quanto più il mercato del lavoro si allontana dalla concorrenza perfetta: in
            presenza di un sussidio incondizionato, le imprese sarebbero meno disponibili a
            concedere incrementi retributivi o a fissare livelli salariali così alti da scoraggiare
            i lavoratori a cercare lavori meglio retribuiti. In definitiva, l’impatto del dividendo
            sociale su salari e occupazione è difficile da prevedere. 
Proviamo a ricapitolare. Nel modello
            del dividendo sociale di Meade il reddito disponibile di un individuo si compone di due
            parti, il dividendo sociale e tutti gli altri redditi, al netto dell’imposizione
            fiscale. L’azione congiunta del sussidio e della tassazione fa sì che, per livelli
            sufficientemente bassi di reddito, il dividendo superi l’imposta da pagare e quindi il
            reddito disponibile sia maggiore di quello primario (cioè prima
            della redistribuzione tax-benefit), mentre per livelli
            sufficientemente alti vale il contrario. Deve quindi esistere un livello di reddito
            primario tale per cui l’ammontare del dividendo sociale sia uguale all’imposta da pagare
            e, conseguentemente, il reddito disponibile coincida con il reddito primario. Se si
            esclude questo caso particolare, in cui il trasferimento al netto dell’imposta è nullo,
            lo schema dividendo sociale-imposta personale sul reddito determina sempre un impatto
            perequativo sui bilanci delle famiglie, riducendo le distanze relative tra ricchi e
            poveri. Per quanto appena detto, al crescere del reddito primario e ipotizzando per
            semplicità una tassazione flat rate, – o di aver superato, nel
            modello di Meade, il primo scaglione di reddito a cui si applica l’aliquota maggiorata –
            il reddito disponibile aumenta in una misura pari ad 1 meno il valore dell’aliquota
            poiché per ogni unità di reddito guadagnata in più (diversa dal dividendo sociale), una
            quota pari all’aliquota va allo Stato a titolo di imposta. Se l’aliquota fosse, ad
            esempio, del 45%, ad un aumento di 1 euro del reddito primario corrisponderebbe un
            incremento del reddito disponibile di soli 55 centesimi perché 45 se ne andrebbero sotto
            forma di imposta. Il dividendo sociale, essendo incondizionato e in somma fissa, ha
            invece l’effetto di aggiungersi in una misura di uno a uno al reddito disponibile. Lo
            schema del dividendo sociale presenta, quindi, un duplice vantaggio: garantisce un
            livello certo e minimo di reddito, senza generare gli effetti di stigma sociale, tipici
            della selettività, e si configura come un sistema relativamente semplice da
            amministrare, dal momento che non richiede alcuna valutazione della condizione economica
            dei beneficiari. Colui che lo riceve, inoltre, non ha interesse a rimanere
            volontariamente disoccupato poiché, essendo il dividendo sociale incondizionato, egli
            vede sempre aumentare il proprio reddito disponibile se lavora anziché no. Più
            complesso, come abbiamo visto, è invece predire l’impatto sull’offerta di lavoro e
            sull’occupazione. 
Se questi sono gli aspetti generali
            del dividendo sociale in Meade, è interessante ripercorrere il ragionamento economico di
            fondo che porta questo autore ad avanzare un’idea così
            innovativa. In altre parole, dove nasce l’idea del dividendo sociale in Meade? 
Non potendo ovviamente dare conto in
            poche pagine della profondità del suo pensiero, proviamo a sintetizzarne le proposizioni
            principali. Molto schematicamente, esse sono così riassumibili: a)
            il ritorno a una condizione di piena occupazione in un’economia di mercato richiede
            politiche di sostegno della domanda aggregata che siano in grado di coesistere, dal lato
            dell’offerta, con una rivoluzione tecnologica che comporterà la diffusione di tecniche
            produttive sempre più intensive di capitale e l’uso della robotica;
                b) se si vuole che il sentiero verso la piena occupazione non
            si accompagni a fiammate inflazionistiche, sono necessarie politiche di concertazione
            che garantiscano moderazione salariale e riconoscano l’ineluttabilità della formazione
            di ventagli retributivi anche molto ampi tra tipologie di lavoratori con livelli di
            d’istruzione e qualifiche professionali diverse; solo, infatti, in un contesto di
            livelli salariali eterogenei tra loro, le imprese saranno disposte a domandare mano
            d’opera aggiuntiva, non qualificata; c) i bassi salari che
            prevarranno tra i lavoratori meno istruiti e quelli occupati non a tempo pieno
            determineranno un incremento della diseguaglianza economica, socialmente indesiderabile;
                d) il perseguimento congiunto del pieno impiego e di una più
            equa distribuzione personale dei redditi rendono indispensabili alcune riforme
            istituzionali, tra cui l’introduzione del reddito di cittadinanza. 
Riconciliare un obiettivo di
            efficienza – la piena occupazione – con uno di equità – una minor diseguaglianza
            economica – è il dilemma che arrovella Meade. Egli ritiene che due delle funzioni
            economiche attribuibili al settore pubblico, la stabilizzazione macroeconomica e la
            redistribuzione del reddito, non possano essere disgiunte tra loro. E tuttavia è
            altrettanto convinto che il salario, in quanto prezzo della forza-lavoro, sia
                sovraccaricato di compiti: uno allocativo, come strumento che
            guida le risorse verso i loro impieghi più efficienti, e uno redistributivo, come
            strumento di sostegno del reddito familiare. È dalla presa d’atto che questa duplice
            funzione non è compatibile con il ritorno alla piena occupazione
            dei fattori produttivi, quindi anche del lavoro, che nasce l’intuizione di separare la
            funzione allocativa da quella redistributiva del salario, assegnando ad altri strumenti
            – il reddito di cittadinanza, appunto – la seconda. Scrive Meade in Un nuovo
                approccio keynesiano al pieno impiego (1983): 
La cosa tremendamente difficile è persuadere la
                gente a concepire il salario monetario non come strumento per ottenere una
                desiderabile distribuzione del reddito tra salari e profitti così come tra
                differenti tipi di lavoro, ma soprattutto come strumento per promuovere il pieno ed
                efficiente impiego del lavoro. Ciò non significa che dobbiamo disinteressarci dei
                problemi distributivi; significa piuttosto che in un modo o nell’altro bisogna
                spostare l’accento su altre misure – quali servizi sociali, sussidi e manovra
                fiscale – per raggiungere un’accettabile distribuzione del reddito e della
                ricchezza. […] Il fatto è che la correlazione tra povertà e bassi salari è
                sorprendentemente modesta: ci sono molti lavoratori poco pagati che non si trovano
                in povertà perché appartengono a famiglie poco numerose e con altri percettori di
                reddito, mentre ce ne sono molti che non hanno bassi salari, ma che sono in povertà
                perché fanno parte di famiglie numerose e senza altri percettori di reddito e magari
                con bisogni particolari. 


Si intuisce dalla citazione come il
            dividendo sociale rappresenti solo uno degli strumenti di un pacchetto di riforme che
            dovrebbe permettere alle moderne economie di mercato di conseguire livelli accettabili
            di occupazione, inflazione e distribuzione del reddito e della ricchezza, ovvero, per
            usare il linguaggio figurato dell’autore, di approdare ad Agathotopia, l’isola che Meade
            dice di aver casualmente incontrato, dopo aver invano preso il mare per visitare l’isola
            di Utopia. In aggiunta al dividendo sociale, al fine di contrastare le crescenti
            diseguaglianze economiche e incentivare l’accumulazione di capitale anche nelle famiglie
            a basso reddito, Meade propone una riforma non marginale del sistema tributario, con il
            passaggio ad un sistema di tassazione del reddito che esenti il risparmio – nel gergo
            degli scienziati delle finanze è il modello di tassazione del reddito-spesa, un modello
            teorico che equivale alla tassazione della sola componente del reddito che
            viene consumata –, e una più incisiva tassazione della ricchezza
            ereditata o donata «tra vivi», accompagnata da una tassazione del patrimonio in senso
            lato, fatte salve alcune franchigie che salvaguardino il capitale dei piccoli
            risparmiatori. 

L’imposta negativa sul reddito 



Se il dividendo sociale è associato
            a una tassazione del reddito riformata in senso proporzionale, perché non integrare i
            due lati del bilancio pubblico – spesa per trasferimenti e prelievo fiscale – in un
            unico istituto? Da qui nasce l’imposta negativa sul reddito, il programma
                tax-benefit integrato per eccellenza, che incorpora in un unico
            istituto il reddito di cittadinanza e la sua fonte di finanziamento. 
Il principio di base su cui si fonda
            l’imposta negativa sul reddito è semplicissimo: assegnare a tutti coloro il cui reddito
            è inferiore ad una determinata soglia un’integrazione pari ad una
            percentuale della differenza tra la soglia e il reddito definito a fini fiscali. Il
            principio si applica, per simmetria, anche ai redditi superiori
            alla soglia, con la conseguenza di trasformare il sussidio in un tributo. Nel primo caso
            siamo di fronte a un’imposta negativa, cioè a un sussidio, nel secondo caso a un’imposta
            vera e propria. Per dirla in altri termini: mentre nei sistemi fiscali vigenti un
            contribuente o è tenuto a pagare un’imposta o ne è esentato, con l’imposta negativa sul
            reddito è come se fosse data una terza possibilità: quella che sia lo Stato a pagare
            qualcosa a lui! L’imposta negativa sul reddito è quindi, al tempo stesso, uno strumento
            di prelievo fiscale e di spesa. E in quanto strumento di spesa fa sì che ai soggetti con
            un reddito così basso da renderli privi di capacità contributiva e meritevoli di
            intervento pubblico sia corrisposto un trasferimento in moneta. Sotto questo profilo,
            l’imposta negativa risolve alla radice il problema della «incapienza», un fenomeno
            tipico dei moderni sistemi di tassazione personale del reddito e che consiste
            nell’impossibilità per i contribuenti con reddito imponibile
            basso di avvalersi in tutto o in parte degli sgravi fiscali previsti, se questi superano
            l’imposta lorda dovuta. 
Il modello dell’imposta negativa sul
            reddito si fonda su tre parametri fondamentali: a) la soglia di
            reddito che fa da spartiacque tra chi riceve un sussidio e chi paga un tributo –
            chiamiamola d’ora in poi soglia di reddito esente, per indicare che
            al di sotto di essa il contribuente è esentato dal pagare l’imposta e gode di un
            sussidio pubblico, b) l’aliquota marginale d’imposta, che per
            semplicità possiamo assumere costante e che funge anche da aliquota di sottrazione del
            sussidio al crescere del reddito sotto la soglia esente, c) il
            reddito garantito di importo massimo, ossia il trasferimento che va a quei contribuenti
            aventi reddito nullo. Quest’ultima grandezza è pari al prodotto tra l’aliquota marginale
            d’imposta e la soglia di reddito esente: per chi ha un reddito nullo, infatti, la
            differenza tra la soglia e il reddito coincide con la soglia medesima. Per come sono
            definiti i tre parametri, è evidente che, una volta determinati i primi due, è
            automaticamente fissato il terzo. Detto in altri termini, l’importo massimo del reddito
            garantito non può che essere direttamente proporzionale allo sforzo fiscale richiesto ai
            contribuenti: a parità di soglia di reddito esente, se si vuole aumentare l’entità del
            sussidio si deve necessariamente riconsiderare – innalzandola! – anche l’aliquota
            d’imposta. In sostanza, nel disegnare un programma integrato
                tax-benefit è necessario raggiungere un compromesso fra tre
            diversi obiettivi: a) garantire un reddito adeguato ai soggetti con
            un salario nullo o molto basso; b) salvaguardare, rispetto al
            modello del reddito minimo, l’incentivo a lavorare in coloro che beneficiano della
            redistribuzione; c) contenere il costo del programma entro limiti
            accettabili per il bilancio pubblico. 
Per comprendere fino in fondo il
            modello dell’imposta negativa e confrontarlo con uno schema social
                dividend/flat rate income tax, consideriamo un esempio numerico.
            Definiamo, per semplicità, con Re il
            livello di reddito esente e assumiamo che
                Re = 10.000 euro. Supponiamo inoltre
            che l’aliquota fiscale (costante per ipotesi) sia pari al 40%. Se il reddito imponibile
            di un individuo è superiore a 10.000 euro, egli dovrà pagare
            un’imposta pari al 40% della parte di reddito eccedente
                    Re; se guadagna invece meno di
            10.000 euro, l’individuo riceverà un sussidio di importo uguale al 40% della differenza
            tra la soglia Re e il proprio reddito.
            Se un individuo non percepisce alcun reddito potrà contare su di un trasferimento
            pubblico pari al 40% della soglia Re,
            cioè 4.000 euro, l’importo massimo del sussidio. Viceversa, un soggetto con un reddito,
            poniamo, di 50.000 euro verserà allo Stato un’imposta pari al 40% della differenza tra
            il proprio reddito e il valore della soglia, vale a dire il 40% di 40.000 euro, ossia
            16.000 euro. 
Fin qui l’imposta negativa. Vediamo
            ora in che relazione questo modello sta con lo schema social dividend/flat
                rate income tax. Se riprendiamo l’esempio numerico si può notare che il
            soggetto il cui reddito è di 50.000 euro avrebbe pagato lo stesso tributo netto di cui
            sopra (16.000 euro) anche se lo Stato avesse corrisposto un dividendo sociale,
            incondizionato e in somma fissa, esteso quindi a ricchi e poveri, pari a 4.000 euro,
            assoggettando tutti gli altri redditi (diversi dal dividendo sociale) all’aliquota del
            40%. Egli avrebbe infatti pagato 20.000 euro di imposta ma avrebbe altresì ricevuto un
            reddito di 4.000 euro: l’imposta al netto del dividendo sociale sarebbe stata di 16.000
            euro. Esattamente quanto paga allo Stato in un modello di imposta negativa sul reddito.
            L’esempio numerico mostra – ma questo è vero in generale – che se l’importo unitario del
            dividendo sociale è fissato ad un livello pari al prodotto dell’aliquota marginale
            dell’imposta negativa per il livello di reddito esente, ovvero – il che è la stessa cosa
            – ad un livello coincidente con il valore massimo dell’imposta negativa sul reddito, i
            due schemi sono perfettamente equivalenti, ossia conducono a risultati distributivi
            identici. 
Si può inoltre aggiungere, come
            corollario, che se il dividendo sociale – ovvero l’importo massimo dell’imposta negativa
            – è fissato a un livello pari alla metà del reddito medio pro
                capite e la spesa per trasferimenti complessiva è interamente finanziata
            dall’imposta flat rate, entrambi i modelli comportano una
            redistribuzione dei redditi intorno alla media e un’aliquota
            fiscale del 50%. Ciò è facilmente verificabile nel nostro esempio numerico, se
            riprendiamo il caso di due soggetti aventi, rispettivamente, reddito nullo e reddito
            pari a 50.000 euro. Nel modello del dividendo sociale, se quest’ultimo è fissato ad un
            livello pari alla metà del reddito medio, ossia 12.500 euro, la spesa complessiva per lo
            Stato ammonterà a 25.000 euro. Per assicurare il pareggio del bilancio pubblico, il
            reddito di ciascuno dovrà essere tassato all’aliquota del 50%. Al finanziamento della
            spesa contribuirà ovviamente solo il secondo individuo, la cui imposta sarà di 25.000
            euro, mentre il primo ne sarà esentato, avendo per ipotesi reddito nullo. Anche nel
            modello dell’imposta negativa, se assumiamo che l’importo massimo del reddito garantito
            sia uguale al dividendo sociale (12.500 euro) e la soglia di reddito esente sia a 25.000
            euro, si dovrà adottare un’aliquota marginale d’imposta del 50%: chi ha un reddito pari
            a 50.000 euro pagherà un’imposta di 12.500 euro (il 50% della differenza tra 50.000 e
            25.000) e chi ha reddito nullo godrà di un sussidio – è l’imposta negativa! – pari a
            12.500 euro. Il pareggio del bilancio pubblico è di nuovo assicurato. 
Questa identità di effetti è
            sorprendente se si considerano le diverse radici culturali sottese ai due modelli: i
            contributi keynesiani della Robinson e di Meade, nel caso del dividendo sociale, da un
            lato; la tradizione di pensiero liberale, esemplificata da Milton Friedman, nel caso
            dell’imposta negativa, dall’altro! 
È infatti a Friedman (premio Nobel per l’economia
            nel 1976) che può essere attribuita la paternità dell’imposta negativa sul reddito, per
            averla teorizzata in uno dei suoi più noti bestseller, Capitalismo e
                libertà, del 1962, in cui l’autore tratta del ruolo del capitalismo
            economico in una società liberale. Per la verità, di aliquote d’imposta negative aveva
            già parlato George Stigler – anch’egli insignito del premio Nobel per l’economia e
            figura di spicco, come Friedman, della Scuola economica di Chicago – in un articolo
            sull’«American Economic Review» del 1946, in cui discute di politiche di contrasto della
            povertà alternative alla legislazione sul reddito minimo. Il modello dell’imposta
            negativa in Stigler è tuttavia solo abbozzato, così come meno
            radicale – rispetto a quella di Friedman – è la sua visione in materia di politiche
            redistributive, in questo risultando più vicino alle posizioni di James Tobin, un altro
            economista di cui parleremo tra breve. 
L’idea dell’imposta negativa compare
            per la prima volta nel dodicesimo capitolo di Capitalismo e
            libertà, come strumento non categoriale finalizzato alla lotta alla povertà e
            alla rimozione delle trappole comportamentali indotte dai programmi di spesa selettivi
            vigenti – programmi che, per costruzione, implicavano ai tempi in cui scrive Friedman
            aliquote marginali di sottrazione del sussidio al crescere del reddito da lavoro pari o
            superiori al 100%. Nelle intenzioni dell’autore, l’imposta negativa avrebbe dovuto
            sostituire i numerosi istituti assistenziali, in moneta e in natura, del sistema di
            protezione sociale statunitense e, in una prospettiva di medio periodo, anche il
            comparto previdenziale. L’imposta negativa viene anche vista come uno strumento in grado
            di preservare il principio della libertà individuale e, al tempo stesso, di incentivare
            gli individui a liberarsi dal peso opprimente delle burocrazie statali. L’idea è quella
            di fare piazza pulita dell’intricato sistema di welfare esistente a favore di un unico
            programma di spesa non categoriale, ancorché selettivo in base al reddito e alla
            numerosità familiare, rivolto ai poveri in quanto tali. 
Scrive Friedman nel dodicesimo
            capitolo di Capitalismo e libertà: 
Se l’obiettivo è quello dell’alleviamento della
                povertà, noi dobbiamo dar vita a un programma inteso ad assistere i poveri […]. Il
                programma, cioè, dovrebbe essere diretto ad assistere i singoli in quanto tali e non
                come membri di un dato gruppo professionale o di un dato gruppo di età o di un dato
                gruppo di livello salariale o di date industrie od organizzazioni sindacali. […] Il
                congegno che meglio di altri sembra giustificato sotto il profilo puramente tecnico
                è quello dell’imposta negativa sul reddito. […] I vantaggi di questo congegno sono
                evidenti. Si tratta, innanzitutto, di un congegno specificamente inteso alla
                soluzione del problema della povertà; fornisce l’aiuto nella forma più utile
                all’individuo, cioè in contanti; ha carattere generale e potrebbe essere sostitutivo
                della miriade di misure speciali oggi vigenti; rende esplicito il costo sopportato
                dalla collettività; opera al di fuori del mercato. Come
                tutte le altre misure intese all’alleviamento della povertà, esso riduce l’incentivo
                per le persone assistite ad aiutarsi da sé, ma non elimina interamente questo
                incentivo, come invece avverrebbe con un sistema di integrazione dei redditi fino a
                un dato minimo fisso. 


Friedman ritornerà sull’imposta
            negativa in almeno tre occasioni: nel saggio The Case for a Negative Income
                Tax: A View from the Right, pubblicato in un volume collettaneo del 1964,
            in un’audizione presso il Congresso degli Stati Uniti d’America nel 1969, in cui
            confronta la sua proposta con il Family assistance plan
            dell’amministrazione Nixon, e nell’altro bestseller, Liberi di scegliere. Una
                prospettiva personale, del 1980, scritto con la moglie Rose. Negli Stati
            Uniti l’imposta negativa di Friedman ha ispirato proposte che hanno avuto una grande eco
            politica (ancorché mai attuate) come il citato Family assistance
                plan, concepito secondo una logica incrementale e non sostitutiva degli
            istituti di welfare esistenti, e lo Universal demogrant, una
            variante del reddito di cittadinanza, fatta propria dal senatore George McGovern,
            candidato democratico alle elezioni presidenziali del 1972. Ha inoltre stimolato
            l’ideazione e la sperimentazione su vasta scala di sistemi di reddito garantito allo
            scopo di valutarne l’impatto distributivo e gli effetti sull’offerta di lavoro. Gli
            esperimenti hanno interessato, tra il 1968 e il 1978, gli Stati del New Jersey, del
            North Carolina e dell’Iowa, la città di Gary nell’Indiana, e alcuni centri come Seattle
            (nello Stato di Washington) e Denver (in Colorado). 
A livello accademico, tra coloro
            che, per primi, hanno contribuito ad alimentare il dibattito sull’imposta negativa vanno
            ricordati Robert Lampman e James Tobin, i cui lavori mostrano un livello di elaborazione
            analitica non inferiore a quelli di Friedman. La visione di Lampman, economista
            dell’Università di Wisconsin, co-fondatore del prestigioso Institute for research on
            poverty e membro influente di numerose task force, inclusa quella istituita dal
            presidente Johnson in occasione della campagna di «Guerra alla povertà» degli anni ’60,
            è meno estremista di quella di Friedman in quanto non propone di azzerare l’insieme
            degli istituti di welfare esistenti in favore dell’imposta
            negativa, semmai di colmarne le lacune di tipo categoriale e di introdurre un istituto
            di reddito garantito di importo limitato, quindi più semplice da finanziare, distinto a
            seconda della capacità o no di lavorare dei potenziali beneficiari. Lampman è persuaso
            che l’imposta negativa sia solo uno degli strumenti utili per alleviare la povertà e che
            un contributo decisivo possa provenire dal potenziamento delle politiche contro le
            discriminazioni razziali – prima dell’avvio della «Guerra alla povertà» la quota di
            famiglie povere tra i neri era del 48%, contro un valore medio del 20% calcolato sulla
            popolazione complessiva – e dei servizi pubblici per l’abitazione, l’istruzione, la
            formazione professionale, la sanità. Anche Tobin, che sarà insignito del premio Nobel
            per l’economia nel 1981 e che scrive sull’imposta negativa tra il 1965 e il 1967, si
            dimostra sensibile al modello friedmaniano. Rispetto a quanto auspicato dall’autore di
                Capitalismo e libertà, tuttavia, Tobin non assegna all’imposta
            negativa un ruolo sostitutivo delle politiche assistenziali vigenti, né tanto meno di
            quelle previdenziali; non ne teorizza il medesimo livello di integrazione
                tax-benefit; propone una ridefinizione in senso ampio della
            base imponibile dell’imposta personale sul reddito; rimarca, infine, il peso che la
            fornitura pubblica, uniforme e universale, di prestazioni come la sanità, i servizi di
            cura a favore dei minori (asili nido, scuole per l’infanzia) e la scuola dell’obbligo
            rivestono ai fini di una più equa distribuzione delle risorse. 
Le discussioni sull’imposta negativa
            hanno fortemente influenzato, fino ai giorni nostri, il dibattito sui sistemi di welfare
            e sulle possibili strategie di riforma, con particolare riferimento agli effetti che
            queste producono sugli incentivi all’offerta di lavoro. Il fatto che proprio rispetto a
            questo punto le citate sperimentazioni condotte negli Stati Uniti degli anni ’60-70 non
            abbiano fornito risultati conclusivi contribuisce a spiegare perché, almeno nella sua
            accezione pura, l’ideale dell’imposta negativa non sia mai stato realizzato. Rimanendo
            invece sul piano della contesa teorica, è interessante osservare che l’imposta negativa
            è stata interpretata dai suoi più convinti estimatori come una via d’uscita dal dilemma
            tra selettività e universalismo: lo schema friedmaniano
            assicurerebbe una redistribuzione dai ricchi ai poveri, senza soffrire dei maggiori
            difetti dei sistemi selettivi di spesa (stigma, basso take-up,
            complessità nella gestione amministrativa delle prestazioni, disincentivo all’offerta di
            lavoro, ecc.). 
La tesi che uno schema di imposta
            negativa possa eludere il dilemma tra selettività e universalismo è suggestiva ma non
            convincente. Al di là dei problemi di costo, è difficile immaginare una riforma che
            introduca un unico istituto di tipo tax-benefit in sostituzione di
            quelli esistenti e che non ammetta il pagamento di integrazioni speciali per tenere
            conto di situazioni di obiettivo svantaggio (limiti di età, disabilità, non
            autosufficienza, costi per l’alloggio, elevati carichi di famiglia). La presenza di tali
            integrazioni, tuttavia, fa venire meno buona parte dei vantaggi del modello originario
            in termini di semplificazione amministrativa. Friedman prende in esame questo problema
            nel saggio citato del 1964 e in Liberi di scegliere, ritenendo che
            lo si possa risolvere con il ricorso alla carità privata. Una seconda obiezione che può
            essere mossa all’idea di rimpiazzare la molteplicità dei programmi esistenti con un
            unico istituto tax-benefit, ancorché integrato e non categoriale, è
            che quest’ultimo, essendo «solo», risulta politicamente più vulnerabile in periodi di
                retrenchment della spesa sociale. Il limite fondamentale di una
            simile riforma è comunque un altro, quello di assoggettare l’intero sistema
            assistenziale ad un criterio di selettività operante solo dal lato del prelievo fiscale.
            Se si opta per l’imposta negativa – ma la critica vale anche per il modello non
            integrato basic income/flat tax – il problema di accertare la
            condizione economica dei beneficiari della spesa di welfare non è eliminato ma solo
            rimosso. La verifica dello stato di bisogno viene infatti spostata sul lato fiscale, con
            l’effetto di caricare l’imposta personale di responsabilità eccessive, in relazione alle
            difficoltà di accertamento di alcuni tipi di reddito (quelli da lavoro indipendente) e
            all’esteso ricorso alla tassazione separata nel caso dei redditi da attività
            finanziarie. L’onere della verifica della condizione economica sarebbe, in sostanza una
            sorta di means-testing a posteriori, che
            scatterebbe al momento della copertura della spesa. 
Delegare interamente la
            responsabilità della prova dei mezzi all’imposta personale comporta anche la rinuncia ad
            un aspetto essenziale della selettività: la verifica della condizione patrimoniale.
            Senza un opportuno controllo della ricchezza (immobiliare e finanziaria) del
            richiedente, tutti i soggetti poveri di reddito ma ricchi di patrimonio risulterebbero
            assegnatari del trasferimento pubblico. Sotto questo profilo, interessanti sono le
            riflessioni di Tobin, in un articolo scritto con Joe Pechman e Peter Mieszkowski,
            intitolato Is a Negative Income Tax Practical? e comparso nel 1967
            sul «Yale Law Journal». Tobin è ben consapevole del fatto che il modello dell’imposta
            negativa sul reddito è, in prima battuta, incompatibile con una selettività di tipo
            patrimoniale. Tuttavia, ritiene desiderabile che si tenga conto, per un fatto di equità,
            dell’eventuale possesso di capitale al fine di evitare una redistribuzione perversa del
            tipo indicato sopra, a favore di chi è povero di reddito ma ricco di patrimonio. Tobin
            vuole anche contemperare obiettivi di equità con obiettivi di efficienza: il patrimonio,
            infatti, se detenuto in forma immobiliare, non è immediatamente liquidabile e tassare la
            ricchezza comporta potenziali effetti disincentivanti sull’offerta di risparmio. Propone
            quindi di fissare, così come per il reddito anche per il patrimonio – definito nella
            misura più ampia possibile e al netto di eventuali mutui residui contratti per
            l’acquisto dell’abitazione – una soglia esente, pari ad un multiplo dell’importo massimo
            dell’imposta negativa, e di applicare poi alla differenza tra il patrimonio netto e
            quella soglia esente un’aliquota fiscale relativamente bassa. Tobin ipotizza un’aliquota
            del 10%, inferiore a quella riferita all’imposta negativa sul reddito, che dovrebbe
            collocarsi in un range del 35-50%. 

Un tentativo di sintesi: il reddito di partecipazione 



Se tanti premi Nobel, di estrazione
            culturale così diversa tra loro, convergono sulla proposta del reddito di cittadinanza o
            su schemi integrati tax-benefit che ne
            recepiscono lo spirito, perché un programma del genere non è mai stato realizzato? Due
            sono le ragioni principali, come abbiamo già visto nel primo capitolo:
                a) un problema di costi per il bilancio pubblico e quindi di
            elevate aliquote d’imposta necessarie per la sua copertura – a meno di ripiegare su un
                basic income di livello minimo, ma a quel punto inadeguato;
                b) l’avversione a proposte che mettano in discussione l’etica
            del lavoro: lavorare è importante non solo su un piano strettamente economico ma anche
            perché ci fa sentire parte attiva di una comunità ed è, o può essere, fonte di
            soddisfazione, autostima, felicità. Con il reddito di cittadinanza, invece, è come se ci
            venisse dato «qualcosa in cambio di niente» e questo è moralmente riprovevole: è la
            critica di Rawls ai surfisti di Malibu. 
Per fare fronte a questo tipo di contestazioni
            sono state avanzate, da parte degli studiosi più sensibili all’ideale universalista ma
            avvertiti dei problemi etici (e finanziari) che il reddito di cittadinanza comporta,
            alcune proposte di basic income parziale che mantengono i vantaggi
            di uno schema non selettivo ma accettano un compromesso sul piano dell’incondizionalità.
            Sebbene non sia del tutto chiaro se questa ulteriore varietà di schemi – potremmo
            chiamarli i «cognati» del reddito di base – possa facilitarne la realizzabilità o
            oscurarne la pulizia di fondo, vale la pena prenderli in considerazione. Tra questi, una
            delle formulazioni più interessanti di basic income parziale, il
            reddito di partecipazione, è stata elaborata circa a metà degli anni ’90 da Anthony
            Atkinson. 
In un articolo intitolato
                The Case for a Participation Income, comparso nel 1996 sul
            «Political Quarterly», ma prima ancora in una lezione magistrale del 1992 presso
            l’Università di York, in occasione della Conferenza internazionale che celebrava il
            cinquantenario della pubblicazione del Rapporto Beveridge, Atkinson propone una visione
            del reddito di base non alternativa ma complementare delle forme di sostegno del reddito
            esistenti, fondate in prevalenza sul principio dell’assicurazione/previdenza sociale.
            Egli è convinto che tale principio, che ha informato dal secondo dopoguerra i sistemi di
            welfare state, debba avere ancora un ruolo prevalente – in
            questo prendendo le distanze dalle posizioni radicali, antitetiche a Beveridge, di cui
            si era fatta portatrice negli anni ’40 Juliet Rhys Williams e, in una certa misura,
            anche James Meade. Di questi ultimi, e soprattutto di Meade – suo maestro negli anni
            della formazione a Cambridge – Atkinson condivide l’ostilità verso le politiche
            assistenziali basate sulla prova dei mezzi, per gli effetti negativi, anche
            comportamentali, che determinano. Per indicare una prospettiva di riforma di medio-lungo
            periodo ai sistemi di sicurezza sociale che contrasti la tendenza a ricorrere a
            programmi means-tested, Atkinson propone uno schema che preservi
            del reddito di base il carattere universalistico (assenza di
                means-testing) e individuale, condizionandone però il diritto
            ad un principio di partecipazione al mercato del lavoro, intesa in senso lato. La platea
            dei beneficiari include non solo chi è regolarmente occupato come lavoratore dipendente
            o autonomo, ma anche il disoccupato che cerca lavoro, il lavoratore che per raggiunti
            limiti di età va in pensione, l’inabile al lavoro, chi è coinvolto in programmi di
            formazione scolastica e/o professionale, chi è impegnato in lavori di cura a favore di
            minori, anziani e disabili, infine chi fa volontariato. Il concetto di lavoro sotteso a
            questo reddito di base attivo (Active basic income) – ma Atkinson
            preferisce chiamarlo reddito di partecipazione – è da intendersi quindi anche nel senso
            di lavoro non pagato. Chi verrebbe escluso? Ma è chiaro: chi se ne sta in panciolle
            tutto il giorno pur potendo lavorare, ovvero chi fa surf sulle spiagge di Malibu 12 mesi
            all’anno. Risolvendo l’obiezione morale al basic income, il reddito
            di partecipazione rimanda a un’idea di reciprocità e cittadinanza attiva. 
In prospettiva il reddito di
            partecipazione avrebbe dovuto portare al ridimensionamento delle due principali
            prestazioni assistenziali dell’epoca, l’istituto di reddito minimo vigente
                (Income support), un sussidio non categoriale ma
                means-tested, di importo base settimanale variabile in funzione
            del numero dei componenti il nucleo familiare (per una persona sola con più di 25 anni
            era allora di circa 50 sterline) e di cui si stimava un mancato
                take-up del 20%, e il Family credit, un
            trasferimento in moneta riservato alle famiglie di lavoratori
            poveri con minori a carico, anch’esso subordinato ad una stringente verifica della
            condizione economica e afflitto da un mancato take-up del 40%. Il
            reddito di partecipazione si sarebbe concretizzato nel pagamento di un sussidio
            settimanale, rispettivamente, di 12,5 e 18,25 sterline (120.000-150.000 lire mensili di
            allora) rivolto a tutti i minorenni e ai soggetti con almeno 18 anni (fatta salva la
            condizione di partecipazione vista prima) e nella contemporanea abolizione dell’assegno
            per i figli (Child benefit), una misura non selettiva finalizzata
            al mantenimento economico dei figli minori. La riforma si sarebbe autofinanziata grazie
            alla cancellazione di tutte le deduzioni fiscali esistenti in sede di tassazione
            personale del reddito (fatta salva una soglia esente a favore del reddito da lavoro
            dipendente), l’abolizione dell’aliquota marginale d’ingresso dell’imposta personale
            (pari al 20%), il mantenimento delle altre due (25 e 40%) e l’inclusione nella base
            imponibile di tutte le prestazioni previdenziali. Avvalendosi del modello di
            microsimulazione fiscale Polimod, prodotto da Holly Sutherland
            presso l’allora Microsimulation Unit del Dipartimento di Economia applicata
            dell’Università di Cambridge, Atkinson stima che la riforma avrebbe determinato di per
            sé un calo nella popolazione assoggettata a prestazioni
                means-tested di circa mezzo milione di individui (il numero di
            percettori dell’Income support ammontava in quegli anni a dieci
            milioni), incrementi del reddito disponibile per quasi il 60% delle famiglie, riduzioni
            per un altro 30%, collocato nella parte medio-alta della distribuzione, e una
            sostanziale invarianza per il restante 10%. Le stime assumono che la platea beneficiaria
            del nuovo, ipotetico istituto coincida con il totale della popolazione, non essendo
            possibile simulare il rispetto del criterio di eleggibilità della «cittadinanza attiva»:
            dal punto di vista dell’impatto redistributivo e di bilancio pubblico è come se si fosse
            introdotto un basic income! Ciò che l’analisi empirica mette in
            luce è che la riforma integra solo marginalmente i bilanci delle famiglie. Se si vuole
            che il reddito di partecipazione abbia un peso, è necessario aumentare le aliquote
            marginali dell’imposta personale (dal 25 al 35% e dal 40 al 50%)
            e acconsentire ad una più accentuata redistribuzione. 
Rispetto ad uno schema di
                basic income puro, il reddito di partecipazione è sembrato
            vantare maggiori probabilità di accoglimento a livello politico, se è vero che tale
            proposta fu fatta propria nel Rapporto conclusivo della Commissione di studio sulla
            giustizia sociale (Commission on social justice) istituita dall’allora segretario del
            Partito laburista John Smith nel 1992 allo scopo di valutare le prospettive di riforma
            del welfare state in Gran Bretagna. La Commissione, di cui faceva parte lo stesso
            Atkinson, era composta da dodici membri e lavorò per due anni, producendo una quantità
            notevole di materiali, in termini di testimonianze scritte e orali, visite a città e
            istituzioni, approfondimenti tecnici. Il Rapporto finale, pubblicato sul finire del
            1994, consisteva di oltre 400 pagine. Pochi mesi prima della sua presentazione,
            tuttavia, nel maggio del 1994, si verificò un fatto tragico: l’improvvisa e prematura
            scomparsa di Smith. La competizione interna al partito per la nomina del nuovo
            segretario portò, nel luglio dello stesso anno, all’elezione di Tony Blair e a un
            graduale ma significativo cambiamento di rotta in tema di riforma delle politiche
            sociali. Il ripiegare su una visione di policy non così lontana da quella seguita dai
            precedenti governi conservatori Thatcher e Major, di non ostilità al
                means-testing, segnò l’affossamento dell’ipotesi del reddito di
            partecipazione. 
Il Participation
                income è da molti considerato il compromesso più onorevole tra le
            aspirazioni dei più accesi sostenitori del reddito di base puro e chi invece propende
            per un modello di workfare. Esso è stato anche di recente
            riproposto – si veda l’ottavo capitolo della citata monografia Disuguaglianza.
                Che cosa si può fare? –, come elemento di dibattito ai fini di una
            possibile introduzione in Europa di un reddito di cittadinanza per i minori
                (Eu-wide child basic income). Pur rappresentando la punta più
            avanzata del dibattito teorico sul basic income, l’idea del reddito
            di partecipazione non è tuttavia priva di aspetti controversi. Il principale aspetto
            critico ha a che fare con il concetto di «partecipazione» che,
            includendo il lavoro non pagato e le attività di volontariato, va ben al di là della
            nozione standard di partecipazione, implicita nel rapporto tra lavoratore e datore di
            lavoro sul mercato. Come misurare, ad esempio, la qualità/quantità del lavoro non pagato
            che si esprime nelle attività di cura familiare o nell’impegno svolto presso un ente di
            volontariato? Quanto lavoro deve essere prestato ai fini del soddisfacimento dei criteri
            di eleggibilità al sussidio? Ed anche nel caso questa misurazione sia possibile, come
            impedire comportamenti opportunistici? Un soggetto potrebbe, ad esempio, essere indotto
            a lavorare quanto basta solo per rientrare nella platea dei beneficiari. Problemi
            analoghi si pongono in tema di formazione e/o di istruzione superiore: un individuo è
            incentivato ad iscriversi a programmi fasulli o di qualità scadente, se questo gli
            garantisce il diritto al sussidio, generando però così una situazione di asimmetria
            informativa e un indebito accesso al sussidio stesso. Ancora: nel concetto di
            partecipazione va inclusa o no l’attività politica prestata da un militante di partito
            su base volontaria, non pagata, non limitata alla campagna elettorale? E quando
            insorgono casi dubbi di «partecipazione attiva» su chi deve ricadere l’onere della
            prova: sul singolo cittadino che richiede il sussidio o sulla pubblica amministrazione
            che lo eroga? Le domande potrebbero continuare. Si pone, in generale, un problema di
            definizione dei confini del concetto di partecipazione che siano coerenti con lo spirito
            della riforma, facilmente accertabili e tali da minimizzare reazioni comportamentali
            indesiderate. Dal lato dell’offerta della prestazione, non vanno trascurati i costi
            amministrativi che la riforma comporterebbe, in termini di disegno e applicazione dei
            criteri di ammissibilità e di sanzione (nel caso in cui si verifichi ex
                post che i criteri non sono stati rispettati), nonché i rischi di
            attribuire eccessiva discrezionalità agli operatori pubblici incaricati di implementare
            il programma di spesa. 
Secondo alcuni studiosi il
                Participation income è una soluzione solo apparente al dilemma
            tra universalismo e selettività, poiché non è in grado di conseguire un consenso
            politico abbastanza ampio da permetterne la realizzazione. Interessante è la tesi di
            Jurgen De Wispelaere e Lindsay Stirton avanzata in The
                Public Administration Case against Participation Income, un lavoro
            pubblicato nel 2007 su «Social Service Review». A loro parere la praticabilità della
            riforma dipende dalla capacità di conseguire tre obiettivi. Il reddito di partecipazione
            dovrebbe essere tale da: a) risultare sufficientemente inclusivo e
            attraente anche agli occhi di chi sostiene il basic
                income; b) implementare un principio forte di
            reciprocità tra singolo cittadino e comunità di appartenenza, distinguendo chiaramente
            tra chi ha diritto al sussidio pubblico e chi no; c) minimizzare i
            costi di gestione amministrativa della riforma. Secondo De Wispelaere e Stirton la
            proposta del reddito di partecipazione soddisfa solo due requisiti su tre. A loro
            parere, infatti, l’implementazione della riforma evolverebbe in una delle seguenti
            situazioni: a) un’applicazione lasca del concetto di
            partecipazione, che renderebbe il nuovo istituto indistinguibile di fatto dal reddito di
            base puro; b) un’interpretazione restrittiva del medesimo concetto,
            che farebbe collassare il neonato istituto in una politica di
                workfare; c) la creazione di un sistema di
            gestione molto complesso e costoso sul piano amministrativo, foriero di applicazioni
            distorte e/o abusi. In definitiva, secondo questi autori l’idea del reddito di
            partecipazione è destinata all’insuccesso. Le critiche di Wispelaere e Stirton sono
            penetranti e solo motivi di spazio impediscono di esaminarle in dettaglio. È fuor di
            dubbio, in ogni caso, che la proposta del reddito di partecipazione ponga l’esigenza di
            un ammodernamento della pubblica amministrazione e non soffra né delle difficoltà insite
            nel concetto di «cittadinanza» – di complessa definizione in un’epoca storica di grandi
            migrazioni –, né dei difetti tipici e storicamente sperimentati del
                means-testing – ritenuto, questo sì da Atkinson, il vicolo
            cieco dei sistemi di protezione sociale. 


3.

Dal reddito di cittadinanza al reddito minimo
        



Universalismo selettivo e contrasto della povertà 



La dicotomia tra universalismo e
            selettiv﻿ità, di cui ci siamo avvalsi come chiave di lettura per esaminare i pro e i
            contro del reddito di cittadinanza, non va estremizzata. Almeno per due motivi. In primo
            luogo perché è opportuno che le politiche di stampo universalistico, affinché abbiano la
            stessa efficacia su soggetti con risorse differenti, siano integrate da misure selettive
            che valorizzino al meglio l’accesso di soggetti svantaggiati – in Lettera a
                una professoressa Don Milani scriveva: «Non c’è nulla che sia ingiusto
            quanto far le parti uguali fra disuguali». Misure a sostegno dei portatori di handicap,
            di conciliazione tra responsabilità familiari e partecipazione al mercato del lavoro, o
            finalizzate all’integrazione degli immigrati sono esempi di politiche selettive che
            hanno lo scopo di realizzare un universalismo sostanziale, non solo di facciata. In
            secondo luogo – e la storia italiana degli ultimi vent’anni, così sensibile allo slogan
            «meno tasse per tutti», lo conferma – può insorgere un trade-off
            tra le finalità universali dei programmi di spesa e il livello socialmente accettabile
            della pressione fiscale. In un contesto simile, se è vincente l’idea che la pressione
            tributaria debba essere ridotta ad ogni costo, le politiche universalistiche riescono a
            coprire solo una parte dei bisogni, lasciando la parte restante della copertura a carico
            dei singoli. 
Nel campo specifico delle politiche
            di lotta alla povertà il tentativo di superare la dicotomia tra i due princìpi ha
            portato a coniare il neologismo «universalismo selettivo»
                (targeting within universalism), che implica la coesistenza tra
            un principio universalistico, ossia l’irrilevanza di qualsiasi variabile categoriale ai
            fini del diritto all’accesso, e l’applicazione della prova dei mezzi per selezionare la
            platea dei beneficiari. È a questa miscela di componenti che può essere ricondotto il
            reddito minimo, un istituto non categoriale che subordina l’erogazione del beneficio
            monetario a una stringente verifica della condizione economica e l’associa a programmi
            di reinserimento sociale e/o sul mercato del lavoro. 
La nozione di universalismo selettivo
            ci è d’aiuto per ritornare su un punto discusso nel primo capitolo, il «paradosso della
            redistribuzione», la tesi cioè secondo la quale i sistemi selettivi risulterebbero meno
            efficaci di quelli universali in termini redistributivi per la minore capacità di creare
            consenso politico intorno ad essi o per non saper resistere a politiche di
                retrenchment: l’argomento classico, si ricorderà, è che «a
            program for the poor will most likely be a poor program». Ebbene, l’evidenza empirica
            più recente mostra che i sistemi di sicurezza sociale più redistributivi (Danimarca,
            Finlandia e Svezia) sono, sì, improntati a princìpi universalistici e tuttavia uniscono
            ad essi dosi non trascurabili di selettività – anzi, quando essa è presente, è
            particolarmente severa. Sembra quindi essere questo il mix ottimale per implementare
            l’universalismo selettivo. Ciò è coerente con quanto osservato in precedenza, ossia che
            la relazione inversa tra grado di selettività ed efficacia redistributiva della spesa,
            teorizzata nel 1998 da Korpi e Palme e verificata inizialmente nei dati, non trova più
            un chiaro riscontro empirico. 
Uno dei principali fattori che, negli
            anni ’80, si riteneva avesse indebolito i sistemi selettivi, ponendoli in balia del
            ciclo elettorale e di politiche di retrenchment, riguardava le
            modalità tecniche di applicazione della prova dei mezzi che, comportando il venir meno
            del sussidio al crescere del salario nella misura di uno a uno, finivano per scoraggiare
            l’offerta di lavoro, in particolare quella meno qualificata. Non è un caso, quindi, che
            nell’ultimo decennio il tema degli incentivi sia stato posto al
            centro della discussione teorica sul reddito minimo. 
Accanto alla ripresa del dibattito
            dottrinale, l’ultima decade ha anche registrato una rinnovata attenzione politica al
            reddito minimo per due ragioni fondamentali. La prima ha a che fare con la grande
            recessione innescata nel 2007-2008 e la necessità di contrastarne gli effetti con
            adeguate politiche anticicliche; la seconda – preesistente alla crisi – con la
            sostanziale incapacità delle politiche economiche e sociali comunitarie, riconducibili
            alla cosiddetta Strategia di Lisbona, di coniugare crescita
            dell’occupazione, riduzione della povertà e aumento della coesione sociale. Si noti,
            infatti, che nell’arco di poco più di un decennio, dal 1995 in poi, il tasso di
            occupazione nell’Unione europea (Ue-15) è aumentato di circa 8 punti percentuali
            assoluti, a fronte di tassi di povertà relativa stabili o addirittura in leggero rialzo,
            se valutati nella seconda parte del periodo. Ciò contraddice la credenza secondo cui una
            crescita dell’occupazione comporti di per sé una riduzione della povertà. 
Non è tra gli obiettivi di questo
            libro indagare l’infelice connubio tra maggiore occupazione e povertà stagnante, né
            tanto meno il fenomeno dei «lavoratori poveri» (working poor),
            lavoratori cioè occupati stabilmente ma con salari troppo bassi per non cadere in
            povertà – un fenomeno, questo, non nuovo ma tornato alla ribalta alla fine del secolo
            scorso in connessione alla riduzione dei livelli salariali minimi, alla diffusione di
            forme di lavoro atipico, a tempo determinato e con contratti flessibili, all’assenza in
            molte famiglie di un secondo percettore di reddito da lavoro. Ciò che, ai nostri fini,
            interessa notare è che la ripresa del dibattito internazionale sul reddito minimo ha
            portato all’introduzione di schemi di «nuova generazione», tesi ad attenuare i difetti
            tipici della selettività (trappola della povertà, disincentivo all’offerta di lavoro,
            falsi positivi, ecc.) senza ridurne i pregi (target efficiency,
            sostenibilità economica). Si parla di schemi di «nuova generazione» poiché, oltre ad
            applicarsi ai lavoratori poveri e non solo ai non occupati e ad integrarsi più
            razionalmente con gli altri istituti
                means-tested di stampo categoriale,
            essi si configurano come politiche di carattere nazionale e prevedono una o più
            franchigie da applicarsi alle variabili monetarie (reddito e/o patrimonio) oggetto della
            prova dei mezzi. Le franchigie possono consistere in quote del reddito da lavoro o
            essere legate alle necessità quotidiane, come le spese per l’affitto: ciò che le
            accomuna è il fatto di essere grandezze detraibili nel momento in
            cui si calcola la condizione economica del potenziale beneficiario del reddito minimo.
            Il tema delle franchigie è importante perché riduce, anche se non elimina del tutto, il
            disincentivo a lavorare che gli schemi vecchio stampo producevano per via di un’aliquota
            marginale di sottrazione del sussidio del 100%. Il poter dedurre, infatti, una quota del
            reddito da quello dichiarato ai fini della prova dei mezzi ha per effetto che, al
            crescere del salario, la percentuale di sussidio a cui si deve rinunciare non è più del
            100% ma inferiore. Ciò ristabilisce una seppur parziale convenienza a offrire lavoro.
            L’istituto francese del Revenu de solidarité active, che
            analizzeremo più avanti, è un esempio di questo nuovo schema: introdotto nel 2009, ha
            sostituito il precedente istituto di reddito minimo – il Revenu minimum
                d’insertion, Rmi – che, comportando un’aliquota marginale di sottrazione
            del sussidio del 100%, finiva per disincentivare l’offerta di lavoro o per spingere a
            lavorare in nero. L’attuale Rsa è disegnato in modo tale che, al crescere del reddito da
            lavoro di 1 euro, il trasferimento si riduce di soli 38 centesimi. Questo significa che
            una persona, prima disoccupata, può trattenere 62 centesimi di Rsa su ogni euro di
            reddito da lavoro. 
Il punto fondamentale è che gli
            attuali schemi di reddito minimo sono significativamente differenti da quelli in vigore
            fino alla fine del secolo scorso per l’attenzione che riservano al tema degli incentivi
            e sembrano godere di un consenso politico bipartisan. Con riferimento al Regno Unito, si
            pensi a due istituti come l’Income support o il Working
                tax credit, quest’ultimo avviato nel 2003 dal governo laburista di Tony
            Blair e potenziato da quello successivo di coalizione (liberal-democratici e
            conservatori) presieduto da David Cameron; al citato Revenu de solidarité
                active
            francese, inaugurato dal governo Fillot/Sarkozy e ancora vigente
            sotto la presidenza Hollande; o al più consolidato Earned income tax
                credit statunitense, in vigore fin dal 1975 ma periodicamente riformato e
            tale da interessare ormai un’amplissima platea di beneficiari ben oltre la soglia di
            povertà. 
Analizziamo ora le principali
            caratteristiche dei moderni sistemi di reddito minimo, così come essi si sono venuti
            conformando nelle economie avanzate. Può essere utile, a questo fine, pensare al reddito
            minimo come a un crocevia tra due comparti cruciali della sicurezza sociale: gli
            ammortizzatori sociali e l’assistenza. 

Le politiche di reddito minimo: un quadro generale 



In tutte o quasi le economie
            avanzate è sancito il diritto soggettivo, legalmente rivendicabile, a ricevere un
            trasferimento monetario per chi è privo di un reddito sufficiente a conseguire un
            livello di vita accettabile. Questo vale in ambito europeo, anche dopo l’allargamento ad
            Est a 28 paesi, con due uniche eccezioni, la Grecia e l’Italia. Le forme assunte da
            questo tipo di schema sono molto variegate, anche per la necessità di adattarsi a
            contesti sociali ed istituzionali assai differenti, e si caratterizzano per andare a
            favore di famiglie povere con membri in età da lavoro e senza particolari problemi di
            disabilità – per gli anziani e i disabili, infatti, tutti i sistemi nazionali prevedono
            trattamenti assistenziali specifici che non pongono il problema dei possibili effetti
            disincentivanti sull’offerta di lavoro. Questo tipo di schemi è distinto dagli altri
            trasferimenti monetari rivolti alle famiglie (sussidi per l’affitto, assegni familiari,
            bonus bebè) per il fatto di essere finalizzato al contrasto del rischio di povertà e di
            configurarsi come una rete di protezione di ultima istanza a cui fare ricorso dopo avere
            tenuto conto degli altri redditi e trasferimenti che una famiglia può ricevere. Essendo
            destinato alle famiglie povere, esso è subordinato alla prova dei mezzi e alla
            disponibilità dei beneficiari di soddisfare precisi impegni in termini di ricerca di un
            lavoro. Si tratta di uno schema che si richiama, abbiamo visto,
            al principio dell’universalismo selettivo e può avere le denominazioni più varie: si
            parla di minimum income scheme, guaranteed minimum
                income, social assistance. Per noi sarà sempre
                reddito minimo. 
Per comprendere il ruolo del reddito
            minimo, può essere utile pensare a uno schema ideale di sostegno del reddito a tre
            livelli. Il primo livello di intervento riguarda chi perde il posto di lavoro. In tutti
            i paesi Ocse è presente un sussidio di disoccupazione contributivo, riservato a chi è
            iscritto a regimi assicurativi dedicati e ha versato un minimo di contributi. Questo
            sussidio dipende dal precedente reddito individuale da lavoro, non da quello della
            famiglia di appartenenza, ed è limitato nel tempo. Dipende anche dalla disponibilità al
            lavoro dei beneficiari. Terminato il periodo di fruizione, può essere previsto un
            sussidio di disoccupazione assistenziale – il secondo livello di intervento – che, a
            differenza del precedente, va a tutti i soggetti in cerca di lavoro, anche a chi non ha
            mai lavorato o versato contributi. È di importo e durata inferiori a quello
            contributivo, e spesso spetta solo se gli altri redditi dell’individuo o della famiglia
            sono inferiori a determinati livelli. Infine, scaduto anche questo beneficio, resta un
            terzo e ultimo livello di intervento, il reddito minimo, che serve a contrastare il
            rischio di povertà per il disoccupato e la sua famiglia. Il trasferimento è riservato ai
            nuclei che hanno redditi inferiori a una data soglia e di solito è sottoposto a una
            verifica del valore del patrimonio posseduto. Non ha una durata prefissata, essendo
            questa illimitata in quasi tutti i paesi europei, anche se è richiesta una periodica
            verifica della permanenza dello stato di bisogno. 
Il reddito minimo è condizionato in
            due sensi: non solo perché per riceverlo bisogna assoggettarsi alla prova dei mezzi, ma
            anche perché i suoi beneficiari devono, come accennato, rispettare un «patto» con l’ente
            erogatore in cui si impegnano ad accettare offerte di lavoro o ad adempiere a compiti di
            cura (a favore di minori e/o anziani) o di formazione (recupero scolastico,
            aggiornamento professionale, ecc.). Essendo una rete di protezione di ultima istanza, il
            reddito minimo interessa una popolazione eterogenea: dal giovane
            con scarsa esperienza lavorativa all’adulto con bassa istruzione, dal genitore solo con
            minorenne a carico all’immigrato legalmente residente. Il reddito minimo non spetta solo
            alle famiglie i cui membri non lavorano, ma anche a quelle nelle quali i redditi da
            lavoro, pur presenti, non sono sufficienti a raggiungere un determinato livello.
            L’importo del reddito minimo non è fisso, ma dipende dal confronto tra una soglia
            prefissata e le risorse della famiglia: in particolare, l’importo copre il divario
                (poverty gap) tra la soglia e il reddito familiare o, meglio,
            una quota di esso: si parla in questo secondo caso di copertura parziale e proporzionale
            del poverty gap. La soglia al di sotto della quale si ha diritto al
            reddito minimo è variabile a seconda della dimensione della famiglia; per famiglie con
            più di un componente, essa si ottiene moltiplicando quella definita per una persona sola
            per una «scala di equivalenza», cioè un coefficiente crescente rispetto al numero dei
            componenti, ma meno che proporzionalmente, in modo da tener conto della presenza di
            economie di scala familiari (quando la dimensione del nucleo aumenta, infatti, i bisogni
            di reddito crescono ma in misura meno che proporzionale). Inoltre spesso si distingue la
            condizione di chi possiede la propria abitazione da quella di chi ha costi aggiuntivi
            per il pagamento del canone d’affitto: in questo secondo caso, al trasferimento si
            aggiunge una componente destinata a coprire parte del canone. Oltre ad un criterio di
            eleggibilità economico, il reddito minimo è anche subordinato alla residenza nel
            territorio nazionale (fanno eccezione Svezia e Regno Unito, dove il criterio è meno
            restrittivo). In molti paesi esiste inoltre un limite anagrafico, in genere
            corrispondente con la maggiore età, ma che può variare dai 16 anni del Regno Unito ai 25
            di Francia e Spagna. Il reddito minimo si trasforma tipicamente in una specifica misura
            assistenziale al compimento dei 65 anni. 
Lo schema ideale, fondato su tre
            livelli di intervento, è presente in pratica solo in alcuni paesi: Finlandia, Francia,
            Regno Unito. I casi particolari sono molti ed eterogenei. In Australia e Nuova Zelanda,
            ad esempio, non c’è il primo livello, il sussidio di
            disoccupazione contributivo, e gli strumenti assistenziali hanno
            un ruolo molto più importante che nella maggioranza degli altri paesi. È tuttavia più
            frequente che manchi il secondo livello, il sussidio di disoccupazione assistenziale,
            come ad esempio in Danimarca, Olanda, Canada, Stati Uniti. In questi casi si passa
            direttamente dal sussidio contributivo al reddito minimo o a qualcosa di equiparabile ad
            esso ma erogato per via fiscale. In altri ancora, come quello tedesco, si è proceduto
            all’unificazione del secondo livello con il terzo, così da avere un’unica misura di
            ultima istanza, su cui si innestano diversi requisiti e strumenti di attivazione secondo
            il grado di «occupabilità» dei beneficiari. In Italia un sussidio di disoccupazione
            assistenziale è stato introdotto solo di recente, con il decreto legislativo n. 22/2015,
            attuativo della legge delega sul cosiddetto Jobs act. Questo
            sussidio, l’assegno di disoccupazione (Asdi), è finanziato dalla fiscalità generale ma
            non va a tutti i disoccupati: è rivolto solo a chi ha beneficiato della nuova indennità
            di disoccupazione, la Naspi (nuova assicurazione sociale per l’impiego), e al termine
            del periodo di relativa copertura è ancora disoccupato e si trova in condizioni di
            indigenza. L’Asdi è in una fase sperimentale e con un limitato finanziamento. Per
            l’Italia è da rilevare che manca il terzo livello di intervento, il reddito minimo. Un
            diritto soggettivo alla protezione contro il rischio di povertà esiste, sì, ma è di
            natura categoriale: per gli ultrasessantacinquenni che possono beneficiare dell’assegno
            sociale (il cui importo massimo mensile è di circa 450 euro) e per i non anziani inabili
            al lavoro, ai quali è destinata la pensione di invalidità civile, di livello molto basso
            (280 euro mensili). Alcuni Comuni, soprattutto dell’Italia settentrionale, forniscono
            trasferimenti a famiglie in età da lavoro povere, ma si tratta di misure molto
            eterogenee sia negli importi che nella effettiva disponibilità, e non sono definite come
            diritti esigibili. Torniamo ai confronti internazionali. 
La tabella 1 presenta alcuni
            indicatori relativi alla struttura degli schemi di reddito minimo in alcuni paesi
            dell’area Ocse. I dati riportati nella prima riga ci dicono che questo schema interessa
            solo una quota di individui molto ristretta che, a seconda del
            paese, va dall’1 al 6% della popolazione complessiva. Precisiamo, tuttavia, che ciascun
            beneficiario può vivere in famiglie in cui sono presenti altri componenti, quindi il
            numero effettivo di soggetti interessati a questa misura è maggiore di quanto le
            percentuali lascino pensare. 
Il dato riportato nella riga
            seguente mette a rapporto il numero dei soggetti coinvolti nel programma – il dato è di
            fonte amministrativa – con quello delle famiglie povere, dove la condizione di povertà,
            interpretata in senso relativo, è definita dal possesso di un reddito familiare
            disponibile equivalente (ossia dopo i trasferimenti pubblici) inferiore al 50% del
            reddito mediano del paese. I valori indicano che, in genere, il reddito minimo è ben
            lontano dalla copertura integrale del gruppo delle famiglie povere. Fa eccezione
            l’Australia, dove il means-testing australiano si applica anche a
            soggetti al di sopra della soglia di povertà. 
Le ragioni per cui il reddito
            minimo copre una percentuale ridotta delle famiglie in povertà sono tante. La prima è
            che la soglia che dà diritto al reddito minimo è frutto di una decisione
            politica nazionale, diversa da paese a paese, ed è
                inferiore a quella presa in considerazione ai fini della
            costruzione della tabella (il 50% del reddito mediano) e, a maggior ragione, a quella
            usata convenzionalmente da Eurostat per quantificare l’incidenza della povertà relativa
            nell’Unione europea – dove per «incidenza» si intende la quota di individui il cui
            reddito familiare equivalente disponibile è al di sotto del 60% del reddito mediano
            nazionale. In Danimarca e nel Regno Unito, ad esempio, per stabilire il diritto al
            reddito minimo si prende come riferimento l’importo del sussidio di disoccupazione, in
            Francia e nella Repubblica Ceca quello del salario minimo, in Germania e Svezia il
            valore monetario di un paniere di beni e servizi ritenuto necessario per raggiungere uno
            standard di vita accettabile, secondo un criterio chiamato Reference
                budgets. Che la soglia di riferimento impiegata in Europa per monitorare
            le performance dei paesi membri nella lotta alla povertà non sia usata anche a livello
            nazionale ai fini della determinazione del diritto al reddito minimo è singolare e
            segnala la difficoltà di giungere a un consenso politico ampio sul significato da dare
            al termine povertà. In ambito europeo la definizione adottata di «povertà ed esclusione
            sociale» si fonda su tre indicatori distinti: uno che misura la povertà relativa in
            senso stretto, uno che tiene conto di una dimensione più assoluta e non monetaria della
            povertà (l’indice di «deprivazione materiale grave») ed uno che fotografa le situazioni
            di esclusione dal mercato del lavoro (la percentuale di persone che vivono in famiglie
            con una «bassa intensità di lavoro»). Per essere definito «povero e socialmente escluso»
            è sufficiente che un individuo si trovi in almeno una delle tre
            condizioni sopra specificate. Dal 2013 la Commissione europea sta finanziando un
            progetto per la messa a punto di una metodologia comune di calcolo dei citati
                Reference budgets. Questa metodologia potrà essere usata per
            identificare empiricamente una soglia di povertà più vicina a un concetto assoluto che a
            uno relativo e per valutare l’efficacia dei singoli schemi nazionali di reddito minimo,
            anche in termini comparati.
        
TAB. 1.
                Gli schemi di reddito minimo in alcuni paesi Ocse (valori percentuali)
	  	Francia 	Germania 	Regno
                            Unito 	Olanda 	Svezia 	Spagna 	Usa 	Canada 	Australia 
	Adulti in età da lavoro che
                                ricevono il reddito minimo 
	3,30
	0,50
	0,30
	2,90
	4,50
	n.d.
	5,50
	n.d.
	2

	Rapporto tra numero di beneficiari
                                e numero di famiglie in età da lavoro povere
	55
	63
	47
	38
	55
	n.d.
	62
	n.d.
	105

	Rapporto tra reddito minimo e
                                reddito mediano per una famiglia con due adulti e due
                                minori
	28
	33
	35
	40
	27
	22
	20
	33
	40

	Fonte: Immervoll et
                            al. (2015).




Altre ragioni concorrono a spiegare
            perché il reddito minimo non assicura una copertura integrale della platea delle
            famiglie povere. Una è che la quota dei potenziali beneficiari che richiedono il
            sussidio è assai inferiore al 100% – a seconda del paese, gli studi più recenti
            quantificano il take-up in valori intorno al 50-60% – per motivi di
            stigma, oneri burocratici, mancanza di informazioni. Una seconda è che la presenza di
            condizioni di attivazione dei beneficiari per poter ottenere il trasferimento può
            dissuadere alcune famiglie dal presentare domanda. Un’altra ancora è che il possibile
            beneficio può essere modesto, tanto da scoraggiare la sua richiesta. Infine, famiglie
            anche povere possono non rispettare i requisiti patrimoniali, se previsti, per accedere
            al trasferimento. Se si considera poi che tra i beneficiari del reddito minimo
            potrebbero esservi anche famiglie non povere, il grado di copertura del trasferimento si
            riduce ulteriormente. 
Nella tabella 1, infine, l’ultima
            riga riguarda l’adeguatezza dell’importo massimo del reddito minimo, espresso in
            percentuale del reddito mediano, per una famiglia tipo composta da due adulti e due
            minori. Poiché in Europa la linea di povertà relativa usata per misurare il fenomeno è
            data dal 60% del reddito mediano, è immediato notare che in tutti i paesi considerati il
            beneficio massimo è sempre di gran lunga inferiore alla linea di povertà. In altre
            parole, in nessuno dei casi considerati il reddito minimo riesce a portare i beneficiari
            sulla soglia Eurostat di povertà relativa, men che meno al di sopra. Tra tutti i paesi
            Ocse, quello con il reddito minimo più generoso (non incluso in tabella) è la Danimarca,
            dove sfiora l’80% del reddito mediano. Paesi in cui il livello di generosità del reddito
            minimo è minore che in Danimarca e compreso tra il 40 e il 50% del reddito mediano
            (quindi sotto la soglia Eurostat del 60%) sono la Lituania, l’Irlanda, il Belgio e
            l’Islanda. Tra i meno generosi in assoluto troviamo la Bulgaria, l’Ungheria, la
            Lettonia, la Slovacchia e la Polonia, in cui il rapporto è sotto il 20%. Nei paesi
            indicati in tabella il tasso di sostituzione tra importo massimo del reddito minimo e
            reddito mediano equivalente è compreso tra il 20 e il 40%. Può essere
            utile fornire un ordine di grandezza di alcuni importi nazionali
            del reddito minimo, aggiornati ai valori più recenti disponibili (riferiti al 1° luglio
            2015) presso il Sistema di informazione reciproca sulla protezione sociale nell’Unione
            europea (Missoc). In Francia il Revenu de solidarité active vale
            circa 500 euro al mese per una persona sola e 1.100 per una coppia con due figli, in
            Germania (Hilfe zum Lebensunterhalt/Arbeitslosengeld II)
            rispettivamente 400 e 1.250 euro, in Svezia (Ekonomiskt bistånd)
            300 e 1.250 euro, infine nel Regno Unito (Income support) 450 e
            1.250 euro. 
Come detto in precedenza, gli
            attuali schemi di reddito minimo prevedono strategie di attivazione dei beneficiari,
            ossia l’obbligo di accettare offerte di lavoro e di partecipare a programmi di
            reinserimento sociale e/o professionale, al fine di scoraggiare comportamenti
            opportunistici. Un trasferimento pubblico means-tested ma non
            condizionato alla disponibilità a lavorare, infatti, produrrebbe un disincentivo a
            cercare un’occupazione sul mercato, con un impatto negativo sull’offerta di lavoro,
            oltre che sui conti pubblici. Che il reddito minimo sia concepito in modo tale da
            incoraggiare il beneficiario a cercare lavoro e a produrre reddito, affrancandosi così
            dal sussidio pubblico, è tanto più opportuno quanto più si considera che nella maggior
            parte dei casi l’importo del trasferimento non è sufficiente a portare i beneficiari al
            di fuori dell’area della povertà. Ma in cosa consistono concretamente queste strategie
            di attivazione, quanto sono severe e in che misura riescono a centrare l’obiettivo del
            reinserimento al lavoro? 
Nei diversi paesi le strategie di
            attivazione sono in genere implementate a livello locale dal Servizio pubblico per
            l’impiego, presso il quale ci si deve registrare. In alcuni casi il Servizio opera con
            il sostegno di agenzie e servizi privati per l’impiego e la formazione. L’assistenza
            offerta al beneficiario del reddito minimo presso il Servizio prevede contatti anche
            mensili sotto forma di interviste in cui il soggetto viene informato delle opportunità
            di impiego ed è tenuto a relazionare sull’attività di ricerca del lavoro svolta nel
            frattempo. Il mancato rispetto di tali regole comporta una sanzione che si riflette
            nella riduzione/sospensione (parziale o totale) del sussidio.
            Alcuni paesi (Repubblica Ceca, Slovacchia, Germania, Ungheria, Spagna, Nuova Zelanda)
            prevedono criteri particolarmente dettagliati per quanto riguarda l’accettazione delle
            opportunità di lavoro (in termini di ore, retribuzione, area geografica, tipo di
            occupazione). In questi casi, il rifiuto di un’offerta di lavoro che non soddisfa tutti
            i criteri indicati non implica alcuna sanzione. In Australia,
            Danimarca, Svezia e Regno Unito, se la ricerca del lavoro si protrae oltre un certo
            lasso di tempo, è obbligatorio partecipare a programmi di formazione professionale, per
            prevenire perdite di competenze e/o di motivazione. Essendo il reddito minimo
            inversamente commisurato alla condizione economica familiare, le condizioni di
            attivazione sono a volte estese ai membri della famiglia del richiedente il sussidio. 
I pochi studi esistenti che
            comparano a livello internazionale il grado di take-up del reddito
            minimo arrivano alla conclusione che l’effetto deterrente svolto dalle condizioni di
            attivazione è significativo. Le strategie di attivazione sono diversamente stringenti da
            paese a paese e non sono correlate alla generosità del sussidio. In altre parole, non
            c’è una chiara indicazione che nei paesi in cui i criteri di ammissione al reddito
            minimo sono più rigidi, l’importo monetario di quest’ultimo (o il suo rapporto col
            reddito mediano) è comparativamente maggiore. Per quanto stringenti siano le strategie
            di attivazione, è evidente che il loro grado effettivo di cogenza, ossia la capacità di
            influenzare i comportamenti individuali, dipende da come vengono attuate le regole
            formali. Se esse sono formulate in termini generali e lasciano molta discrezionalità di
            applicazione ai responsabili degli uffici locali del Servizio pubblico per l’impiego, è
            ovvio che anche regole apparentemente rigide possono rivelarsi all’atto pratico poco
            cogenti. Se si escludono gli studi che si sono occupati della riforma del welfare
            statunitense della fine del secolo scorso, quelli che hanno cercato di valutare
            l’impatto economico delle strategie di attivazione sono in numero ancora ridotto. Gli
            studi relativi a singole esperienze nazionali danno indicazioni piuttosto differenziate
            riguardo all’impatto esercitato sulla transizione al lavoro.
            Sulla base dell’evidenza disponibile è quindi difficile quantificare il ruolo svolto dai
            programmi di training e di reinserimento professionale sulle prospettive occupazionali
            di chi beneficia del reddito minimo. Molto rimane da fare ai fini di una valutazione
            sistematica delle strategie di attivazione. Ciò che al momento emerge con maggiore forza
            è che i potenziali effetti positivi sull’occupazione dipendono dalla capacità del
            singolo Servizio pubblico per l’impiego di modellare la propria azione in modo
            personalizzato, così da tenere conto delle caratteristiche individuali dei soggetti.
            Questo richiede un consistente investimento in termini di risorse, efficienza
            amministrativa e capacità di coordinamento con le altre istituzioni coinvolte. In
            generale, la quota di beneficiari che trova un lavoro non è elevata, anche perché i
            soggetti con maggiori probabilità di occupazione riescono a trovarne una prima del
            termine degli ammortizzatori sociali, mentre tra i beneficiari del reddito minimo
            rimangono persone spesso caratterizzate da scarse capacità di lavoro. I motivi sono
            vari: dalla bassa istruzione alla salute scadente, dal fatto di avere carichi di
            famiglia a quello di dover adempiere a compiti di cura familiari. Per quest’ultima
            tipologia di beneficiari è verosimile che il reinserimento sia più sociale che
            lavorativo, in termini di recupero di competenze personali e di livelli minimi di
            autonomia. 

Alcuni casi esemplari: Regno Unito, Francia, Germania e
            Stati Uniti 



Buona parte dei paesi europei si è
            dotata di schemi di reddito minimo a partire dal secondo dopoguerra. Risale agli anni
            ’60 il periodo in cui i sistemi di sicurezza sociale dell’Europa occidentale hanno
            affiancato alle tradizionali misure categoriali rivolte ad anziani, disabili e famiglie
            numerose, nate negli anni precedenti la Seconda guerra mondiale, istituti
            universalistici (ancorché means-tested) di sostegno del reddito
            rivolti ai poveri in quanto tali. Il reddito minimo nasce quindi con finalità
            complementari e non sostitutive degli interventi assistenziali già destinati a
            specifiche tipologie di soggetti. A questa tendenza non si sono
            sottratti nemmeno i paesi ex socialisti dell’Europa orientale che, durante gli anni
            della transizione e su impulso della Banca mondiale, hanno introdotto schemi di
            assistenza sociale non categoriali. 
La scelta di passare in rassegna
            alcuni casi nazionali emblematici (Regno Unito, Francia, Germania e Stati Uniti) dipende
            dai seguenti motivi: per quanto riguarda il Regno Unito il riferimento è obbligato,
            essendo stato introdotto in quel paese uno schema di reddito minimo fin dal 1948
            (denominato National assistance); per la Francia e la Germania si
            ravvisano comuni radici storiche bismarckiane con l’Italia; il caso degli Stati Uniti si
            giustifica infine per l’interesse che un istituto atipico ma longevo come
                l’Earned income tax credit esercita sul dibattito europeo. Si
            noti inoltre che i sistemi di reddito minimo di Regno Unito, Francia, Germania sono
            stati di recente o sono tuttora oggetto di importanti riforme. 
• Il Regno
                Unito. L’istituto che può essere considerato l’equivalente inglese del
            terzo livello di intervento nello schema ideale considerato in precedenza è
                l’Income support (Is). Nato nel 1988 dalle ceneri del
                Supplementary benefit, a sua volta erede della citata
                National assistance, l’Is fornisce una rete di protezione di
            ultima istanza, esente d’imposta, a coloro il cui reddito è inferiore ad una soglia di
            minimo vitale e che non partecipano a tempo pieno al mercato del lavoro. I prerequisiti
            sono che il richiedente sia «residente abituale» in Gran Bretagna o nell’Irlanda del
            Nord, abbia un’età compresa tra i 16 anni e quella che consente di ottenere la pensione,
            non lavori per più di 16 ore settimanali (se è presente un partner per non più di 24),
            non percepisca l’indennità di disoccupazione assistenziale (Jobseeker’s
                allowance income based), non sia studente a tempo pieno e possieda un
            reddito e un patrimonio inferiori a determinate soglie. La richiesta dell’Is è
            rinnovabile annualmente e non è soggetta a limiti temporali, a patto di soddisfare le
            condizioni previste per il godimento del sussidio. L’Is va a vantaggio di specifiche
            tipologie di persone: genitori soli il cui figlio minore è di età inferiore a 5 anni,
            soggetti non in grado di lavorare perché malati, disabili o impegnati
            in attività di cura familiari, donne in stato di gravidanza. I
            criteri di eleggibilità ai fini dell’Is sono in larga parte coincidenti con quelli
            richiesti per accedere al Jobseeker’s allowance income based, la
            differenza fondamentale consiste nel fatto che i destinatari di quest’ultimo sono tenuti
            a cercare attivamente un lavoro. L’unità rilevante ai fini dell’assegnazione dell’Is è
            data dal nucleo familiare convivente, anche se non legato da vincoli di parentela. Nella
            definizione di «convivenza» sono ricompresi il grado di stabilità della relazione e la
            condivisione delle risorse economiche. Sono considerati a carico dei genitori, e quindi
            appartenenti al nucleo familiare, i minori di 16 anni (19, se studenti full-time). Ai
            fini della prova dei mezzi rilevano tutti i redditi percepiti dai componenti il nucleo
            familiare, con l’esclusione dei redditi da attività finanziarie e di alcuni
            trasferimenti assistenziali. Il reddito da lavoro è valutato al netto dell’imposta
            personale e gode di una franchigia poco più che simbolica di 5 sterline a settimana, che
            sale però a 10 in presenza di un partner e a 20 se si ha diritto a una o più delle
            maggiorazioni previste dalla normativa. La prova dei mezzi contempla un test sul
            patrimonio familiare (asset test), separatamente da quello sul
            reddito, che riguarda la ricchezza sia mobiliare sia immobiliare (con la sola esclusione
            dell’abitazione di residenza, se di proprietà), valutata a prezzo di mercato. Sulla
            ricchezza mobiliare è prevista una franchigia di 6.000 sterline, mentre il possesso di
            importi compresi tra 6.000 e 16.000 sterline fa sì che il sussidio sia percepito in
            misura ridotta. Al di sopra delle 16.000 sterline (22.000 euro circa) si perde il
            diritto all’Is, indipendentemente dalle condizioni di reddito. Non esistendo nel Regno
            Unito una linea ufficiale di povertà, il livello massimo dell’Is identifica di fatto una
            soglia politica di minimo vitale, utile ai fini della fissazione degli importi di tutti
            gli altri programmi means-tested di tipo categoriale. L’Is si
            compone di due parti, una di base (Personal allowance), che è
            funzione del numero e dell’età dei membri del nucleo familiare, e l’altra,
            supplementare, consistente in maggiorazioni correlate alla presenza nel nucleo di
            soggetti anziani o disabili e ai costi sostenuti per l’abitazione. Nel 2015 l’importo
            mensile base per un nucleo composto da un solo adulto con più di
            25 anni o da una coppia maggiorenne erano, rispettivamente, di circa 300 e 460 sterline.
            L’entità delle maggiorazioni individuali riconosciute per la disabilità o altri motivi
            può superare anche le 130 sterline mensili. All’aumentare del reddito rilevante ai fini
            del diritto dell’Is, l’importo corrisposto è assoggettato ad un’aliquota marginale di
            sottrazione del sussidio del 100%. Il diritto al godimento dell’Is comporta anche la
            fornitura gratuita di alcuni servizi di base (pasti scolastici, prescrizioni mediche,
            fornitura del latte ai neonati e alle donne in gravidanza, ecc.). Si stima che il grado
            di take-up dell’Is sia dell’80% per i nuclei senza figli, con punte
            di quasi il 90% per quelli con minori a carico. In seguito ad alcune riforme degli anni
            ’90, l’Is ha visto progressivamente ridursi il proprio peso, in termini sia di risorse
            finanziarie sia di numero di beneficiari. Nel 2015 la spesa ammontava a 2,6 miliardi di
            sterline, mentre il numero dei soggetti ammessi al programma è stato di circa 715.000. 
L’Income
                support è destinato ad essere assorbito, insieme ad altri cinque istituti
            subordinati alla prova dei mezzi (tra cui il Jobseeker’s allowance,
            il Working tax credit e l’Housing benefit) in
            un nuovo schema, lo Universal credit (Uc), introdotto
            sperimentalmente nel 2013 in alcune aree del paese e la cui transizione verso il nuovo
            regime dovrebbe completarsi nel 2018. Considerata l’ampiezza della riforma, si calcola
            che essa interesserà circa 7 milioni di famiglie, collocate per l’85% dei casi nella
            metà più povera della popolazione. Lo Uc rientra in un pacchetto di misure contenute nel
                Welfare reform act del 2012 ed è rivolto a soggetti privi di
            reddito o con basso reddito da lavoro. Nell’integrare le sei misure che va a
            rimpiazzare, lo Uc può essere utilizzato per fare fronte a spese primarie come quelle
            relative all’abitazione, alla disabilità o alla cura dei minori e/o di altri familiari a
            carico. Il nuovo istituto dovrebbe migliorare gli incentivi al lavoro, ridurre il
            rischio di comportamenti opportunistici e innalzare il livello di
                take-up. L’importo massimo dello Uc, esente d’imposta ed
            erogato mensilmente, è in linea con quello dell’Is. Diversamente da
            questo, tuttavia, l’importo massimo si riduce ad un tasso
            costante inferiore ad 1 (pari al 65%) una volta che il reddito da lavoro al netto
            dell’imposta personale ecceda una soglia predeterminata che per una famiglia con due
            figli residente in casa di proprietà era nel 2015 di circa 400 sterline mensili. A
            differenza dell’Is, non sono previste limitazioni di orario di lavoro per poter accedere
            alla misura: lo Uc non si azzera, quindi, se si lavora per più di 16 ore alla settimana.
            Uno degli aspetti più innovativi della riforma è che il richiedente il trasferimento
            deve sottoscrivere un «piano personalizzato» (claimant commitment)
            da definirsi con l’aiuto dei Centri locali per l’impiego. Il «piano» fissa gli obiettivi
            che il soggetto si dà per migliorare la propria condizione lavorativa e reddituale e lo
            Uc è corrisposto subordinatamente al rispetto degli impegni assunti. Se ciò non accade,
            scatta una sanzione che può andare da una riduzione dell’importo del sussidio
            all’esclusione dal programma. Il «piano» è personalizzato nel senso che la normativa
            individua quattro livelli di condizionalità, a seconda delle caratteristiche personali
            (stato di salute, livello di istruzione, presenza o no di figli a carico, impegni di
            cura familiare, ecc.) del richiedente. Nel primo livello rientrano i potenziali
            beneficiari dello Uc ai quali, potendo lavorare a tempo pieno (35 ore alla settimana),
            viene richiesto di cercare attivamente un‘occupazione e di accettare le eventuali
            offerte che dovessero provenire dal Centro locale per l’impiego. Nel secondo livello,
            sono collocati i soggetti affetti da disabilità tali da limitare anche temporaneamente
            la capacità di lavorare. Il terzo livello comprende i genitori soli e le coppie con
            figli di età compresa tra 1 e 5 anni. Il quarto livello, infine, accoglie tutti i
            soggetti per i quali si ritiene che la capacità di lavoro sia nulla. 
Difficile dire, a questo stadio
            della sperimentazione, che cosa ci si possa attendere dallo Uc, sia perché valutarne
            l’impatto sull’offerta di lavoro e sull’occupazione è molto complesso sia perché il
            passaggio dal vecchio sistema, basato su sei distinti istituti, al nuovo sarà
            accompagnato da un’inevitabile e lunga fase transitoria. L’Institute for fiscal studies
            ha di recente studiato gli effetti sul mercato del lavoro e sui
            redditi delle famiglie di quella che è stata definita la riforma più radicale degli
            ultimi decenni dei trasferimenti pubblici ai soggetti in età da lavoro nel Regno Unito.
            Si stima che il nuovo sistema, una volta a regime, comporti una riduzione della spesa
            complessiva annua di circa 2,7 miliardi di sterline. Della riforma dovrebbero
            avvantaggiarsi, sia in termini di incentivi all’offerta di lavoro sia in termini
            monetari, le coppie monoreddito con figli e quelle che risiedono in affitto, mentre
            sarebbero penalizzati i nuclei monoparentali, le coppie bireddito, e le famiglie che
            hanno redditi anche non da lavoro e sono in possesso di un patrimonio, ancorché modesto.
            La riforma dovrebbe rafforzare l’incentivo al lavoro di quanti sono più penalizzati dal
            sistema tax-benefit vigente: il numero di coloro che trattengono
            meno del 30% di ciò che guadagnano quando entrano sul mercato del lavoro, passerebbe da
            2,1 milioni a 700.000. L’introduzione dello Uc ridurrebbe di molto il numero di soggetti
            che, anche in relazione al venir meno dei sussidi all’aumentare del reddito, vedono
            gravato quest’ultimo da aliquote marginali effettive d’imposta molto alte, superiori al
            70%. 
• La Francia.
            L’attuale schema di reddito minimo francese, il Revenu de solidarité active
            (Rsa), trae origine dalla riforma che nel 2009 ha unificato in un’unica
            prestazione due distinti istituti, il Revenu minimum d’insertion
            (Rmi) e l’Allocation parent isolé (Api). Il primo, Rmi,
            introdotto dal governo socialista Rocard nel 1988, ha costituito per un ventennio lo
            strumento di sostegno monetario per un numero crescente di individui (1,1 milioni nel
            2008) privi di reddito o con un reddito inferiore ad una soglia minima. L’importo del
            Rmi era funzione della numerosità e della composizione del nucleo familiare. Nell’ultimo
            anno della sua adozione, per un single privo di lavoro e di reddito, esso ammontava a
            448 euro mensili, mentre per una coppia con due minori a 941 euro. Se la persona
            disoccupata beneficiaria del Rmi cominciava a lavorare, il sussidio veniva ridotto, a
            partire dal terzo mese, in funzione crescente del reddito percepito, fino ad esaurirsi
            allo scoccare dei 12 mesi (se full-time, il lavoratore godeva alla
            fine di tale periodo di un forfait di 1.000 euro per avere
            trovato lavoro, chiamato Prime de retour à l’emploi). Ai fini
            dell’accesso al Rmi, nella prova dei mezzi, rientravano non solo il reddito da lavoro ma
            anche ogni altra forma di entrata (redditi fondiari, da attività finanziarie, pensioni
            di ogni tipo, assegni familiari, contributi a sostegno del costo dell’abitazione, ecc.).
            Il secondo istituto abolito nel 2009, in seguito all’introduzione del Rsa, è stato
            l’Api, un sussidio per i genitori soli (o divorziati o vedovi) con almeno un figlio a
            carico con meno di 3 anni. L’importo mensile massimo del sussidio per una donna in stato
            di gravidanza era di 567 euro, a cui si aggiungevano 190 euro a partire dalla nascita
            del figlio e per ogni minore aggiuntivo. L’Api era means-tested e
            si riduceva al crescere del reddito percepito secondo le stesse modalità previste dal
            Rmi. I due istituti (Rmi e Api) funzionavano, quindi, allo stesso modo, eccezion fatta
            per l’ammontare corrisposto. 
L’idea sottostante l’introduzione
            del Rsa è stata quella di assicurare ai soggetti poveri o privi di reddito un insieme
            minimo di risorse, fornendo loro al contempo un incentivo a uscire dalla disoccupazione
            e/o ad aumentare il numero di ore lavorate. Prima della sua implementazione a livello
            nazionale, il Rsa è stato testato per 18 mesi a livello locale, in 33 regioni del paese.
            Possono farne domanda i cittadini francesi o i residenti con un permesso di soggiorno
            per lavoro di durata non inferiore a 5 anni e legalmente residenti in Francia da almeno
            3 mesi. Inizialmente destinato ai soggetti con più di 25 anni (o di età inferiore, se
            con figli a carico), il Rsa è stato esteso nel 2010 ai soggetti di età compresa tra i 18
            e i 25 anni, che avessero lavorato l’equivalente di almeno 2 anni full-time nel triennio
            precedente la domanda. Il Rsa è esente da imposta e non è incluso nella prova dei mezzi
            degli altri benefici means-tested. 
La novità del Rsa è di essere
            formato da due componenti, una di base (Rsa socle) ed una
            cosiddetta di attività (Rsa activité). Il Rsa
                socle, che serve a garantire una quota minima di risorse ad ogni nucleo
            familiare, è un vero e proprio schema di reddito minimo a favore delle famiglie con un
            reddito al di sotto di una certa soglia. Ipotizzando che il
            reddito familiare sia nullo, il trasferimento massimo ammontava nel 2015 a 514 euro per
            un single. L’importo è moltiplicato per la scala di equivalenza «Ocse modificata» (che
            attribuisce peso 0,5 a ogni altro membro con più di 14 anni e peso 0,3 agli altri
            componenti della famiglia) nel caso il nucleo familiare sia composto da due o più
            persone. Poiché il Rsa ha inglobato il vecchio Rmi e il sussidio per i genitori soli
            (Api), la legge prevede alcune maggiorazioni nel caso di persone sole con figli a carico
            o di donne in gravidanza. Dall’importo complessivo del trasferimento è dedotto il
            contributo per l’affitto nel caso in cui il nucleo ne sia beneficiario. 
L’elemento più innovativo della
            riforma del 2009 è l’introduzione della seconda componente del Rsa, il Rsa
                activité, che è cumulabile con il Rsa socle ed è
            concesso solo se all’interno del nucleo vengono percepiti redditi da lavoro. Il
                Rsa activité è concepito in modo tale da evitare la trappola
            della povertà implicita nel vecchio Rmi che, dopo i primi 12 mesi, comportava una
            sottrazione del sussidio in un rapporto di 1 a 1 per ogni euro di reddito in più
            guadagnato. Con il nuovo istituto, infatti, all’aumentare del reddito da lavoro il
                Rsa socle si riduce sempre del 100%, mentre il Rsa
                activité solo del 38%. Per poter beneficiare del Rsa un nucleo familiare
            di un componente deve avere un reddito complessivo che non supera i 1.380 euro mensili,
            pari a 1,2 volte il salario minimo – nel 2016 il salario minimo ammonta a 1.150 euro
            mensili. La perdita del diritto al Rsa varia in funzione della composizione familiare,
            cosicché se nel nucleo sono presenti due persone il reddito da lavoro familiare non deve
            eccedere 1,8 volte il salario minimo (2,1 e 2,5 volte per famiglie rispettivamente di 3
            e 4 componenti). In sostanza, per come è concepito, il Rsa activité
            è un sostegno monetario che non vuole penalizzare quei soggetti che percepiscono redditi
            da lavoro modesti. Questo schema di reddito minimo consente perciò di ampliare la platea
            dei beneficiari e allo stesso tempo di non disincentivare questi ultimi nella ricerca di
            un’occupazione, sia part-time sia full-time.
        
I beneficiari del Rsa sono tenuti a
            rispettare un sistema di diritti e doveri in materia di accompagnamento sociale e
            professionale. La legge stabilisce infatti che le famiglie che percepiscono il
                Rsa socle e al cui interno non c’è alcun membro occupato,
            devono cercare un’occupazione o intraprendere i percorsi di inserimento sociale loro
            prescritti. L’accompagnamento nella ricerca di un lavoro prevede l’elaborazione di un
            progetto personalizzato che metta il soggetto nella condizione di ricevere offerte di
            lavoro il più possibile inerenti al suo profilo professionale. Il beneficiario del Rsa
            non può rifiutare più di due offerte compatibili con le proprie competenze professionali
            e con una retribuzione non eccessivamente diversa dalle precedenti. Per coloro che
            beneficiano del Rsa activité, e che quindi percepiscono redditi da
            lavoro, la ricerca di un’occupazione non è un obbligo, fermo restando la facoltà di
            partecipare alle attività organizzate dai Centri per l’impiego o da analoghi servizi
            pubblici per l’impiego presenti a livello dipartimentale. Il percorso di orientamento
            professionale o sociale è messo a punto dai soggetti preposti all’erogazione monetaria
            del Rsa. In entrambi i casi, e questa è una novità ulteriore rispetto al precedente Rmi,
            è prevista l’identificazione di un referente unico, che può essere un consulente del
            Centro per l’impiego, un consulente per l’integrazione professionale o un assistente
            sociale. Il rapporto tra il beneficiario e i soggetti appena richiamati che gestiscono
            il percorso di riattivazione è regolato da un Patto di servizio o Patto di inserimento
            sociale. Se il beneficiario non rispetta gli «impegni contrattuali»,
                un’équipe pluridisciplinare può decidere di applicare una
            sanzione o di ridurre il trasferimento monetario, anche in funzione della composizione
            familiare e del comportamento recidivo o no del beneficiario. 
Un altro aspetto degno di nota del
            Rsa è che il Rsa activité può essere assimilato ad un istituto
            assistenziale francese, il Prime pour l’emploi (Ppe),
            un’integrazione del reddito introdotta nel 2001 che, in sede di tassazione personale,
            operava tramite una detrazione fiscale e andava ai lavoratori full-time con salario
            basso. Dello sgravio d’imposta rappresentato dal Ppe potevano goderne i
            contribuenti single, divorziati o vedovi senza figli a carico,
            aventi un reddito compreso (nel 2008) tra i 3.743 e i 17.451 euro. La soglia di
            esclusione saliva, nello stesso anno, a 26.572 euro se in famiglia erano presenti figli
            a carico e per le coppie monoreddito. L’ammontare del Ppe era calcolato secondo una
            struttura di aliquote crescenti per scaglioni: per i contribuenti single, divorziati o
            vedovi senza figli a carico era pari al 7,7% del reddito percepito fino a 12.475 euro e
            al 19,3% della differenza tra 17.451 euro e il reddito percepito, per valori di
            quest’ultimo compresi tra 12.475 e 17.451 euro. Per le coppie monoreddito si applicavano
            scaglioni diversi, l’ultimo dei quali si esauriva, come detto, a 26.572 euro. Sin dalla
            sua introduzione, il Ppe ha convissuto con il Rsa activité, anche
            se in prospettiva era stata prevista la loro fusione. Ciò è avvenuto dal 1° gennaio
            2016, quando il Ppe è confluito, insieme al Rsa activité in un
            nuovo istituto chiamato Prime activité, che si prefigge di divenire
            uno strumento più efficace di sostegno al reddito dei lavoratori poveri e di incentivo
            al lavoro. Né Ppe né Rsa activité sembrano essersi dimostrati
            adeguati a tal fine: il primo per l’esiguità del credito d’imposta corrisposto (36 euro
            al mese in media), l’altro per il basso take-up (32% in totale, ma
            con valori inferiori al 30% tra gli uomini soli o le coppie con figli a carico), dovuto
            principalmente agli eccessivi adempimenti amministrativi richiesti per la presentazione
            della domanda. 
Alla fine del 2014 si stima che i
            beneficiari del Rsa ammontassero a 2,3 milioni di famiglie (circa 4,9 milioni di
            individui), pari a circa il 7% della popolazione complessiva. Di questi circa 1,8
            milioni erano percettori della componente di base del Rsa e 520.000 della componente
            cosiddetta di attività. La maggior parte dei beneficiari apparteneva alla coorte di età
            30-39 anni (il 28%), mentre quelli di età superiore ai 50 anni erano il 21%. Le
            tipologie familiari che più hanno avuto accesso alla misura, sul totale dei nuclei
            beneficiari, sono quelle composte da una persona sola (47%) e monoparentali con persone
            a carico (34%). Circa il 75% del totale dei percettori del Rsa ha beneficiato dello
            schema per almeno un anno, mentre il 33% lo ha percepito da 2 a 5 anni.
            Calcolare quanti individui abbiano trovato lavoro grazie al Rsa
            è molto difficile, anche in relazione al fatto che la riforma ha avuto luogo non in una
            congiuntura normale, ma subito dopo il manifestarsi della grande recessione del
            2007-2008. Stime di fonte governativa indicano che, in media, il 3% di chi ha
            beneficiato del Rsa ha trovato un lavoro ogni mese, prevalentemente temporaneo o
            part-time. 
L’unica valutazione empirica
                ex post della riforma, a nostra conoscenza, è quella contenuta
            in una ricerca di Canova, Piccoli e Spadaro pubblicata nel 2015, che stima sia gli
            effetti microeconomici sulla distribuzione del reddito sia quelli macroeconomici di
            medio-lungo periodo. Gli autori quantificano in circa 7 miliardi di euro il costo del
            Rsa, al netto dei risparmi derivanti dal superamento dei tre istituti preesistenti (Rmi,
            Api e Ppe). La riforma sarebbe in grado di ridurre l’incidenza della povertà relativa di
            circa 1,6 punti percentuali assoluti, dal 14 al 12,4%, ossia di portare al di là della
            soglia di povertà (identificata con il 60% del reddito mediano della distribuzione dei
            redditi disponibili equivalenti, prima della riforma) circa 400.000 famiglie. Gli
            effetti sull’offerta di lavoro sarebbero modesti e riguarderebbero soprattutto i nuclei
            familiari composti da una sola persona disoccupata (il 7% troverebbe lavoro a tempo
            pieno). Non ha invece conferma il temuto, forte incremento del numero di lavori
            part-time. L’effetto complessivo sul mercato del lavoro sarebbe di ridurre il tasso di
            disoccupazione di circa 1,3 punti percentuali assoluti, a cui si assocerebbe un
            incremento del Pil (+0,2%) e una riduzione dei salari (–0,2%). 
• La Germania.
            Nel triennio 2003-2005, in seguito all’attuazione del piano Hartz, la spesa per
            assistenza sociale tedesca è stata interessata da alcune importanti novità. Fino ai
            primi anni Duemila le politiche di sostegno del reddito si fondavano su uno schema a tre
            livelli: un primo livello consistente in un sussidio di disoccupazione contributivo
                (Arbeitslosengeld), non selettivo e limitato nel tempo (fino a
            un massimo di 32 mesi), che dipendeva dal precedente reddito individuale del lavoratore,
            dall’età e dai contributi versati; un secondo livello, corrispondente a un sussidio
            di disoccupazione assistenziale
                (Arbeitslosenhilfe), anch’esso dipendente nell’importo dal
            reddito da lavoro in precedenza percepito, ma meno generoso del sussidio contributivo,
            in linea di principio percepibile per un periodo indefinito di tempo e subordinato ad
            una prova dei mezzi applicata a livello familiare; infine, un terzo livello definito di
            assistenza sociale (Sozialhilfe), a cui si poteva ricorrere una
            volta esaurita ogni forma di entrata. Introdotta nei primi anni ’60 del secolo scorso,
            la Sozialhilfe consisteva di due prestazioni principali, entrambe
                means-tested, una rivolta a coprire le spese primarie per
            l’alloggio, l’acquisto di generi alimentari e di abbigliamento, ecc. (Hilfe
                zum Lebensunterhalt), l’altra destinata a far fronte a speciali
            circostanze correlate a problemi di salute o a condizioni di disabilità (Hilfe
                in besonderen Lebenslagen). Ai fini della prova dei mezzi, il richiedente
            le prestazioni poteva contare su una franchigia pari al 30% dei redditi da lavoro, fatto
            salvo il vincolo che le ore lavorate non potevano essere più di tre al giorno. 
Il quarto pacchetto delle riforme
            Hartz, entrato in vigore nel 2005, ha abolito il sistema a tre livelli, al fine di
            rafforzare i servizi esistenti in materia di ricerca di nuova occupazione e
            semplificarne le procedure amministrative. La vecchia indennità di disoccupazione
            contributiva è stata sostituita da un nuovo istituto (Arbeitslosengeld
                I), che copre per un periodo di 18 mesi – ma nel 2006 il limite temporale
            è stato esteso a 24 mesi – il 60% del salario percepito in precedenza, nel caso di un
            lavoratore senza figli, e il 67% se sono presenti minori a carico. Per accedere a questo
            istituto è necessario avere lavorato almeno un anno nell’ultimo biennio. La durata di
            corresponsione del sussidio è in funzione crescente dell’età del beneficiario e va da un
            anno per i soggetti con meno di 50 anni a 2 anni per chi ne ha compiuti almeno 58. Se il
            beneficiario rigetta proposte idonee di lavoro, il sussidio può essere sospeso
            temporaneamente o, se i rifiuti sono ripetuti, anche in via definitiva. 
L’innovazione più rilevante è
            l’accorpamento del preesistente sussidio di disoccupazione non contributiva e delle
            prestazioni di assistenza sociale rivolte ai soggetti abili al
            lavoro in un unico istituto (Arbeitslosengeld II), subordinato alla
            prova dei mezzi, esente da imposta e il cui importo è calcolato secondo i criteri che si
            applicavano al precedente sistema del Sozialhilfe. Se confrontato
            alla vecchia indennità di disoccupazione assistenziale, il nuovo schema è meno generoso
            e non più correlato al salario. Esso è rivolto ai disoccupati che non possono più godere
            del sussidio di tipo contributivo, ai lavoratori a basso reddito e a chi cerca un primo
            impiego. Per poter accedere al beneficio si deve avere tra i 15 e i 64 anni, non essere
            studenti e risultare residenti in Germania. La prova dei mezzi
                dell’Arbeitslosengeld II concerne sia il reddito sia il
            patrimonio, valutati a livello familiare, e prevede la deduzione dei primi 100 euro di
            reddito da lavoro e una franchigia proporzionale decrescente da applicarsi oltre quel
            livello: il 20% per un reddito mensile compreso tra 101 e 1.000 euro e il 10% per uno
            compreso tra 1.001 e 1.200 euro. Sono previste anche franchigie patrimoniali in funzione
            dell’età, da un minimo di 3.100 euro a un massimo di 10.050. L’importo massimo mensile
            del beneficio per una persona sola era di 399 euro nel 2015, a cui si aggiungevano altri
            contributi monetari per le spese di affitto, di riscaldamento, di abbonamento ai mezzi
            pubblici di trasporto e per la cura dei figli – il contributo per ciascun figlio è
            graduato in funzione dell’età e va da 234 euro per un minore di 6 anni a 320 per un
            figlio maggiorenne tra i 18 e i 24 anni. Anche per questo istituto assistenziale, così
            come per quello contributivo, è prevista una strategia di attivazione, consistente in
            vari obblighi per il beneficiario (accettare proposte di impiego almeno part-time,
            presentare domande di lavoro, frequentare corsi di aggiornamento/riconversione
            professionale, ecc.). Il trasferimento monetario, che è erogato dai centri locali per
            l’impiego, viene ridotto del 30% per 3 mesi se il soggetto rifiuta un’idonea proposta di
            lavoro e decurtato di un ulteriore 30% al secondo rifiuto. 
Il Sozialhilfe
            continua ad esistere come schema formalmente separato dall’Arbeitslosengeld
                II ma, in realtà, è destinato solo agli individui poveri non in grado di
            lavorare per più di tre ore al giorno (invalidi, inabili al
            lavoro, anziani, persone impegnate nella cura di bambini con meno di 3 anni). Gli
            importi del Sozialhilfe coincidono con quelli
                dell’Arbeitslosengeld II. Gli individui che non sono in grado
            di lavorare almeno tre ore al giorno e quindi non sono eleggibili ai fini
                dell’Arbeitslosengeld II, ma vivono con altri individui che
            beneficiano di quest’ultimo istituto, hanno diritto ad una prestazione sociale
            denominata Sozialgeld. Rientrano in questa casistica, tipicamente,
            i minori di 14 anni o i minori di 18 inabili al lavoro. 
Nel 2015 il numero assoluto di
            beneficiari dell’Arbeitslosengeld II e del
                Sozialhilfe è stato quantificato, rispettivamente, in circa 4,4
            e 1,7 milioni, con un tasso di take-up per il secondo istituto
            stimabile nell’ordine del 35-40%. Il peso che i due programmi hanno nel bilancio
            pubblico è molto diverso, in relazione sia alla diversa numerosità dei beneficiari sia
            al più basso tasso di take-up che affligge il
                Sozialhilfe. Per quest’ultimo la spesa è di circa 1,5 miliardi
            di euro annui, mentre l’Arbeitslosengeld II e il
                Sozialgeld hanno un costo di poco inferiore ai 15 miliardi. La
            copertura di entrambi i programmi avviene attraverso la fiscalità generale. Difficile
            dire, a distanza di circa un decennio dalla sua introduzione, se la riforma Hartz IV sia
            stata in grado di ridurre la dipendenza dal sistema di welfare. Studi recenti, come
            quello di Königs pubblicato nel 2014 in un volume monografico sul tema della dipendenza
            dal welfare in ambito internazionale comparato, indicano che la «dipendenza dalla
            condizione» (state dependency) di sussidiato è moderatamente
            aumentata nella ex Germania orientale ma non in quella occidentale, come conseguenza
            della caduta dei tassi di entrata nella platea dei beneficiari a partire dal 2006, a cui
            non ha corrisposto un uguale incremento nei tassi di uscita. 
• Gli Stati
                Uniti. Negli Stati Uniti manca un istituto di reddito minimo nel senso
            classico del termine, simile a quelli dei paesi europei. La spesa pubblica americana per
            l’assistenza è caratterizzata da un insieme variegato di istituti, eterogenei tra loro
            per quanto riguarda il quadro normativo di riferimento, i criteri di selettività e
            l’importo del beneficio accordato. A questa frammentazione si
            aggiunge un ulteriore fattore di complessità dato dalle
            interazioni esistenti tra i diversi istituti, in termini di cumulo o incompatibilità
            reciproche. Un ruolo del tutto marginale è svolto dall’unico programma non categoriale
                (General assistance o General relief), il
            cui scopo è tutelare contro il rischio di povertà i soggetti che non rientrano di
            diritto in nessuno degli schemi categoriali vigenti. Tale programma non è regolato da
            una legge federale ma da normative statali che, quando esistono, danno origine a grandi
            differenze di trattamento tra uno Stato e l’altro. 
L’aspetto che ha caratterizzato le
            politiche federali di contrasto della povertà negli ultimi cinquant’anni è stato il
            progressivo spostamento da interventi a sostegno del reddito di soggetti che ne erano
            del tutto privi e non lavoravano a istituti pensati, invece, per coloro che pur essendo
            occupati hanno un reddito basso. L’obiettivo è promuovere l’occupazione e prevenire la
            trappola della povertà, rendendo il lavoro retribuito più conveniente rispetto al
            percepire un sussidio. 
Rappresentativo del primo tipo di
            interventi è l’Aid to families with dependent children (Afdc), lo
            schema che per oltre sessant’anni ha fornito un aiuto monetario ai nuclei monoparentali
            (tipicamente le ragazze madri) e che è stato sostituito nel 1997 dal Temporary
                assistance for needy families (Tanf). Anche per gli effetti positivi che
            la riforma sembra aver prodotto sull’occupazione e sul numero di ore lavorate delle
            madri single, la spesa complessiva dell’Afdc/Tanf è in declino. A ciò ha contribuito
            l’inasprimento dei criteri di eleggibilità, con particolare riferimento alla sua durata
            (non più illimitata ma fino a un massimo di 60 mesi). Con la riforma si è avuto un
            decremento sia del numero dei beneficiari sia dell’importo pro
                capite del sussidio. Nel 2007 la spesa e il numero dei percettori del
            Tanf ammontavano, rispettivamente, a circa 12 miliardi di dollari e a quattro milioni di
            individui. La crisi del 2007-2008 ha prodotto un ulteriore calo di questi valori. 
Un esempio del secondo tipo di
            misure, concepite per i lavoratori già occupati ma a basso reddito, è l’Earned
                income tax credit (Eitc), un istituto affermatosi «quasi per caso».
            Introdotto nel 1975, sarebbe infatti dovuto rimanere in vigore
            solo un anno, assieme ad altri provvedimenti fiscali, pensati per stimolare i consumi
            delle famiglie e non per riordinare la spesa di welfare. Prorogato l’anno successivo,
            l’Eitc fu reso permanente nel 1978. L’Eitc va a vantaggio dei lavoratori poveri e fino
            al 1993 era riservato ai soggetti con almeno un figlio con meno di 19 anni (il limite di
            età era innalzato a 24 anni, se il figlio era studente full-time) e reddito imponibile
            inferiore a 27.000 dollari. In seguito esso è stato esteso ai soggetti senza figli a
            carico. L’Eitc consiste in una detrazione d’imposta «rimborsabile», ossia uno sgravio
            fiscale che per i contribuenti incapienti si trasforma in un sussidio: se la detrazione
            spettante è maggiore dell’imposta lorda dovuta, al contribuente viene accreditata la
            differenza. Nel 2014 poco più dell’85% dei richiedenti si è visto corrispondere lo
            sgravio fiscale in questo modo. Almeno formalmente, l’Eitc è distinto dalla spesa di
            welfare in quanto integrato nel sistema di tassazione personale, con un meccanismo
            tipico di imposta negativa alla Friedman. L’aspetto peculiare dell’Eitc, che lo
            differenzia anche dal modello dell’imposta negativa, è però che, a livelli molto bassi
            di reddito, l’importo della detrazione è crescente all’aumentare del salario. L’importo
            dell’Eitc è dapprima crescente – nel 2015 l’aliquota marginale a cui l’Eitc aumentava
            per un single genitore di due figli e con un salario inferiore a 13.800 dollari era del
            40% –, poi costante e infine decrescente: questo andamento «a gobba di cammello» lo
            distingue dagli strumenti di sostegno del reddito familiare vigenti in tutti gli altri
            paesi. Sempre nel 2015, l’importo massimo dell’Eitc per un nucleo monoparentale con due
            figli arrivava a circa 5.500 dollari, un valore più che triplicato in termini reali
            rispetto al corrispondente valore del 1979. L’importo rimaneva costante fino ai 18.100
            dollari, per poi ridursi progressivamente in termini assoluti, ad un’aliquota marginale
            costante del 21% e azzerarsi a 44.400 dollari. Poiché il limite massimo di reddito oltre
            il quale si perde il diritto alla detrazione fiscale è superiore alla soglia di povertà
            – una linea di povertà assoluta, che negli Stati Uniti ha carattere di ufficialità –
            l’Eitc è l’unico strumento redistributivo esteso ai non poveri.
            I numerosissimi studi esistenti concordano sul fatto che l’Eitc determini un effetto
            positivo sull’offerta di lavoro delle madri sole, un moderato impatto negativo su quella
            delle donne sposate, e un effetto trascurabile sull’offerta di lavoro maschile.
            L’impatto redistributivo dell’Eitc è notevole: nel 2013 si stima che abbia fatto uscire
            dalla povertà 6,2 milioni di soggetti, di cui 3,2 milioni di minorenni. Senza questo
            istituto il numero di minori poveri sarebbe stato più alto del 25%. L’Eitc ha ridotto
            anche l’intensità della povertà (ossia la distanza che separa in media il reddito dei
            poveri dalla linea della povertà) per altri 21,6 milioni di individui, di cui 7,8
            minorenni. Nessun altro trasferimento means-tested negli Stati
            Uniti esercita un effetto perequativo così forte sulla distribuzione dei redditi. L’Eitc
            non rientra nella prova dei mezzi ai fini dell’accesso agli altri istituti
            assistenziali. Se si esclude Medicaid, il programma di assistenza
            sanitaria pubblica per i soggetti a basso reddito che rappresenta il principale istituto
            di welfare americano – negli Stati Uniti non esiste un sistema sanitario nazionale e la
            fornitura pubblica di servizi sanitari avviene tramite Medicaid e
            l’altro schema di origine contributiva, Medicare, riservato ai
            soggetti con più di 65 anni e ai disabili –, l’Eitc è l’istituto
                means-tested più importante di quel paese e nel 2013 ha
            interessato circa 27 milioni di beneficiari, a cui andavano mediamente circa 195 dollari
            mensili, per una spesa complessiva di 63 miliardi. 
Accanto all’Eitc, l’altro programma
            federale più rilevante è il Supplemental nutrition assistance
                program (Snap), precedentemente chiamato Food stamp
                program, che sostiene il potere d’acquisto delle famiglie povere e
            consiste nella fornitura di buoni-spesa dematerializzati (dalla fine degli anni ’80 i
            voucher vengono accreditati tramite un sistema di carte di credito), utilizzabili per
            acquistare generi alimentari. Lo Snap sopperisce all’assenza di una rete universale di
            sostegno di ultima istanza grazie alle sue caratteristiche di sufficiente generalità ed
            uniformità nei livelli monetari delle prestazioni. Tra i principali requisiti per
            accedervi c’è l’obbligo di risiedere negli Stati Uniti da almeno 5 anni e la
            disponibilità ad accettare, se abili al lavoro, qualsiasi
            offerta lavorativa o a partecipare ad attività di riqualificazione professionale. Ai
            fini dell’ammissione è prevista una verifica della condizione economica a tre stadi. Un
            primo test impone che il reddito familiare sia inferiore a un multiplo (il 130%) della
            linea ufficiale di povertà. Se si supera il test, il reddito della famiglia viene
            abbattuto di alcune deduzioni e di nuovo confrontato con la linea ufficiale della
            povertà. Se è inferiore, si passa al terzo stadio, che consiste in una verifica della
            condizione patrimoniale. Gli importi dei buoni-spesa previsti dallo Snap sono uniformi
            su tutto il territorio federale. Nel 2014 una famiglia di quattro componenti poteva
            contare su di un voucher di valore massimo pari a 649 dollari mensili; per una famiglia
            di due componenti il valore corrispondente era di 357 dollari mensili – valori
            equivalenti a circa il 27-33% della soglia ufficiale di povertà. L’importo massimo del
            voucher si riduce, in presenza di redditi positivi (al netto di alcune franchigie), al
            tasso del 30%. Il valore mensile medio del voucher nel 2014 ammontava a 257 dollari a
            famiglia e a 125 dollari per persona. Nel 2014 lo Snap ha beneficato 1 americano su 7,
            per una spesa complessiva di circa 74 miliardi di dollari. Si stima che questo programma
            abbia fatto uscire dalla povertà 4,7 milioni di individui, di cui 2,1 milioni erano
            minorenni. 

Possibili lezioni per l’Italia 



Alla luce di tutto questo che cosa
            è possibile imparare dal resto del mondo? Esistono elementi comuni nel panorama
            internazionale? Che tipo di reddito minimo invocare per il nostro paese, anche alla luce
            degli stringenti vincoli di bilancio che attanagliano la finanza pubblica italiana da
            più di un ventennio e che la recente grande recessione ha solo accentuato? È a queste
            domande che si cercherà ora di rispondere, anche per stabilire un ponte con il prossimo
            capitolo, che si occupa del caso italiano. Facciamo allora finta che il dibattito sul
            reddito minimo nel nostro paese parta da zero – non è
            ovviamente così! – e proviamo ad elencare alcune questioni intorno alle quali, a nostro
            parere, dovrebbe ruotare la discussione. 
1. L’universalismo
                selettivo e il carattere nazionale della riforma. Il punto di partenza
            non può che essere la piena e convinta accettazione dell’universalismo selettivo, un
            principio su cui ci siamo già soffermati e che, nel caso dell’Italia, rappresenta il
            perno su cui fare leva per ridurre, entro limiti accettabili, l’eccesso di categorialità
            che ancora caratterizza il nostro sistema di sicurezza sociale. Una politica di reddito
            minimo che voglia paragonarsi a quella dei partner europei deve avere un carattere
            nazionale e presentare sufficienti caratteristiche di uniformità territoriale. Ciò al
            fine di ricondurre ad un quadro omogeneo le diverse forme di reddito minimo finora
            esperite a livello locale. 
2. Fare chiarezza sugli
                obiettivi. Si vuole che il reddito minimo fornisca solo una protezione
            contro il rischio di cadere in uno stato di grave deprivazione economica e di esclusione
            sociale, oppure esso è anche pensato per sostenere economicamente famiglie con bassi
            salari? Chi sono i destinatari dell’intervento: i poveri senza lavoro o anche i
            lavoratori poveri? I casi nazionali passati in rassegna non lasciano dubbi: si dovrebbe
            optare per la seconda ipotesi. Si pensi all’Universal credit
            inglese, la cui messa a regime nel 2018 unificherà sei tra i principali istituti
                tax-benefit vigenti, o all’attuale Revenu de
                solidarité active francese, che deriva dalla congiunzione di tre
            istituti, ciascuno diverso dall’altro per funzione e platea di beneficiari. Nella stessa
            direzione sembra andare la Germania che, con la riforma Hartz IV, ha unificato di fatto,
            anche se non formalmente, l’Arbeitslosengeld II e il preesistente
                Sozialhilfe. L’adesione a questo modello, in cui il reddito
            minimo si configura come un intervento di ultima istanza per le persone prive di lavoro
            e di ogni altra indennità ma «occupabili» – mentre per gli anziani sono previste misure
            specifiche di tipo categoriale – implica un forte coordinamento tra il sistema degli
            ammortizzatori sociali e le politiche di contrasto della
            povertà.
        
3. Adeguatezza della
                misura nella lotta alla povertà. Se escludiamo casi isolati, l’esperienza
            internazionale mostra chiaramente come l’efficacia degli attuali sistemi di reddito
            minimo nell’azione di contrasto della povertà relativa sia bassa. Ciò che ci si può
            attendere dai sistemi vigenti è che essi riducano l’intensità della
            povertà, ossia la distanza che separa in media il reddito delle famiglie povere dalla
            soglia, più che la sua incidenza, vale a dire la percentuale dei
            poveri sul totale della popolazione. 
4. La valutazione della
                condizione economica di chi richiede l’accesso alla misura. Il ricorso al
                means-testing impone di prestare attenzione sia alla scelta
            delle grandezze economiche in base alle quali selezionare la platea dei beneficiari, sia
            all’individuazione di un meccanismo che eviti l’insorgere della trappola della povertà.
            Nel primo caso è condivisibile il duplice riferimento al reddito e al patrimonio,
            valutati a livello familiare tramite un’opportuna scala di equivalenza, mentre per
            quanto riguarda il secondo, è evidente come sia necessario prevedere un sistema di
            franchigie in sede di valutazione della condizione economica al fine di evitare che, a
            fronte di un aumento di un euro di reddito da lavoro, vi sia una riduzione nella stessa
            misura del sussidio. È dall’esigenza di non fare intrappolare i beneficiari del reddito
            minimo in una condizione di dipendenza dal welfare che è sorto l’interesse per i
            cosiddetti in-work benefit e per l’Earned income tax
                credit americano, in particolare. 
5. Il sistema dei
                controlli. Per rendere politicamente accettabile la riforma, è necessario
            che si disegni un sistema di controllo delle dichiarazioni – e un sistema di sanzioni,
            in caso di violazione accertata – che sia efficace nell’identificare i «falsi positivi».
            La riforma potrà essere tanto più generosa quanto più sarà credibile nell’applicare i
            controlli. 
6. Le misure di
                attivazione. È questo un aspetto fondamentale della riforma poiché lega
            l’erogazione del sussidio all’individuazione di un progetto d’integrazione sociale
            individuale condiviso con il beneficiario. Le misure di attivazione dovrebbero essere
            tali da incentivare la ricerca di un’occupazione, stabilendo un
            collegamento tra politiche attive e passive per il lavoro. È
            quindi richiesta una grande capacità amministrativa da parte del personale che deve
            definire e monitorare l’attuazione delle misure di attivazione, anche perché il numero
            dei beneficiari potrebbe essere molto grande. A questo proposito è interessante
            ricordare l’esperienza inglese dell’Universal credit che, una volta
            a regime, sarà totalmente digitale. Ciò significa che i beneficiari dovranno essere
            capaci di interagire online con una «app» ministeriale, in cui inserire i dati richiesti
            ai fini dell’accesso alla nuova misura. Uno sforzo burocratico enorme. È possibile
            l’adozione del simply digital anche nel nostro paese? Forse sì, se
            riguarderà persone giovani, single o coppie, con e senza figli, competenti sul piano
            informatico. 
7. Sperimentazione e
                valutazione della riforma. L’introduzione del reddito minimo richiede una
            visione di medio-lungo periodo. Il nuovo istituto dovrebbe essere preventivamente
            sperimentato e, una volta introdotto su scala nazionale, valutato ex
                post. Dalla riforma non ci si deve attendere esiti strabilianti:
            «riattivare» chi beneficia del reddito minimo significa far recuperare senso di
            autonomia e autostima, più che capacità immediata di produrre reddito. Il reinserimento
            sociale è difficile da valutare, così come quello lavorativo. L’efficacia degli attuali
            sistemi di reddito minimo, in termini di capacità di riattivazione dei beneficiari, è
            bassa ma questo non deve stupire: si tratta di una misura rivolta a persone molto
            svantaggiate, con bassa qualificazione professionale e scarse prospettive di
            occupazione. 
8. I costi della
                riforma. Dai molti studi prodotti in anni recenti si desume che il
            reddito minimo in Italia costerebbe tra i 4 e i 7 miliardi di euro, a seconda della
            generosità e del carattere inclusivo che si vuole attribuire alla riforma. Si consideri
            che nel periodo 1997-2006 la dinamica naturale dei trattamenti pensionistici integrati
            al minimo aveva liberato circa 6,5 miliardi di euro; che una parte di queste risorse
            (1,6 miliardi) sono state impegnate in provvedimenti (l’incremento delle maggiorazioni
            sociali per i titolari di pensione e il bonus bebè) di dubbia efficacia
            redistributiva; che l’introduzione nel 2014 del bonus fiscale
            di 80 euro mensili è costata a regime circa 9,5 miliardi di euro. Sono sufficienti
            questi esempi per avere il sospetto che la mancata introduzione del reddito minimo, più
            che con una questione di risorse scarse, abbia avuto finora a che fare con un deficit di
            volontà politica. 
9. Il riordino dei
                trasferimenti assistenziali vigenti. Considerato sia ciò che ci si può
            aspettare in termini di lotta alla povertà (una riduzione della sua intensità, più che
            dell’incidenza) sia il costo della riforma, sarebbe opportuno che l’istituzione del
            reddito minimo andasse di pari passo con il riordino delle prestazioni assistenziali
            vigenti. Come si mostrerà nel prossimo capitolo, una buona parte delle risorse
            attualmente devolute per il pagamento di prestazioni come le pensioni sociali, le
            integrazioni al minimo delle pensioni e le indennità di accompagnamento vanno a famiglie
            non economicamente bisognose riducendo l’impatto perequativo che la spesa pubblica per
            assistenza è tenuta, per definizione, a esercitare. Per troppo tempo il riordino dei
            trasferimenti monetari erogati a livello centrale è stato (e in molti ambienti
            politico-sindacali è ancora) considerato un tabù. Esso dovrebbe trovare piena
            cittadinanza nel percorso che porterà all’adozione del reddito minimo. 


4.

Il reddito minimo in Italia: esperimenti, proposte e
            iniziative politiche 



La spesa pubblica per assistenza: livelli di spesa e
            composizione 



Per discutere del reddito minimo in
            Italia è bene partire da una riflessione sulla spesa pubblica per l’assistenza nel
            nostro paese. L’opinione condivisa dagli studiosi è che essa sia afflitta da alcuni
            problemi strutturali. Questi problemi consistono in: una netta superiorità dei
            trasferimenti in moneta, gestiti quasi totalmente a livello statale, rispetto ai
            trasferimenti in natura (servizi); un’elevata frammentazione e categorialità dei
            programmi di spesa, scarsamente coordinati tra loro; il ricorso a criteri di selettività
            economica non omogenei (reddito imponibile Irpef, Isee); la mancanza di un istituto non
            categoriale di contrasto della povertà, sulla falsariga di quelli esistenti negli altri
            paesi dell’Ue; la notevolissima disparità territoriale nell’entità di interventi e
            servizi socio-assistenziali dei Comuni. Si aggiunga, come naturale conseguenza di tutto
            ciò, una performance redistributiva della spesa complessiva molto deludente. 
La riflessione sui limiti delle
            politiche assistenziali non può inoltre prescindere dalla considerazione delle risorse
            finanziarie messe in campo dal settore pubblico. Secondo una nozione di assistenza più
            ampia di quella adottata nei conti nazionali e inclusiva delle integrazioni al minimo
            delle pensioni, degli assegni al nucleo familiare, delle detrazioni Irpef per carichi di
            famiglia e della spesa sanitaria per la non autosufficienza, la spesa complessiva nel
            2014 è stata di oltre 72 miliardi di euro, pari al 4,5% del
            Pil. La maggior parte di questa somma, oltre 62 miliardi, è costituita da trasferimenti
            in moneta, erogati dal governo centrale e ripartiti in proporzione quasi uguale tra:
                a) programmi rivolti al sostegno delle responsabilità
            familiari; b) programmi di contrasto della povertà;
                c) programmi a supporto della non autosufficienza e
            dell’handicap. Molto ridotta è invece la componente che si materializza in offerta di
            servizi, che copre non più del 15% della spesa complessiva e si disperde nei bilanci dei
            Comuni. Rientrano in quest’ultima voce la gamma di servizi a favore degli anziani non
            autosufficienti (assistenza domiciliare, centri diurni, ricoveri in case protette) e
            quelli per l’infanzia (asili nido). Rispetto ai livelli di intervento registrati in
            media in Europa, tutte le macro-componenti di spesa soffrono di una sotto-dotazione di
            risorse e questo vale soprattutto per le politiche di contrasto della povertà, cui sono
            destinati poco meno di 20 miliardi, la maggior parte dei quali (13 miliardi) è assorbita
            dalle integrazioni al minimo delle pensioni. 
Anche a causa della mancanza di una
            misura di reddito minimo, la capacità dei trasferimenti monetari diversi dalle pensioni
            di vecchiaia/anzianità e di reversibilità di ridurre la povertà è tra le minori in
            Europa. Non è un caso se, in conseguenza dell’azione redistributiva pubblica, le persone
            «a rischio di povertà» in Italia nel 2014 – il riferimento è all’indicatore più volte
            citato, usato da Eurostat per quantificare l’incidenza della povertà relativa – passano
            dal 24,7 al 19,4% della popolazione, con un calo di soli 5,3 punti percentuali assoluti,
            contro una riduzione media per l’Europa (Ue-28) di circa 9 punti (dal 26,1 al 17,2%). La
            scarsa performance redistributiva della spesa per assistenza italiana emerge anche con
            riferimento alle sue componenti. Pur con tutte le cautele del caso, legate alle
            difficoltà di simulare con precisione l’impatto redistributivo di ciascun istituto, è
            noto da anni come una quota elevata di spesa vada a vantaggio di famiglie che non
            rientrano nella fascia più bisognosa della popolazione. Le evidenze empiriche più
            recenti mostrano che ai cinque decili di famiglie più ricche (ordinate per livelli
            crescenti di Isee) va un quinto della spesa per pensioni/assegni sociali, il 45% di
            quella per l’integrazione al minimo della pensione e
            addirittura il 49% della spesa per l’indennità di accompagnamento. Se il dato relativo
            alle indennità di accompagnamento riflette l’assenza di qualunque forma di selettività
            economica, quello relativo alle pensioni/assegni sociali e alle integrazioni delle
            pensioni al minimo – che sono invece means-tested – è sintomatico
            del fatto che una percentuale rilevante della spesa per assistenza si disperda in
            segmenti della popolazione lontani dall’area del disagio economico, a causa
            dell’applicazione di criteri di selettività non uniformi tra loro, riconducibili al solo
            reddito definito a fini Irpef e incapaci di dare conto della reale condizione di bisogno
            dei beneficiari. Anche senza mettere in discussione il principio universalistico che è
            alla base dell’indennità di accompagnamento, l’adozione di una prova dei mezzi meno
            rozza di quella finora utilizzata nella fornitura delle prestazioni in questione
            conferirebbe maggiore equità alla spesa complessiva. 

La Commissione Onofri e la sperimentazione del Reddito
            minimo di inserimento 



Le incongruenze delle politiche
            assistenziali hanno sollecitato in passato periodiche proposte di riforma. Il quadro più
            organico è quello contenuto nel Rapporto della Commissione per l’analisi delle
            compatibilità macroeconomiche della spesa sociale, più nota come Commissione Onofri, dal
            nome del suo presidente, incaricata di redigere un piano organico di riforma del welfare
            state italiano all’indomani dell’approvazione della legge finanziaria per il 1997. La
            relazione finale della Commissione Onofri rimarcava l’opportunità di:
                a) destinare all’assistenza maggiori
                risorse, da reperire tramite risparmi in settori, come quello
            previdenziale, in cui si riteneva vi fosse un eccesso di spesa; b)
            introdurre nuovi programmi e riformare quelli in essere, allo scopo di ridurre la
            categorialità degli stessi e realizzare una maggiore universalità
            dei destinatari; c) confermare un’impostazione selettiva per quanto
            riguarda i livelli di erogazione delle prestazioni e/o il grado
            di compartecipazione alla spesa, ma rivedendo radicalmente i
            criteri di means-testing; d) definire un
            quadro legislativo per il comparto dell’assistenza ispirato a criteri di deciso
                decentramento nella gestione dei servizi;
                e) riequilibrare la spesa complessiva, fortemente sbilanciata
            sui trasferimenti monetari, in favore dell’offerta di servizi. 
A distanza di quasi vent’anni dalla
            Commissione Onofri non si è fatto molto nella direzione indicata allora. Le ripetute
            riforme del sistema pensionistico ne hanno riportato la dinamica su un sentiero di
            sostenibilità finanziaria. La scarsa volontà di affrontare seriamente il tema dei
            diritti acquisiti nel settore della previdenza e una carenza di sensibilità politica
            hanno tuttavia impedito di invertire la rotta a favore degli altri comparti della
            protezione sociale. In un quadro di stabilità della spesa complessiva l’unica novità è
            stata l’incremento del peso degli ammortizzatori sociali, passati nell’arco di circa
            vent’anni, dall’1,7 al 3,2% del totale, originato soprattutto in modo spontaneo dalla
            crisi, ma anche dalle riforme – culminate nel Jobs act del 2015 –,
            con cui si è ampliata la platea dei beneficiari. Gli interventi in materia di assistenza
            sociale, coerenti con la visione riformatrice della Commissione Onofri, sono stati
            l’introduzione nel 1999 di un nuovo criterio di means-testing,
            l’Indicatore della situazione economica equivalente (Isee); la sperimentazione di un
            istituto di minimo vitale, il Reddito minimo di inserimento (Rmi), e l’istituzione di
            due misure di contrasto della povertà e di sostegno della maternità (l’assegno ai nuclei
            con almeno tre minori e l’assegno di maternità), entrambe subordinate all’Isee;
            l’approvazione della legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di
            interventi e servizi sociali (legge n. 328/2000). 
Pur essendo stato in vita per pochi
            anni, il Rmi merita di essere richiamato per l’influenza che ha esercitato sul dibattito
            nazionale sul reddito minimo. Introdotto in via sperimentale con il d.l. 237/1998, il
            Rmi consisteva in un trasferimento in moneta riservato ai soggetti in condizioni di
            povertà e a rischio di marginalità sociale, impossibilitati a mantenere se stessi e i
            figli per cause psichiche, fisiche e sociali. Il richiedente
            doveva essere privo di patrimonio, ad eccezione della casa destinata ad abitazione
            principale. L’importo mensile massimo del sussidio era di 500.000 lire (258 euro) per un
            single e il trasferimento integrava la differenza tra una soglia prefissata e il reddito
            di un soggetto. La soglia variava al variare della composizione del nucleo familiare (la
            scala di equivalenza era quella dell’Isee) ed era pari, sempre per il single, a 667.000
            lire (344 euro). Il Rmi era disegnato in modo tale da neutralizzare parzialmente la
            trappola della povertà. Il reddito da lavoro concorreva infatti alla prova dei mezzi
            solo nella misura del 75%: questo spiega perché la soglia di esclusione dal beneficio
            (344 euro) non coincideva con l’importo massimo del Rmi (258 euro). Grazie alla
            franchigia del 25%, infatti, era come se sull’importo del sussidio gravasse un’aliquota
            marginale d’imposta, al crescere del reddito da lavoro, del 75% invece che del 100%. La
            presenza di tale meccanismo faceva del Rmi un esempio di reddito minimo di «nuova
            generazione», attento ad aspetti non solo di equità ma anche di efficienza. L’erogazione
            era condizionata alla ricerca attiva di un’occupazione o alla disponibilità a
            partecipare a programmi di reinserimento sociale e/o economico, che venivano gestiti dai
            Comuni. Con ciascun membro della famiglia beneficiaria veniva concordato un percorso
            personalizzato di ricerca di (re)inserimento lavorativo, formazione professionale o di
            recupero scolastico per quanti non avevano completato il ciclo dell’obbligo. In caso di
            mancato adempimento di tali percorsi, si procedeva al ritiro del sussidio. 
Dopo una prima applicazione nel
            biennio 1999-2000 in 39 Comuni prevalentemente collocati in Meridione (tra cui Napoli,
            Foggia, Reggio Calabria, Enna), la sperimentazione è proseguita nel biennio successivo,
            con un’estensione ad altri 267 Comuni, pari all’8,6% della popolazione residente. I
            nuclei familiari che hanno beneficiato della misura nelle due fasi della sperimentazione
            sono stati, rispettivamente, 25.000 e 41.000, mentre 37.000 e 28.000 sono state le
            persone coinvolte nei programmi di inserimento. Il primo biennio della sperimentazione è
            stato oggetto di valutazione da parte di istituti indipendenti
            di ricerca. Il monitoraggio non è stato iterato nel secondo biennio di sperimentazione e
            tuttavia anche per tale periodo esistono studi che ne hanno valutato l’esito. Le
            evidenze disponibili per l’intero quadriennio mostrano come la sperimentazione si sia
            scontrata con difficoltà realizzative, più correlate ad aspetti politico-istituzionali
            che a problemi di disegno teorico della misura di per sé. Il Rmi ha inciso in modo
            positivo sulle situazioni più gravi di marginalità sociale, particolarmente acute nel
            Mezzogiorno (morosità nel pagamento dell’affitto, mancato conseguimento dell’obbligo
            scolastico, ecc.). Molto meno efficace è stato l’impatto in termini di reinserimento nel
            mercato del lavoro. Anche sotto il profilo dei rapporti inter-istituzionali, le
            collaborazioni necessarie ai fini del positivo esito della sperimentazione hanno fatto
            emergere luci e ombre. Proficui si sono rivelati i rapporti dei Comuni con le
            istituzioni sul territorio (enti di formazione professionale, Asl, servizi
            tossicodipendenze e terzo settore), mentre ridotto è stato il grado di coordinamento tra
            il livello comunale e quelli superiori (Provincia, Regione, amministrazione centrale).
            La carenza di cultura amministrativa locale nel predisporre programmi di integrazione
            sociale è risultata uno degli aspetti di maggiore debolezza della sperimentazione.
            L’altro punto dolente è consistito nell’insufficiente azione di controllo. Se i Comuni
            hanno dimostrato di migliorare nel tempo la loro capacità di riconoscere richieste
            improprie di accesso al Rmi, sia attraverso una più intensa collaborazione con altri
            soggetti (Caf, Inps, Guardia di finanza), sia attraverso una migliore conoscenza diretta
            della platea dei beneficiari, il rischio di comportamenti opportunistici in fase di
            dichiarazione del reddito e del patrimonio ha rappresentato uno dei fattori più
            problematici della sperimentazione. 
Le criticità emerse e le difficoltà
            nel reperire le risorse necessarie (stimate in circa 2,5 miliardi di euro) per
            l’estensione nazionale della misura fanno sì che l’esperienza del Rmi si concluda di lì
            a poco, a metà della prima decade del millennio, con il venire meno dell’ultima tranche
            di finanziamenti. Il colpo di grazia arriva dalla politica. La
            legislatura formatasi nel 1996, pur restando in carica per tutta la durata naturale del
            mandato, vede il susseguirsi di ben quattro governi. I ripetuti contrasti tra le aree
            più moderate dell’Ulivo e Rifondazione comunista portano il centro-sinistra a
            presentarsi diviso alle elezioni politiche del 2001, che vengono vinte dalla Casa delle
            Libertà. L’affossamento politico del Rmi è rinvenibile nel Libro bianco sul
                welfare, presentato nel 2003 dall’allora ministro Maroni, e prima ancora
            nel Patto per l’Italia, firmato nel luglio 2002 da governo e parti sociali (ma non dalla
            Cgil), in cui si sostiene che non è intenzione del nuovo governo di proseguire nella
            sperimentazione, e tanto meno di estenderla a livello nazionale, non avendo essa
            conseguito gli obiettivi di inserimento al lavoro prefissati. Sebbene il rilievo di non
            aver prodotto risultati occupazionali apprezzabili sia condivisibile, non si può dire
            che ci sia mai stata una vera e propria discussione pubblica sugli esiti della
            sperimentazione. Il ministro Maroni non sottopose mai all’attenzione del Parlamento,
            come avrebbe invece dovuto fare per legge, il rapporto di valutazione relativo al
            biennio 1999-2000 di cui rimane oggi traccia, in forma ufficiale ma sintetica, solo nel
                Rapporto annuale sulle politiche contro la povertà e l’esclusione sociale,
                2001, redatto dalla Commissione d’indagine sull’esclusione sociale, poi
            confluito nell’analogo Rapporto relativo al periodo 1997-2001, curato da Chiara Saraceno
            (allora presidente della Commissione). Paradossalmente, nel 2001, presentando alla
            Commissione europea il primo Piano d’azione nazionale per l’inclusione
                sociale, il governo Berlusconi aveva annoverato la sperimentazione del
            Rmi tra le «buone pratiche» da segnalare ai partner comunitari. Agli occhi di oggi, la
            sconfessione di quella misura suona quindi non solo priva di argomenti convincenti ma
            anche contraddittoria! 
Alla mancata messa a regime del Rmi
            avrebbe dovuto supplire il Reddito di ultima istanza (Rui), un istituto previsto dalla
            legge finanziaria per il 2004, mai entrato in vigore. Il Rui era destinato alle famiglie
            i cui componenti non beneficiavano di altri ammortizzatori sociali e che,
            subordinatamente ad una prova dei mezzi, aderivano a misure di
            accompagnamento e reinserimento sociale, secondo un disegno teorico non dissimile da
            quello sotteso al Rmi. La progettata istituzione del Rui rifletteva la volontà di
            segnare una discontinuità, anche nominalistica, con la politica del governo precedente.
            Il secondo governo Berlusconi (2001-2006) dimostrerà tuttavia nei fatti di non volersi
            impegnare nel Rui, privilegiando politiche tax-benefit di stampo
            ancora una volta categoriale. Alcuni esempi: l’aumento nel 2002 della maggiorazione
            sociale per garantire un reddito mensile di 516 euro (il famoso «milione al mese» di
            pensione) a tutti gli ultrasettantenni con reddito annuo inferiore a determinate soglie;
            il bonus bebè, un assegno una tantum di 1.000 euro ai nuovi nati
            successivi al primo; le due tranche di riforma dell’Irpef del 2003-2005 che non andranno
            a vantaggio dei soggetti più poveri, in quanto fiscalmente incapienti. Nel frattempo, la
            quasi contemporanea riforma del Titolo V della Costituzione e il giudizio di
            illegittimità della Corte costituzionale sul meccanismo di cofinanziamento Stato-enti
            locali che avrebbe dovuto sorreggere il Rui determinano una situazione di impasse
            legislativa e lo spostamento verso il legislatore regionale dell’onere di ideare e
            finanziare specifici progetti di minimo vitale. 
Questo insieme di eventi chiude di
            fatto, agli inizi del nuovo millennio e per circa dieci anni, la stagione italiana di
            riforme in materia di reddito minimo. Non rientra in un modello di reddito minimo la
            Carta acquisti (meglio nota come social card), una misura decretata dal quarto governo
            Berlusconi (2008-2011) e che rappresenta a tutt’oggi un inusuale strumento di contrasto
            della povertà estrema – inusuale non solo per gli standard italiani ma anche per quelli
            europei. La social card è una normale carta di pagamento elettronico prepagata,
            riservata ai poveri assoluti (in termini di Isee) di età inferiore a 3 anni o superiore
            a 65 e di importo pari a 40 euro mensili. Essa è utilizzabile in tutti i negozi di
            generi alimentari e supermercati abilitati al circuito Mastercard, ma può essere anche
            impiegata per l’acquisto di prodotti farmaceutici e parafarmaceutici o per il pagamento
            delle bollette energetiche. La social card non è un reddito minimo per due motivi: il
            primo è che i criteri anagrafici di elegibilità limitano
            fortemente la platea dei beneficiari; il secondo è che consiste di un mero trasferimento
            in moneta. Una politica che voglia efficacemente contrastare la povertà dovrebbe invece
            affiancare a un’erogazione in denaro la fornitura di servizi alla persona per favorirne
            l’inserimento occupazionale, la formazione scolastica e/o professionale, lo svolgimento
            di compiti di cura. La social card è piuttosto una «brutta copia» del
                Supplemental nutrition assistance program americano (descritto
            nel cap. 3). Una «brutta copia» poiché lo Snap, pur essendo un programma altamente
            selettivo, non ha le caratteristiche di categorialità della Carta acquisti, è di importo
            molto più elevato, tiene conto delle differenze nel costo della vita dei vari Stati
            dell’Unione, integra la capacità di spesa di una quota consistente della popolazione
            residente (il 15% circa) ed è condizionato alla disponibilità a lavorare. Dalla sua
            istituzione, la Carta acquisti è andata a circa mezzo milione di individui (il 60% circa
            dei quali ultrasessantacinquenni), scesi in seguito intorno alle 400.000 unità e
            residenti per due terzi nel Mezzogiorno (Sud e Isole), per una spesa annua di poco più
            di 200 milioni di euro. Gli studi a suo tempo compiuti dalla Commissione d’indagine
            sull’esclusione sociale mostrano che la target efficiency della
            Carta acquisti è stata all’altezza delle aspettative: la quota prevalente della spesa
            (quasi il 60%) è andata al decile più povero della popolazione. Tuttavia, e non poteva
            essere altrimenti, l’impatto redistributivo è stato inadeguato, avvantaggiando una quota
            esigua della popolazione (il 3% del totale). Se si considera che già prima dell’acuirsi
            della crisi economica, le risorse necessarie per azzerare la povertà estrema erano
            stimate in circa 4-5 miliardi di euro, una spesa annua di circa 200 milioni è del tutto
            insufficiente allo scopo. 

Le esperienze locali di reddito minimo 



I chiaroscuri della sperimentazione
            dell’Rmi e la sua mancata messa a regime danno conto del perché il nostro paese fosse
            ancora privo, all’inizio del millennio, di un istituto
            nazionale di lotta alla povertà. Nello stesso periodo, tuttavia, si sono registrate
            interessanti esperienze a livello locale. 
Una delle prime forme regionali di
            Rmi, che si muove nel solco del precedente esperimento nazionale, è quella della
            Campania che, con la legge regionale n. 2/2004, istituisce il Reddito di cittadinanza
            (Rdc). Il nome non tragga in inganno: non si trattava di una prestazione incondizionata
            ma selettiva! Il Rdc è stato in vigore per un periodo di tre anni ed è stato prorogato
            per il biennio 2007-2008, fino al suo definitivo abbandono nel 2010 per mancanza di
            rifinanziamenti. Il Rdc veniva erogato ai residenti in Regione da almeno 5 anni
            (comunitari ed extracomunitari), la cui condizione economica non superasse i 5.700 euro
            annui. La prova dei mezzi si fondava sull’Isee, a cui si affiancava un sistema di
            controlli delle dichiarazioni che teneva conto dei consumi familiari. Le risorse
            stanziate dalla Regione nel primo anno hanno consentito l’accesso al beneficio per circa
            17.000 richiedenti sulle 146.000 domande presentate. La misura consisteva in
            un’erogazione mensile in somma fissa, di 350 euro per famiglia – indipendente dal numero
            dei componenti! –, oltre a una serie di interventi accessori (percorsi di istruzione,
            formazione e inserimento lavorativo), a cui non era però obbligatorio partecipare. Al
            trasferimento monetario si aggiungeva un sostegno per la copertura dei costi per
            l’acquisto di libri scolastici, per il trasporto pubblico, per l’abitazione e per la
            partecipazione a eventi culturali locali. 
Una seconda esperienza regionale è
            quella della Basilicata, che ha introdotto a metà del decennio scorso (legge regionale
            n. 3/2005) un programma di promozione della cittadinanza solidale consistente in un
            trasferimento a favore dei residenti in Regione da almeno 2 anni con un Isee non
            superiore a 4.800 euro annui. L’importo del sussidio era pari alla differenza tra una
            soglia di riferimento e l’Isee del richiedente. Il versamento, che poteva essere erogato
            al massimo per 2 anni, non poteva superare i 300 euro mensili per i nuclei composti da
            un unico componente e i 250 euro moltiplicato per il rispettivo coefficiente di
            equivalenza per ogni nucleo familiare con due o più componenti.
            Al fine di evitare duplicazioni di contributi e sperequazioni sociali, il beneficio
            monetario era riconosciuto solo se il nucleo familiare del richiedente non percepiva
            altri sussidi in modo continuativo nel biennio. L’intervento si fondava, inoltre, su un
            Patto di cittadinanza tra l’ente pubblico e il beneficiario, denominato
                Contratto di inserimento, in base al quale ogni membro
            maggiorenne del nucleo familiare si impegnava a seguire un programma di inserimento
            sociale, socio-formativo e socio-occupazionale. Come per il Rmi, ciascun Comune
            effettuava il controllo di ammissibilità delle domande e il monitoraggio della
            partecipazione dell’utente ai programmi di inserimento. Considerando che proprio queste
            due azioni erano risultate critiche nella sperimentazione del Rmi, la Regione aveva
            previsto la creazione di Comitati locali di garanzia sociale per l’esame delle domande
            ammissibili e la figura del Garante del contratto per seguire la funzione di inserimento
            sociale. Nel caso di un programma di inserimento lavorativo, il contratto di inserimento
            aveva durata di 24 mesi e, a differenza del Rmi, qualora durante il periodo di
            decorrenza di tale contratto si fosse verificato un incremento del reddito familiare, il
            soggetto continuava a percepire per i successivi 6 mesi il sussidio fino a quel momento
            erogato, incrementato del 10% a titolo premiante. Come la maggior parte delle altre
            esperienze regionali, anche questa misura è stata in seguito cancellata per mancanza di
            risorse economiche. 
Degno di nota è anche il Reddito di
            base per la cittadinanza (Rbc) del Friuli Venezia Giulia, istituito con la legge
            regionale n. 11/2006 e interrotto prematuramente con la successiva legge n. 9/2008 che
            ne ha decretato la chiusura anticipata rispetto alla sperimentazione inizialmente
            prevista di 5 anni. Il Rbc era diretto a tutti i soggetti (compresi i disoccupati) le
            cui famiglie, residenti sul territorio regionale da almeno un anno, avevano un Isee
            annuale inferiore ai 5.000 euro. Per accedere alla misura non era sufficiente il
            possesso dei requisiti economici e di residenza, ma si doveva anche accettare il
            coinvolgimento in un percorso di (re)inserimento sociale ed
            economico. L’importo del trasferimento era variabile in funzione della differenza fra
            una soglia convenzionale di reddito mensile minimo e quello effettivo della famiglia.
            Era inoltre una misura di contrasto alla povertà «cumulabile» in quanto poteva essere
            associata ad altri interventi e prestazioni a tempo determinato. Con la legge n.
            15/2015, la Regione Friuli Venezia Giulia ha reintrodotto un intervento monetario di
            integrazione al reddito, la Misura attiva di sostegno del reddito (Masr), da attuarsi in
            via sperimentale per un periodo di 3 anni. L’attivazione del nuovo istituto sarà ad
            opera del Servizio sociale dei Comuni, in collaborazione con i servizi pubblici
            regionali competenti in materia di lavoro. Fra i requisiti di accesso ci sono la
            residenza in Regione da almeno 2 anni continuativi, un Isee non superiore a 6.000 euro e
            la disponibilità di ogni membro maggiorenne della famiglia a stipulare un Patto di
            inclusione con il Servizio sociale dei Comuni. Il Patto prevede azioni di ricerca attiva
            di lavoro, l’adesione a progetti di formazione o inclusione lavorativa, la frequenza e
            l’impegno scolastico, comportamenti di prevenzione e cura volti alla tutela della
            salute, l’espletamento di attività utili alla collettività, anche nell’ambito di
            progetti realizzati da soggetti del terzo settore, enti locali e amministrazioni
            pubbliche. In caso di violazione degli obblighi previsti dal Patto, è prevista la
            sospensione e/o la decadenza dalla misura. L’ammontare del Masr è inversamente
            proporzionale all’Isee e direttamente proporzionale al numero dei figli a carico. Gli
            importi mensili massimi vanno da 400 euro per un nucleo familiare senza minori e/o figli
            a carico a 550 euro, se in famiglia ci sono almeno due minori. La durata del Masr è di
            12 mesi ma dopo un bimestre di interruzione è possibile il rinnovo per ulteriori 12
            mesi, anche non continuativi, se permangono i requisiti e a seguito della ridefinizione
            del Patto. 
Alle predette esperienze regionali
            di reddito minimo, se ne aggiungono altre, tra cui la sperimentazione del Lazio, avviata
            con la legge regionale n. 4/2009, e il rifinanziamento del Rmi in Veneto nel 2004, che
            poteva contare su di un fondo di 120.000 euro per il solo Comune di Rovigo (che aveva
            fatto parte della sperimentazione fin dal 1999). Una continuità ideale con l’esperienza
            del Rmi è riscontrabile anche nella legge regionale siciliana
            n. 5/2005, che ha previsto interventi straordinari, chiamati Cantieri di
                servizi, a favore dell’occupazione temporanea di ex beneficiari del Rmi;
            nelle forme messe a punto in Abruzzo, con l’istituzione di un Fondo per il sostegno di
            nuclei familiari al di sotto della soglia di povertà Istat e all’erogazione di
            buoni-spesa per i cittadini titolari di determinati trattamenti pensionistici non
            contributivi (legge regionale n. 47/2006); nei programmi di intervento della Regione
            Sardegna a favore di nuclei in condizioni di povertà estrema o difficoltà economica
            temporanea (legge regionale n. 7/2014); nel nuovo schema, il Reddito di inclusione
            sociale attiva, disciplinato nella Regione Molise dalle leggi n. 2/2012 e n. 9/2015. 
Di interesse è anche il caso della
            Puglia, con la concessione a partire del 2006 di un’integrazione di reddito alle
            famiglie i cui componenti non percepivano un salario adeguato al proprio sostentamento,
            a cui ha fatto seguito nel 2014-2016 una più complessiva strategia di contrasto del
            disagio socio-economico. È all’interno di tale strategia che con la legge regionale n.
            3/2016 è stato introdotto il Reddito di dignità regionale (Rdr), una misura di contrasto
            della povertà assoluta in cui l’indennità economica si accompagna ad un Patto di
            inclusione sociale attiva che il nucleo familiare beneficiario stipula con i servizi
            sociali locali. Il Patto serve a definire con riferimento all’intera famiglia gli
            obiettivi di inclusione sociale, di inserimento socio-lavorativo, gli impegni e gli
            obblighi reciproci, nonché i risultati attesi dal percorso di inclusione attiva. Al Rdr
            possono accedere tutte le persone e le famiglie residenti in Puglia da almeno un anno
            dalla data di presentazione della domanda. Oltre ai cittadini italiani possono accedere
            quelli comunitari, ovvero gli stranieri in possesso di regolare permesso di soggiorno e
            che possano dimostrare di avere la propria residenza in uno dei Comuni pugliesi da
            almeno un anno. I beneficiari sono selezionati in base a una valutazione
            multidimensionale dei bisogni che tiene conto della condizione economica e di altri
            indicatori di fragilità sociale (presenza di figli minori, disabili, nuclei
            mono-genitoriali, ecc.). Possono accedere al Rdr i richiedenti
            con Isee non superiore a 3.000 euro. L’ammontare mensile massimo del Rdr è di 600 euro
            per una famiglia di cinque componenti (l’ammontare è rimodulato per i nuclei di diversa
            ampiezza in base alla scala di equivalenza dell’Isee). Il Rdr è corrisposto per 12 mesi,
            ferma restando la possibilità di rientro nel percorso di inclusione socio-lavorativa e
            di sostegno del reddito dopo un periodo di sospensione dall’ultimo beneficio percepito. 
Meritevole di attenzione è anche
            l’esperienza della Provincia autonoma di Trento che con la legge regionale n. 13/2007 ha
            introdotto, e reso operativo dal 2009, il Reddito di garanzia (Rg). Oltre che per la sua
            longevità, questo istituto è di interesse poiché, a differenza di altri, è una misura di
            contrasto della povertà non solo temporanea, ma anche permanente. Il Rg infatti – che
            può essere richiesto solo se si è residenti nella Provincia di Trento da almeno 3 anni –
            intercetta target diversi tra loro: un’utenza cronica, costituita da soggetti in
            condizioni di disagio sociale di medio-lungo termine, e un’utenza in condizioni di
            povertà contingente, in relazione ad eventi che possono essere di breve periodo, come la
            perdita temporanea del posto di lavoro. Per accedere alla componente anticongiunturale
            si deve avere versato almeno 2 mesi di contributi sociali nel precedente anno e mezzo.
            L’intervento monetario consiste in un’integrazione economica pari alla differenza tra
            una soglia fissata in 6.500 euro per una famiglia composta di una sola persona e il
            reddito familiare disponibile effettivo. Per contenere i costi della misura, dal 2013 è
            stato fissato un tetto al trasferimento massimo per famiglia (950 euro mensili),
            indipendentemente dal numero dei componenti. Si tratta di un programma non categoriale,
            essendo le regole di ammissibilità uguali per tutti, e al tempo stesso
                means-tested, poiché il beneficio è subordinato alla prova dei
            mezzi. A questo proposito l’ente erogatore si avvale dell’Indicatore della condizione
            economica familiare (Icef), una sorta di Isee trentino. L’Icef tiene conto della
            composizione familiare, del patrimonio (mobiliare e immobiliare), oltre che dei redditi
            percepiti nell’anno fiscale precedente. Al fine di evitare comportamenti opportunistici
            e di contenere la spesa, la prova dei mezzi viene integrata da
            un controllo sui consumi inerenti il possesso di auto o altri beni o servizi durevoli.
            Il Rg non è condizionato all’eventuale esaurimento dei fondi pubblici disponibili, così
            da garantire l’adeguata copertura a tutte le famiglie che si trovano in una condizione
            di bisogno. Tra le prescrizioni generali del Rg c’è l’obbligo lavorativo o di iscrizione
            al centro per l’impiego e la relativa sottoscrizione di un Patto di servizio che impone
            al beneficiario dell’integrazione economica di accettare le offerte di lavoro proposte.
            Inoltre viene elaborato un Piano di azione individuale in cui si stabiliscono le
            attività formative che il beneficiario è tenuto a svolgere. Per molte famiglie che
            accedono al Rg è difficile arrivare ad un (re)inserimento lavorativo vero e proprio.
            Pertanto la normativa prevede l’erogazione di borse lavoro o il coinvolgimento in
            attività di volontariato. Per i beneficiari con problematiche che tendono a cronicizzare
            sono predisposti percorsi di reinserimento sociale più allargati, che coinvolgono i
            familiari e che preludono in alcuni casi all’inserimento in strutture residenziali
            protette. L’integrazione di reddito viene concessa per 4 mesi consecutivi, trascorsi i
            quali, se le condizioni di ammissibilità permangono, è necessario presentare apposita
            domanda di rinnovo del beneficio, previsto al massimo per tre volte, ossia per 16 mesi
            nell’arco di 2 anni. Solo il 50% circa delle famiglie beneficiarie del Rg ha la
            cittadinanza italiana (mentre l’incidenza di queste sulla popolazione trentina è del
            90%) e si calcola che il trasferimento corrisposto a queste durante la permanenza nel
            programma sia inferiore di circa un quarto rispetto a quello erogato alle famiglie
            straniere. Si stima che, a fronte di una platea di beneficiari che dal 2010 ad oggi si è
            attestata sulle 7.000 famiglie (il 3% delle famiglie trentine) all’anno, una frazione
            non trascurabile di queste, circa il 20%, rimanga nel programma oltre 12 mesi. La spesa
            complessiva è di circa 21 milioni di euro annui (lo 0,1% del Pil trentino), a carico
            della Provincia e finanziata con il ricorso alla fiscalità generale, senza trasferimenti
            da parte dello Stato. Per quanto riguarda la valutazione d’impatto vera e propria essa è
            stata condotta rispetto a diverse dimensioni socio-economiche: la
            partecipazione al mercato del lavoro, i comportamenti di
            consumo, il livello di deprivazione materiale e la sfera delle relazioni interpersonali.
            Relativamente al tasso di attività e al livello di disoccupazione il Rg non sembra avere
            un impatto significativo, mentre ha influito positivamente sul consumo di generi
            alimentari e beni durevoli delle sole famiglie straniere. Per quanto riguarda la
            deprivazione materiale, essa si è ridotta in modo significativo solo con riferimento ai
            beneficiari stranieri del Rg. Gli indicatori relativi alla sfera delle relazioni
            interpersonali segnano, invece, un miglioramento per le famiglie di cittadinanza
            italiana. 
Caratteristiche analoghe a quelle
            del Rg trentino sono riscontrabili nel Reddito minimo d’inserimento (Rmi) della
            Provincia autonoma di Bolzano. Disciplinato da due decreti del presidente della
            Provincia del 2000 e del 2011, l’accesso al Rmi bolzanino è differenziato a seconda che
            si sia cittadini comunitari ovvero extracomunitari e/o profughi (ai secondi è richiesta
            la residenza e la dimora stabile in Alto Adige da almeno 3 mesi prima della
            presentazione della domanda) ed è subordinato alla comparazione della situazione
            economica familiare rispetto a un fabbisogno standard definito e aggiornato
            periodicamente dalla Provincia. L’importo mensile massimo è crescente all’aumentare del
            numero di componenti della famiglia e va da 500 euro per un single a 1.300 euro per un
            nucleo di almeno 5 componenti. Tra le prescrizioni generali è prevista la sottoscrizione
            di un programma personalizzato di integrazione sociale e lavorativa con la Provincia e i
            Servizi sociali distrettuali, che impone al beneficiario del sussidio di accettare le
            offerte di lavoro pervenute. È contemplata la graduale riduzione della prestazione se i
            beneficiari, senza giustificati motivi, non si attivano per la ricerca di un lavoro. La
            durata del Rmi bolzanino varia da 2 a 6 mesi in base alle caratteristiche del
            richiedente, mentre per i residenti da meno di 5 anni, se extracomunitari, la
            prestazione è limitata ad un massimo di 2 mesi per anno. Essa è tuttavia rinnovabile,
            purché siano rispettati i requisiti e gli obblighi per l’accesso. Stime riferite al 2013
            quantificano in 10,8 milioni la spesa sostenuta dalla Provincia per il Rmi, erogato per
            metà a favore di famiglie italiane e per la restante metà a
            famiglie appartenenti all’Unione europea (6%) o extracomunitarie (44%). 
In questa carrellata di esperienze
            locali, ricordiamo infine alcuni contesti regionali che non hanno ancora sperimentato
            forme di reddito minimo locale ma che si stanno predisponendo a farlo in tempi brevi. È
            il caso, ad esempio, dell’Emilia-Romagna, che con la manovra di bilancio 2016 ha
            stanziato un fondo con cui dare l’avvio al Reddito di solidarietà, una misura che
            integrerà gli impegni che il Governo centrale ha assunto sul tema della lotta alla
            povertà con la legge di stabilità per il 2016, ampliandone i beneficiari e dando
            sostegno alle situazioni di povertà assolute. Il fondo regionale a regime dovrebbe
            raggiungere i 35 milioni di euro e sommarsi agli altrettanti 35-37 milioni provenienti
            dal governo nazionale. 
Che dire delle misure locali di
            reddito minimo che hanno proliferato nell’ultimo ventennio? Uno sguardo d’insieme mette
            in luce come esse, salvo alcune eccezioni, presentino connotati comuni. Uno dei dati che
            emerge con più chiarezza consiste nel processo time-consuming che
            l’accordo politico sull’introduzione della nuova misura richiede. Quasi nessuno dei
            sistemi di reddito minimo locali consegue lo status di vero e
            proprio diritto di cittadinanza, al dì là di un periodo più o meno lungo di
            sperimentazione, tanto è vero che molte delle esperienze citate terminano con la fine
            della legislatura in cui sono state introdotte. La loro attivazione, inoltre, fa
            emergere aree di disagio socio-economico differenziate tra loro, il che conduce a esiti
            anche molto diversi a seconda della tipologia di beneficiari. In generale, i sistemi di
            reddito minimo locali sembrano offrire un sostegno economico significativo per le
            persone anziane, che già percepiscono trattamenti assistenziali, ma più modesto per
            coloro che sono in una condizione di disagio cronico. Facilitano la fuoriuscita
            dall’economia sommersa di individui che lavorano in nero, ma rappresentano un intervento
            poco tempestivo per quanti perdono il lavoro e si trovano senza alcuna fonte di reddito.
            Va segnalata infine la limitatezza delle risorse economiche messe a disposizione. Basta
            ricordare il caso del Rdc campano: nella sola città di Napoli,
            a fronte di poco meno di 35.000 domande pervenute, ne furono giudicate ammissibili
            28.000 e solo a poco più di 3.000 (il 12% degli aventi diritto) fu corrisposta
            l’indennità prevista. Tutto ciò fa pensare che un’azione di contrasto della povertà a
            livello locale, per quanto utile, non possa sostituirsi ad un’analoga politica sul piano
            nazionale, soprattutto in un sistema di welfare settoriale, disorganico e scarsamente
            redistributivo come quello italiano. 

Dalla Nuova carta acquisti al Sostegno per l’inclusione
            attiva 



Se l’attivismo delle amministrazioni
            regionali a cavallo degli anni Duemila, nel quadro delle rinnovate competenze locali
            previste dalla riforma costituzionale del Titolo V, mantiene alta l’attenzione sul
            reddito minimo, la ripresa dell’iniziativa politica nazionale su questo tema avviene
            solo un decennio dopo, ad opera dei governi Monti e Letta. È infatti grazie ad essi che
            la vecchia social card viene completamente ridisegnata, nel senso che ad essa se ne
            affianca un’altra, la Nuova carta acquisti (Nca), anch’essa destinata a contrastare la
            povertà assoluta. Il ricorso ad una medesima denominazione (carta acquisti) non aiuta a
            cogliere le numerose differenze tra le due misure, sia in termini progettuali sia in
            termini di impatto redistributivo. È bene quindi soffermarsi sul punto. 
La Nca nasce nel 2010, con il quarto
            governo Berlusconi che, con il decreto «Milleproroghe» (d.l. n. 225/2010), introduce in
            via sperimentale un nuovo strumento di lotta alla povertà, della durata di un anno, da
            applicarsi nelle città con almeno 250.000 abitanti e per il quale vengono stanziati 50
            milioni di euro. Coerentemente con la visione elaborata dall’allora ministro del Lavoro
            Sacconi – si legga il Libro bianco sul futuro del modello sociale. La vita
                buona nella società attiva del maggio 2009 –, che identificava nella
            cultura del «dono» il nucleo normativo delle politiche sociali, la Nca doveva essere
            gestita dagli enti del terzo settore, che avrebbero dovuto
            provvedere a individuare e seguire i beneficiari, bypassando gli enti locali. È con il
            decreto «Semplifica Italia» (d.l. n. 5/2012, art. 60) del governo Monti che si ha
            un’accelerazione. Il d.l. n. 5/2012 ribalta l’impostazione precedente e attribuisce ai
            Comuni, invece che al terzo settore, un ruolo centrale di regia e coordinamento. Il
            decreto precisa inoltre le caratteristiche del nuovo strumento: un sostegno monetario
            per tutte le famiglie in povertà estrema, non solo quelle con bambini o anziani, non
            alternativo alla vecchia social card e disponibile anche per chi non ha la cittadinanza
            italiana, anche al fine di valutarne, così recita la norma, «la possibile
            generalizzazione come strumento di contrasto alla povertà assoluta». Il drammatico
            quadro di finanza pubblica ereditato dal governo Monti e la necessità di adottare misure
            emergenziali per evitare concreti rischi di default non facilitano però la
            sperimentazione della Nca, che per circa un paio d’anni non ha luogo. 
Il testimone passa quindi al governo
            Letta e, in particolare, al ministro del Lavoro, Giovannini, e alla vice-ministro,
            Guerra che, nell’estate 2013, coordinano il lavoro di un gruppo di esperti che conduce
            alla definizione di uno schema compiuto di reddito minimo, il Sostegno per l’inclusione
            attiva (Sia). Gli elementi distintivi del Sia sono coerenti con il disegno di una
            moderna misura di contrasto della povertà: una misura universale ma subordinata al
                means-testing (l’Isee nel frattempo riformato dal decreto del
            presidente del Consiglio dei ministri n. 159/2013) e che prevede un percorso di
            attivazione economica e sociale a favore dei beneficiari della misura. Il Sia è di
            importo monetario tale da poter acquistare un paniere di beni e servizi ritenuti
            decorosi sulla base degli stili di vita prevalenti. Garantisce inoltre a tutti i
            disoccupati e a coloro che non sono ancora entrati nel mercato del lavoro una rete di
            protezione sociale di ultima istanza. La spesa complessiva a regime del Sia è stimata in
            7-8 miliardi di euro, una cifra con cui si è in grado sostenere il reddito di circa il
            6-7% della popolazione, pari alla quota di famiglie italiane in condizioni di povertà
            assoluta. Il progetto del Sia non trova spazio nella manovra finanziaria per
            il 2014. Sopravvive tuttavia al governo Letta e apre la strada
            alla sperimentazione della Nca, che parte l’estate dopo (2014), con la pubblicazione da
            parte dei 12 Comuni con più di 250.000 abitanti dei bandi di assegnazione della nuova
            misura. 
Il decreto ministeriale del
            10.1.2013 specifica i tratti essenziali della Nca: di importo decisamente maggiore a
            quello della vecchia social card (231 euro mensili per un nucleo familiare di 2 membri,
            281 per uno di tre, 331 per uno di quattro, 404 per uno di cinque o più) e rivolta solo
            ai nuclei con almeno un minorenne e con un Isee inferiore a 3.000 euro. I criteri di
            selettività economica stabiliscono anche che il patrimonio immobiliare non possa
            superare gli 8.000 euro ed il valore catastale dell’abitazione di proprietà i 30.000
            euro; la famiglia non deve inoltre ricevere altri trasferimenti pubblici per più di 600
            euro mensili. La Nca non è cumulabile con la Carta acquisti ordinaria. Il decreto
            prevede inoltre un requisito lavorativo nel senso che in famiglia non vi devono essere
            lavoratori occupati ed almeno un componente deve aver perduto il lavoro negli ultimi 3
            anni: è questo il modo con cui la Nca cerca di intercettare i nuclei familiari colpiti
            dalla crisi economica. Se in famiglia ci sono persone occupate, o come lavoratori
            dipendenti o in quanto impiegate in tipologie contrattuali flessibili, il loro reddito
            totale da lavoro degli ultimi 6 mesi non può superare i 4.000 euro. Ai singoli Comuni,
            che emanano il bando, raccolgono e controllano le domande, formano le graduatorie e
            individuano il sottoinsieme di beneficiari per i quali va definito un progetto
            personalizzato di reinserimento, è permesso introdurre criteri di selezione aggiuntivi.
            Il Comune coordina la rete di enti che seguono le famiglie nello svolgimento dei
            progetti di reinserimento (ricerca del lavoro, riqualificazione professionale, cura e
            formazione dei bambini e degli invalidi, ecc.). Agli stringenti criteri di eleggibilità
            il decreto del 10.1.2013 affianca un rigoroso sistema di verifica delle dichiarazioni,
            non più fondato su una logica di controlli ex post a campione ma
                ex ante su tutte le domande: l’erogazione del sussidio viene
            preceduta dalla verifica puntuale delle informazioni auto-dichiarate negli archivi
            amministrativi dell’Inps, dell’Agenzia delle entrate e dei
            Comuni stessi. È questo un aspetto di novità della Nca che, in presenza di un numero
            chiuso di beneficiari, tende a rallentare la pubblicazione delle graduatorie definitive
            degli ammessi al beneficio ma crea le premesse per un’estensione nazionale della misura
            che risulti politicamente credibile. La sperimentazione della Nca prevede anche una
            valutazione dei suoi effetti: i beneficiari del progetto personalizzato di reinserimento
            rappresentano il gruppo dei cosiddetti «trattati», mentre gli altri, i nuclei che
            ricevono solo il sussidio ma non rientrano nel progetto personalizzato, formano il
            gruppo di controllo. A questo gruppo se ne aggiunge un terzo, anch’esso di controllo,
            che include famiglie con caratteristiche simili a quelle dei nuclei beneficiari ma che,
            a causa della stringente selettività che si applica alla Nca, ne sono escluse e godono
            solo dell’ordinaria erogazione dei servizi del Comune. Il d.l. n. 76 del luglio 2013
            estende la sperimentazione della Nca alle Regioni del Mezzogiorno, cui vengono destinati
            167 milioni da impiegare nel biennio 2014-15, a cui si aggiungono 330 milioni sempre per
            lo stesso biennio, grazie alla riprogrammazione e rimodulazione del Fondo sociale
            europeo. La legge di stabilità per il 2014 ne dispone l’estensione anche alle Regioni
            centro-settentrionali, grazie a un finanziamento di 40 milioni annui per il triennio
            2014-16. 
Poco è dato sapere, al momento
            (primavera 2016), circa gli effetti della misura nelle 12 grandi città inizialmente
            individuate dalla legge. I dati sul primo anno di funzionamento indicano che nel 2014
            sono stati circa 6.500 i nuclei familiari con almeno un accredito della Nuova carta,
            corrispondenti a circa 27.000 persone, per un importo medio mensile di 330 euro a
            famiglia. Si tratta di numeri assai inferiori alle percentuali di famiglie in condizioni
            di povertà assoluta nelle varie città. Ciò è da mettere in relazione sia ad un numero di
            domande inferiore alle attese sia al fatto che circa il 60% delle domande inoltrate sono
            state respinte per la presenza di dichiarazioni non idonee o false (non soddisfazione
            dei requisiti che riguardano il «disagio lavorativo» e/o la condizione economica): segno
            che sarà decisiva, ai fini dell’estensione nazionale della
            misura (ancorché riformata), una gestione centralizzata di quante più informazioni
            possibili, sfruttando i dati già a disposizione dell’amministrazione pubblica
            (dichiarazioni dei redditi a fini fiscali, archivi Inps, catasto, registro
            automobilistico, ecc.). Le 12 città coinvolte presentano dati molto diversificati quanto
            a numero di domande presentate ed accolte, con il risultato che solo in 4 Comuni su 12
            sono state esaurite le risorse a disposizione. Secondo quanto riportato nel
                Rapporto annuale 2014 dell’Inps, la spesa complessiva erogata
            in quell’anno è stata di 16,7 milioni di euro, ripartiti prevalentemente a Napoli (oltre
            3,8 milioni), Palermo (oltre 3,5 milioni), Torino (2,2 milioni), Milano (2 milioni) e
            Catania (1,5 milioni). Anche i beneficiari si sono concentrati nei medesimi capoluoghi
            di Provincia: a Palermo il 23% del totale dei beneficiari, a Napoli il 21%, a Torino il
            15%, a Milano il 12%, a Catania il 9%, fino ad arrivare a città come Bologna, Firenze,
            Verona e Venezia che hanno fatto registrare le quote minori. Per il 2015 si calcola che
            la spesa complessiva per la Nca sia di circa 26 milioni, a cui vanno aggiunti i 12
            milioni assegnati al Comune di Roma, che solo a fine 2015 ha pubblicato le graduatorie
            provvisorie individuando circa 2.600 beneficiari tra gli oltre 8.000 richiedenti. In
            totale, quindi, le risorse impiegate in quell’anno con la Nca nelle città di almeno
            250.000 abitanti sono 38 milioni, per un totale di famiglie beneficiarie stimate in
            circa 9.500. 

Le principali proposte in campo 



A far acquisire rilievo pubblico al
            tema del reddito minimo hanno contribuito in anni recenti alcuni movimenti e partiti
            politici. Il primo a lanciare l’idea del reddito minimo – ancorché chiamato
                reddito di cittadinanza – e a farne un cavallo di battaglia
            nella campagna elettorale per le elezioni politiche del 2013 è il Movimento 5 Stelle. Il
            M5S non è però l’unico, e nemmeno il primo, a pensare ad un istituto del genere. La
            prima proposta di legge della XVII legislatura sul tema è del Partito Democratico, che
            la deposita in Parlamento poche settimane prima della nascita
            del governo Letta. A seguire le proposte del M5S e di Sinistra Ecologia Libertà,
            rispettivamente a fine ottobre e a metà novembre 2013. Da allora la capacità delle
            singole forze politiche di mantenere viva l’attenzione sul tema è stata molto variabile:
            un esempio positivo è la «marcia per il reddito di cittadinanza» da Perugia ad Assisi
            organizzata dal M5S il 9 maggio 2015, ma il rischio è che questi progetti cadano nel
            dimenticatoio. Poiché il dibattito pubblico è spesso carente di informazioni, non solo
            sugli effetti di un’ipotetica riforma ma anche sulle norme, è utile considerare i
            singoli progetti da vicino. 
• Reddito minimo di
                cittadinanza attiva. La proposta di legge n. 720, d’iniziativa di ventuno
            deputati del Partito Democratico (primo firmatario Danilo Leva) e depositata in
            Parlamento il 10 aprile 2013, ha l’obiettivo di istituire in via sperimentale per il
            triennio 2013-2015 il Reddito minimo di cittadinanza attiva (Rmca). Il Rmca si configura
            come un livello essenziale delle prestazioni e si compone di interventi monetari e di
            servizi volti a perseguire l’integrazione sociale ed occupazionale dei soggetti
            destinatari. Hanno diritto alla prestazione monetaria i cittadini italiani o di altri
            Stati aderenti alla Ue residenti in Italia da almeno 3 anni, nonché gli
            stranieri/apolidi in possesso di valido permesso di soggiorno per motivi di lavoro e
            soggiornanti in Italia da almeno 3 anni. Tra i requisiti richiesti ai fini
            dell’ammissione è necessario avere un’età compresa tra i 18 anni e quella corrispondente
            alla maturazione del diritto alla pensione; essere disoccupati, inoccupati e disponibili
            a lavorare o a frequentare corsi di formazione o riqualificazione professionale presso i
            Centri per l’impiego territorialmente competenti; non usufruire di benefici previsti
            dalla legislazione in materia di cassa integrazione ordinaria e straordinaria, nonché di
            indennità di disoccupazione; avere un Isee non superiore a 6.880 euro annui e non essere
            titolare di patrimonio immobiliare, ad eccezione dell’unità immobiliare adibita ad
            abitazione principale. L’importo mensile del Rmca è fissato in 500 euro per ciascun
            beneficiario (6.000 euro annui), incrementato di un terzo per ogni
            componente del nucleo familiare a carico del beneficiario, e
            non è cumulabile con altri trattamenti di sostegno del reddito di natura previdenziale o
            assistenziale. Poiché la proposta non indica come deve essere graduato l’importo del
            beneficio, si deve dedurre che sotto i 6.880 euro di Isee, i 500 euro mensili sono da
            erogare in somma fissa e non in funzione decrescente di reddito o di Isee. Il Rmca è
            concesso per un anno ed è rinnovabile per un ulteriore anno, ove persistano i requisiti
            previsti. 
A poco più di due anni di distanza
            dalla prima proposta il Partito Democratico deposita il 19 maggio 2015 un nuovo disegno
            di legge (n. 1919) d’iniziativa delle senatrici Guerra, D’Adda e Manassero, intitolato
                Disposizioni per l’introduzione di una misura universale di contrasto
                della povertà denominata reddito minimo. Si può ritenere che quest’ultima
            proposta perfezioni la precedente sotto vari profili. L’importo del Rm è sempre
            stabilito in 500 euro mensili ma non «per ciascun beneficiario», come recitava la
            proposta precedente, bensì per un nucleo familiare composto da una sola persona ed è
            variabile in funzione del numero dei componenti del nucleo beneficiario secondo la scala
            di equivalenza dell’Isee. Il disegno di legge precisa inoltre le modalità di calcolo del
            beneficio: ai nuclei beneficiari è riconosciuto un trasferimento monetario uguale alla
            differenza tra una quota del Rm, fissata nel 40%, e il reddito della famiglia. Questo
            implica un importo massimo del beneficio (e una soglia di esclusione oltre la quale esso
            è nullo) di 200 euro mensili, un importo decisamente minore di quello ipotizzato nella
            precedente proposta, anche se si dispone che la legge di stabilità possa definire
            annualmente percentuali superiori al 40%, provvedendo alla relativa copertura
            finanziaria. La scelta di un valore percentuale da applicarsi all’importo del Rm è
            quindi da intendersi come un espediente per rendere flessibile lo schema di calcolo del
            beneficio economico rispetto ai fondi disponibili e all’eventualità di un periodo di
            inserimento graduale. Cambiano anche i criteri di eleggibilità. Il vincolo sulla
            residenza regolare in Italia è portato da tre ad un anno, mentre quelli riguardanti la
            condizione economica diventano più stringenti. In particolare è
            richiesto che il reddito del nucleo familiare sia inferiore al
            40%, o ad altra più elevata percentuale del Rm indicata dalla legge di stabilità
            riferita all’anno in corso; che il valore della componente patrimoniale dell’Isee, al
            netto delle franchigie, non superi i 3.000 euro; che il patrimonio mobiliare, come
            definito ai fini Isee, non superi la franchigia di cui all’Isee medesimo; che per i
            nuclei familiari residenti in abitazione di proprietà, il valore di quest’ultima
            risultante dalla dichiarazione Isee non superi la franchigia di 52.500 euro; che nessun
            componente il nucleo familiare possieda un autoveicolo immatricolato nei 12 mesi
            antecedenti la richiesta. Anche il disegno di legge n. 1919 prevede misure di
            attivazione e di inclusione sociale rivolte ai singoli componenti della famiglia. Nel
            caso degli adulti è richiesta la partecipazione a esperienze formative e di
            riqualificazione professionale, oltre che l’accettazione di offerte di lavoro adeguate,
            mentre si riconosce e valorizza il lavoro di cura verso minori e familiari non
            autosufficienti. Il disegno di legge attribuisce al ministero del Lavoro e delle
            Politiche sociali il compito di predisporre un piano di monitoraggio e valutazione della
            misura, da compiersi con due indagini campionarie, da effettuarsi immediatamente prima
            dell’ammissione al programma e 12 mesi dopo, aventi per oggetto sia i beneficiari sia i
            non beneficiari che si collochino nella fascia di reddito immediatamente superiore alla
            soglia individuata per il riconoscimento del beneficio monetario, al fine di valutare i
            cambiamenti rilevabili in varie dimensioni (condizione di deprivazione materiale,
            tipologia di consumi, altri aspetti concernenti la partecipazione alla vita sociale e
            lavorativa). Gli oneri finanziari derivanti dall’attuazione del Rm sono previsti in 1,7
            miliardi a decorrere dal 2016. 
• Reddito di
                cittadinanza. Il 29 ottobre 2013 viene depositato su iniziativa di 50
            senatori del M5S (prima firmataria Nunzia Catalfo) il disegno di legge n. 1148, che
            propone l’istituzione del Reddito di cittadinanza (Rdc). Per Rdc si deve intendere
            l’insieme delle misure volte al sostegno del reddito per tutti i soggetti residenti nel
            territorio nazionale che hanno un reddito inferiore alla
            «soglia di rischio di povertà», ossia inferiore al 60% del
            reddito mediano equivalente familiare, la soglia convenzionale adottata da Eurostat per
            stimare la povertà relativa a livello nazionale. Ciò che il M5S propone è quindi un
            reddito minimo e non il reddito di cittadinanza, peraltro invocato come «il livello
            ideale, futuro e auspicabile, [… a cui tendere] a seguito di una radicale riforma
            dell’ordinamento tributario e del sistema sociale». Essendo la misura del Rdc fissata in
            funzione del raggiungimento della soglia Ue di povertà relativa, l’importo massimo del
            beneficio per un nucleo familiare composto da un componente è di 780 euro mensili (9.360
            euro annui), appunto il 60% del reddito mediano equivalente familiare nel 2013, mentre
            quello per i nuclei più numerosi si ricava applicando la scala di equivalenza «Ocse
            modificata». Il sostegno economico del Rdc è pari alla differenza tra la soglia così
            calcolata e il reddito netto medio mensile derivante da tutti i redditi percepiti in
            Italia o all’estero dal richiedente e dagli appartenenti al suo nucleo familiare. Sono
            esclusi dal calcolo solo i trattamenti pensionistici di invalidità o forme di sostegno
            del diritto allo studio. Hanno diritto al Rdc tutti i soggetti ultra diciottenni,
            residenti nel territorio nazionale, quindi anche gli stranieri provenienti da paesi che
            hanno stipulato convenzioni bilaterali di sicurezza sociale con l’Italia. Per i soggetti
            maggiori di 18 anni, fino al compimento del venticinquesimo anno di età, costituisce
            requisito per l’accesso al beneficio il possesso di una qualificazione o diploma
            professionale riconosciuto e utilizzabile a livello nazionale e dell’Unione europea o in
            alternativa la frequenza di un corrispondente corso di studi o formazione – un
            requisito, si noti, che esclude una fascia di soggetti particolarmente deboli, i giovani
            che non sono riusciti ad andare oltre la licenza media. Il disegno di legge intende
            orientare il beneficiario del Rdc verso il lavoro e assegna un ruolo cardine ai Centri
            per l’impiego, che ricevono le domande di accesso alla prestazione e conferiscono ai
            beneficiari le informazioni sui posti vacanti, oltre che gestire l’interazione tra
            domanda e offerta di lavoro. Il Rdc è esente da imposta ed è erogato senza limiti di
            tempo, fatti salvi i predetti limiti di reddito. Tra gli
            obblighi da rispettare ci sono la disponibilità al lavoro o a seguire, se necessario, un
            percorso formativo o a sostenere colloqui o prove di selezione per attività lavorative
            attinenti alle competenze certificate. L’inosservanza di tali obblighi è causa di
            decadenza dal Rdc. Al soggetto che trova autonomamente un’occupazione che gli permetta
            di avere un reddito superiore alla soglia dei 9.360 euro annui è attribuito un premio
            consistente in due mensilità del Rdc percepito. Il premio è corrisposto allo scadere del
            primo anno di attività lavorativa svolta in modo continuativo. È previsto anche un
            incentivo mensile per i datori di lavoro che assumono, con contratto a tempo
            indeterminato, lavoratori destinatari del Rdc. Il disegno di legge n. 1148 definisce
            anche misure monetarie integrative, consistenti in agevolazioni erogate dai Comuni e
            dalle Regioni, per il pagamento del canone di affitto, per l’acquisto di libri di testo
            scolastici e il pagamento delle tasse scolastiche e universitarie, per la fruizione di
            servizi sociali e socio-sanitari, per il trasporto pubblico. Ponendosi l’obiettivo del
            contrasto della povertà relativa, invece che assoluta, il costo del Rdc si aggira
            intorno ai 15 miliardi di euro: un ordine di grandezza stimato dall’Istat in alcune
            simulazioni che ricalcano l’ipotesi di riforma avanzata dal M5S. 
• Reddito minimo
                garantito. Il disegno di legge n. 1670, promosso da 14 senatori di
            Sinistra Ecologia Libertà (prima firmataria Loredana De Petris), prende le mosse dalla
            legge n. 4/2009 della Regione Lazio. La proposta, istitutiva del Reddito minimo
            garantito (Rmg), prevede un sostegno monetario ai soggetti disoccupati, precariamente
            occupati o in cerca di prima occupazione, quale misura di contrasto della diseguaglianza
            e dell’esclusione sociale. Il Rmg è definito come quell’insieme di forme reddituali
            dirette e indirette erogate in forma gratuita o agevolata da parte di Stato, enti
            territoriali, enti pubblici e privati convenzionati. Il beneficio monetario consiste
            nell’erogazione di una somma individuale di 600 euro mensili (7.200 euro annui).
            L’importo è ricalcolato in ragione del numero dei componenti del nucleo familiare a
            carico del beneficiario: se il familiare a carico è uno solo, ad esempio,
            il Rmg mensile è di 1.000 euro, mentre sale a 1.330 se sono
            due. Non è previsto che l’importo del Rmg si riduca al crescere del reddito (al di sotto
            della doppia soglia di esclusione di cui si dirà tra breve) e quindi gli importi
            precedenti sono da interpretarsi in somma fissa. Il Rmg non è cumulabile con altri
            trattamenti di sostegno del reddito di natura previdenziale o assistenziale, compresi i
            trattamenti di cassa integrazione. Per poter accedere alla misura è necessario possedere
            i seguenti requisiti: residenza sul territorio nazionale da almeno 2 anni; iscrizione
            alle liste di collocamento dei Centri per l’impiego; reddito personale imponibile Irpef
            non superiore a 8.000 euro; reddito familiare non superiore ad una soglia da definirsi
            dal regolamento d’attuazione; non aver maturato i requisiti per il trattamento
            pensionistico; non possedere un patrimonio mobiliare o immobiliare (fatti salvi la casa
            d’abitazione e gli altri beni mobili e immobili necessari alla soddisfazione dei bisogni
            primari della persona) superiore a quanto stabilito dal citato regolamento d’attuazione.
            Il beneficiario del Rmg è tenuto ad accettare eventuali proposte di impiego, purché esse
            siano compatibili con la carriera lavorativa pregressa del soggetto e con le sue
            competenze. Ove questo non si verifichi, il disegno di legge dispone la decadenza dal
            godimento della misura. Il Rmg ha durata annuale ma può essere rinnovato di 12 mesi in
            12 mesi se persiste il rispetto dei criteri di ammissione alla misura da parte del
            beneficiario. Tra le forme reddituali indirette del Rmg sono incluse la circolazione
            gratuita sulle linee di trasporto pubblico locale e regionale, contributi al pagamento
            della fornitura di energia elettrica e gas, la gratuità dei libri di testo scolastici,
            contributi per i titolari di contratto di locazione finalizzati alla riduzione
            dell’incidenza del costo dell’affitto. Il disegno di legge assegna anche al governo la
            delega a disciplinare alcuni trattamenti assistenziali vigenti (assegno/pensione
            sociale, assegno alle famiglie con almeno tre minori, assegno di maternità, Carta
            acquisti, ecc.), al fine di renderli coerenti con il Rmg, per il cui finanziamento si
            istituisce un fondo presso la presidenza del Consiglio dei ministri, in cui confluiscono
            dotazioni provenienti dalla fiscalità generale. Stime di fonte
            Istat quantificano in 23,5 miliardi il costo totale della riforma, un importo ancora
            maggiore di quello calcolato per il Rdc del M5S, in relazione al fatto che l’importo del
            Rmg (600 euro mensili) non è commisurato in misura inversa alla condizione economica del
            richiedente ma è in somma fissa. Le stime sono da prendere con grande cautela,
            riferendosi a calcoli che adottano come soglia di esclusione dal Rmg il valore
            utilizzato per simulare l’impatto del disegno di legge grillino – ossia 9.360 euro annui
            per un nucleo di un componente, maggiorato in base alla scala di equivalenza «Ocse
            modificata» per le famiglie di diversa numerosità – e non invece la soglia reddituale di
            esclusione individuale (7.200 euro annui) del disegno di legge in questione, né tanto
            meno la soglia reddituale di esclusione familiare, la cui fissazione è demandata, come
            detto, al regolamento d’attuazione ed è quindi indeterminata. 
Proposte avanzate dal mondo dell’associazionismo e da
            quello della ricerca. Articolate ipotesi di riforma in tema di reddito minimo sono state
            messe a punto, in anni recenti, da: l’Associazione per la ricerca sociale (Ars) in
            collaborazione con l’Istituto per la ricerca sociale (Irs) ed il Centro di analisi delle
            politiche pubbliche (Capp); da un ampio insieme di associazioni ed enti (Acli, Action
            Aid, Anci, Azione Cattolica Italiana, Caritas, Cgil-Cisl-Uil, ecc.), aderenti
            all’Alleanza contro la povertà in Italia; dal presidente dell’Inps Tito Boeri nel
            rapporto Non per cassa, ma per equità. Vediamo in rapida sintesi le singole proposte. 
• Reddito minimo
                d’inserimento. La più recente versione (aprile 2016) di reddito minimo
            avanzata dall’Ars, in collaborazione con l’Irs e il Capp, aggiorna precedenti proposte
            del 2011 e del 2013 e si inserisce in un progetto di ridisegno complessivo delle
            politiche riguardanti il contrasto della povertà, il sostegno economico alle famiglie
            con figli, la cura della disabilità in età giovane e adulta e della non autosufficienza
            in età anziana. L’approccio sistemico che è alla base del progetto prevede l’istituzione
            di un programma di lotta alla povertà assoluta, il Reddito minimo di inserimento
            (Rmi), abbinato a una riforma dei trasferimenti destinati alle
            famiglie, entrambi da sottoporre all’Isee. L’assegno ai minori o figli conviventi di età
            inferiore a 25 anni, se impegnati in percorsi educativi, dovrebbe sostituire le
            detrazioni Irpef per figli a carico e l’assegno al nucleo familiare, mentre rimarrebbero
            inalterate le altre detrazioni per coniuge e altri familiari a carico. L’introduzione di
            un assegno ai minori permetterebbe a molti nuclei familiari di lavoratori poveri di
            uscire dalla povertà e si accompagnerebbe a un Rmi il cui impegno di spesa è stimabile
            tra i 6 e gli 8 miliardi di spesa, a seconda dell’effettivo utilizzo della misura da
            parte dei potenziali beneficiari (il take-up ipotizzato varia dal
            75 al 100%). Alla cifra indicata vanno aggiunte le risorse per i servizi territoriali
            che dovranno gestire il Rmi. La nuova misura di contrasto della povertà costituisce un
            livello essenziale delle prestazioni, si ispira ai princìpi dell’universalismo selettivo
            e consiste in un mix di erogazione monetaria e servizi. Il Rmi non prevede quindi
            criteri di eleggibilità categoriali ma è subordinato a una prova dei mezzi articolata su
            una doppia soglia, prima in termini di Isee (è richiesto un Isee inferiore a 12.000
            euro), poi di reddito disponibile, che deve essere inferiore alle soglie di povertà
            assolute definite dall’Istat (il reddito disponibile è calcolato come l’insieme di tutte
            le entrate percepite dalla famiglia, compresi i trasferimenti esenti d’imposta e il
            rinnovato assegno per i minori ma non l’indennità di accompagnamento). L’impiego
            dell’Isee come primo filtro si giustifica per escludere i casi caratterizzati da basso
            reddito ma alto patrimonio. Quello del reddito disponibile come secondo filtro è
            coerente con l’obiettivo di intercettare il più correttamente possibile la condizione di
            povero assoluto. L’Istat definisce infatti tale condizione in termini di spesa per
            consumi e il reddito disponibile è una grandezza economica correlata ad essa. L’importo
            del Rmi è calcolato come differenza tra la soglia di povertà assoluta e il reddito
            disponibile, maggiorato di una componente figurativa per l’abitazione, che è uguale a
            zero per chi vive in affitto. Il ruolo di regia del Rmi a livello territoriale è
            assegnato ai Comuni in forma associata di Ambito. Ad essi spettano l’attività
            informativa di pubblicizzazione della misura, le prese in
            carico e l’attuazione, il rispetto e il monitoraggio dei progetti di inclusione sociale
            e lavorativa. Un ruolo importante nella progettazione, attivazione e presidio dei
            percorsi di inclusione lavorativa, socio-sanitaria e socio-educativa è in capo ai centri
            per l’impiego e al terzo settore. 
• Reddito d’inclusione
                sociale. La proposta di reddito minimo che, grazie all’iniziativa delle
            Acli e della Caritas e a un qualificato lavoro di esperti, è stata patrocinata
            dall’Alleanza contro la povertà in Italia prende il nome di Reddito d’inclusione sociale
            (Reis). Il Reis, che costituisce un livello essenziale delle prestazioni di carattere
            assistenziale, si rivolge a tutte le famiglie in povertà assoluta ed è destinato ai
            cittadini, di qualsiasi nazionalità, in possesso di un titolo valido di legittimazione
            alla presenza sul territorio italiano e qui presenti in forma regolare da almeno 12
            mesi. L’importo del beneficio, erogato mensilmente, è pari alla differenza tra la soglia
            di povertà assoluta e il reddito familiare. Insieme al contributo monetario, i
            percettori del Reis ricevono servizi sociali, socio-sanitari o educativi che vanno da
            servizi contro il disagio psicologico e/o sociale a prestazioni riferite a bisogni di
            cura e/o recupero di formazione scolastica. Il Reis è gestito a livello locale con un
            impegno condiviso che coinvolge Comuni, terzo settore e servizi per l’impiego. Tutti i
            beneficiari di età compresa tra 18 e 65 anni e abili al lavoro devono essere disponibili
            ad accettare un’occupazione offerta dai Centri per l’impiego e/o a frequentare attività
            di formazione o riqualificazione professionale. Questi sono i tratti principali che il
            Reis dovrebbe assumere in una situazione a regime. In realtà chi lo propone ipotizza un
            percorso graduale, articolato in quattro annualità in cui l’utenza, a partire da quella
            che versa in condizioni economiche più critiche, viene progressivamente estesa fino a
            comprendere la totalità dei nuclei familiari in povertà assoluta. L’idea è di
            suddividere l’aumento del finanziamento della riforma in quattro parti uguali, in modo
            che la spesa pubblica di ciascun anno sia di circa 1,7-1,8 miliardi maggiore di quello
            precedente, secondo un percorso che, a regime, quindi solo a partire dal quarto anno,
            comporta un investimento pubblico di circa 7,1 miliardi di
            euro. L’attivazione graduale del Reis permetterebbe di impiantare un solido sistema di
            monitoraggio e valutazione, in grado di comprendere ciò che accade nei vari contesti
            locali e di trarre indicazioni operative utili al miglioramento della misura. 
• Sostegno per
                l’inclusione attiva per gli ultracinquantacinquenni. Il progetto di
            istituire un reddito minimo per i nuclei familiari in condizioni di forte disagio
            economico in cui sia presente almeno un componente con più di 55 anni è contenuta nel
            rapporto Non per cassa, ma per equità, presentato nell’ottobre 2015
            dal presidente dell’Inps Boeri. Il Sostegno per l’inclusione attiva
            ultracinquantacinquenni (Sia55) rientra in un piano più complessivo di riforma del
            sistema pensionistico volto ad assicurare maggiore corrispondenza delle pensioni in
            essere a quelle che sarebbero maturate in base al criterio contributivo, realizzare
            forme di flessibilità in uscita e correggere situazioni anomale (vitalizi, pensioni
            sindacali). L’obiettivo specifico del Sia55 è abbattere la povertà tra i disoccupati
            ultracinquantacinquenni, aventi scarse probabilità di reinserimento lavorativo e per i
            quali la pensione è ancora lontana. Un obiettivo meritorio ma che presta il fianco alla
            critica della categorialità, essendo limitato ai lavoratori con più d’una certa età. La
            proposta consiste nell’istituire un reddito minimo di importo massimo pari a 500 euro
            mensili per un nucleo familiare costituito da un componente con più di 55 anni, mentre
            nel caso in cui nella famiglia vi siano altri soggetti oltre all’ultracinquantacinquenne
            l’importo massimo della prestazione è pari a quello del single moltiplicato per la scala
            di equivalenza «Ocse modificata». Il nucleo familiare è determinato in senso anagrafico,
            così come definito ai fini Isee. L’importo del beneficio da corrispondere è la
            differenza tra la soglia di reddito sotto la quale una famiglia è considerata a forte
            rischio di disagio economico (500 euro mensili per un single) e l’insieme dei redditi
            familiari di riferimento ai fini del calcolo della componente reddituale dell’Isee, al
            lordo delle deduzioni e detrazioni previste dalla normativa. Per le famiglie
            proprietarie di un immobile adibito a prima casa i redditi
            familiari sono aumentati di un ammontare pari al valore della componente abitativa delle
            linee di povertà assoluta calcolate dall’Istat. L’accesso alla misura è anche
            condizionato al soddisfacimento di alcuni requisiti patrimoniali, sia immobiliari sia
            finanziari. Un tratto distintivo della proposta è che tutti i componenti maggiorenni del
            nucleo familiare che risultino inoccupati o disoccupati al momento della presentazione
            della domanda devono fornire immediata disponibilità al lavoro presso i Centri per
            l’impiego territorialmente competenti. Al tempo stesso, il reddito aggiuntivo derivante
            da un’eventuale nuova occupazione è conteggiato solo gradualmente (30% i primi 3 mesi,
            60% dal quarto al sesto mese, 80% successivamente per arrivare al 100% dal decimo mese):
            tutto ciò per non disincentivare l’accettazione di lavori anche quando hanno
            retribuzioni relativamente basse. Agli oneri finanziari derivanti dall’attuazione della
            riforma si propone di provvedere con la rimodulazione di alcune prestazioni
            assistenziali vigenti (pensioni sociali, integrazioni al trattamento minimo,
            maggiorazioni sociali, assegni sociali, ecc.). 

Verso una misura nazionale di reddito minimo 



Se l’ultimo triennio è stato
            contraddistinto da una fioritura di progetti in tema di reddito minimo non si può dire
            che il legislatore sia rimasto con le mani in mano. Il 2015-2016 si segnala per un
            succedersi di provvedimenti in materia di lotta alla povertà che non ha eguali nel
            passato. Dapprima si è intervenuti ridisegnando l’ambito della tutela del reddito in
            caso di disoccupazione, già oggetto di riforma con la legge n. 92/2012 (la cosiddetta
            legge Fornero), e introducendo, come si è già ricordato, l’assegno di disoccupazione
            (Asdi), un istituto finalizzato alla tutela del reddito in caso di disoccupazione di
            lungo periodo e finanziato dalla fiscalità generale. L’Asdi è però destinato a chi
            beneficia della nuova indennità di disoccupazione di tipo contributivo (la Naspi) e che
            al termine del periodo di relativa copertura sia ancora
            disoccupato: non si può quindi dire che l’Asdi costituisca quel
            terzo livello degli ammortizzatori sociali, tanto evocato e coincidente con uno schema
            di reddito minimo, ossia un istituto rivolto ai poveri in quanto tali e quindi anche a
            chi non ha mai lavorato. 
La vera svolta la si ha con la legge
            di stabilità per il 2016 che, all’art. 1 c. 386, istituisce un nuovo Fondo, pari a 600
            milioni nel 2016 e a un miliardo a partire dal 2017, destinato a finanziare un Piano
            nazionale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale, da adottare ogni tre anni
            con decreto del presidente del Consiglio dei ministri d’intesa con la Conferenza
            unificata Stato-Regioni. Parte delle risorse per il 2016 è destinata all’estensione su
            tutto il territorio nazionale di una misura che va intesa come «estensione,
            rafforzamento e consolidamento» della sperimentazione già avvenuta con la Nuova carta
            acquisti (Nca). La generalizzazione della Nca, già ribattezzata Sostegno per
            l’inclusione attiva (Sia) dal governo Letta, riguarda in via prioritaria le famiglie con
            almeno un minore o un disabile. Ai 600 milioni previsti dalla legge di stabilità 2016 si
            aggiungono, per lo stesso anno, altre risorse già stanziate: per il Sia il totale è di
            750 milioni, per l’Asdi di 600 milioni. Se a queste somme si aggiunge il costo della
            vecchia Carta acquisti, si arriva a una cifra vicina ad 1,5 miliardi. Queste tre misure
            (Sia, Asdi, vecchia Carta acquisti) dovrebbero confluire nel 2017 in un nuovo strumento.
            Quante famiglie riceveranno nel corso del 2016 un sostegno monetario grazie a tali
            provvedimenti? Se consideriamo che l’Asdi non può superare l’assegno sociale (448 euro
            mensili nel 2016), questo schema dovrebbe riguardare circa 100.000 famiglie. Quanto al
            Sia, mancano ancora informazioni precise sulle sue caratteristiche, anche se si stima
            che i due provvedimenti (Sia e Asdi) dovrebbero interessare circa 300.000 nuclei, la
            gran parte dei quali con minori. Non è quindi azzardato pensare che si possa raggiungere
            circa mezzo milione di bambini e ragazzi sotto i 18 anni, cioè la metà del numero
            complessivo di minori che in Italia si trova in povertà assoluta. 
Concludiamo con il disegno di legge
            delega che il ministero del Lavoro ha presentato alla Camera dei Deputati nel febbraio
            2016. La delega, recante norme relative al contrasto della
            povertà, al riordino delle prestazioni e al sistema degli interventi e dei servizi
            sociali, non è ancora stata approvata al momento in cui scriviamo e non si possono
            quindi escludere eventuali modifiche. I princìpi direttivi a cui i decreti legislativi,
            da emanarsi entro 6 mesi dalla data di entrata in vigore della legge delega medesima,
            dovranno attenersi sono i seguenti: a) per quanto riguarda
            l’introduzione di un’unica misura nazionale di contrasto della povertà, il sostegno
            economico dovrà accompagnarsi ad un progetto personalizzato di reinserimento sociale e
            lavorativo; b) per quanto concerne la razionalizzazione delle
            prestazioni assistenziali esistenti (fatta eccezione per le prestazioni legate alla
            disabilità e all’invalidità del beneficiario), si prevede l’adozione di criteri
            unificati di valutazione della condizione economica in base all’Isee;
                c) relativamente al riordino della normativa in materia di
            sistema degli interventi e dei servizi sociali, è previsto che venga istituito un
            organismo nazionale di coordinamento a cui parteciperanno Regioni, enti locali, Province
            autonome e Inps, guidato dal ministero del Lavoro, per assicurare una maggiore
            omogeneità delle prestazioni in tutto il territorio nazionale. 
Che il tema del contrasto della
            povertà venga affrontato non più con interventi una tantum ma in
            forma strutturale e all’interno di una prospettiva più ampia di revisione della spesa
            sociale means-tested e dei criteri di accesso ai servizi è
            positivo. Di buono c’è anche che il testo vincoli eventuali risparmi derivanti da tale
            revisione all’incremento del finanziamento del Fondo per la lotta alla povertà e
            all’esclusione sociale. Nella versione attuale del disegno di legge delega restano
            alcuni aspetti problematici, tra cui l’applicazione dell’Isee alle sole nuove
            prestazioni e non anche a quelle in essere, l’esclusione del previsto riordino degli
            interventi legati alla disabilità e soprattutto il fatto che non si preveda l’incremento
            graduale delle risorse per la generalizzazione del beneficio a tutte le famiglie in
            povertà assoluta e non solo a quelle in cui sono presenti minori o disabili. Non si può
            tuttavia sottacere che la povertà in Italia abbia ormai da tempo
            «cambiato età», non essendo più un fenomeno diffuso soprattutto
            tra gli anziani bensì tra i minorenni. Giusto quindi cominciare con una politica
            nazionale pensata per le famiglie povere in cui sono presenti minori. Quando la misura
            sarà stata collaudata, si dovrà estendere la platea dei beneficiari anche a livelli di
            Isee superiori e alle altre tipologie familiari in condizioni di povertà assoluta. La
            strada che porta nella direzione di un reddito minimo a livello nazionale, seppure
            ancora lunga, è ormai segnata. Si tratterà di vedere nei prossimi anni se verrà percorsa
            fino in fondo. 


Conclusioni



Il rapporto antagonistico tra reddito di cittadinanza e reddito minimo, il primo inteso come una garanzia di reddito incondizionata e il secondo come un trasferimento monetario subordinato alla prova dei mezzi, che fa da filo conduttore al libro, potrà essere sembrato eccessivo a qualche lettore. Più d’uno studioso sostiene che, invece di domandarsi se «è meglio» l’uno o l’altro, la strada da seguire nel disegno delle politiche di sostegno del reddito sia quella della contaminazione tra i due schemi. Concordiamo con questa posizione. È però indiscutibile che il reddito di cittadinanza e il reddito minimo derivino da modelli teorici diametralmente opposti e che entrambi presentino pregi e difetti. Così come è vero che l’impossibilità di addivenire in più di due secoli di storia ad una conclusione sulla preferibilità dell’uno sull’altro ha alimentato una discussione senza fine, spesso fondata su definizioni non corrette o prese di posizione scarsamente argomentate. La scelta di presentare le due opzioni in modo antitetico è stata quindi il prezzo che si è ritenuto di dover pagare per apportare qualche elemento di chiarezza al dibattito in corso. 
Il reddito di cittadinanza e il reddito minimo, si è detto, presentano entrambi pregi e difetti. Il primo è l’emblema dell’universalismo puro e si segnala per il fatto di essere erogato su base individuale e in modo automatico a chiunque, ricco o povero, per il solo fatto di esistere e in virtù del diritto ad accedere ai frutti delle risorse comuni. La proposta del reddito di cittadinanza ha però due limiti, il primo insormontabile: è troppo costosa – 400 euro al mese pro capite, se proiettati sull’insieme dei residenti in Italia, vorrebbero dire una spesa annua di circa 300 miliardi di euro, una cifra solo in minima parte compensata dall’abrogazione degli attuali trasferimenti a favore dei poveri e quindi da finanziare con maggiori imposte – e rischia di svilire l’etica del lavoro poiché andrebbe anche a chi, pur potendolo fare, non offre alla società alcun contributo sotto forma di un lavoro o della disponibilità a lavorare. Il reddito di cittadinanza non è quindi un’opzione realistica. Il reddito minimo, dal canto suo, ha l’ovvio vantaggio di costare meno e di essere più efficiente nell’azione di contrasto della povertà (perché non si disperde sul ceto medio e sui ricchi). Soffre tuttavia di alcune difficoltà tecniche: dai problemi di corretta identificazione degli aventi diritto alle prestazioni – l’accesso al reddito minimo presuppone che il richiedente si sottoponga alla prova dei mezzi – all’attivazione di efficaci sistemi di controllo e di monitoraggio della platea dei beneficiari, dai comportamenti opportunistici che qualunque sistema selettivo di spesa inevitabilmente produce ai possibili effetti di stigma sociale e incompleto take-up, che determinano un’indebita riduzione del numero dei soggetti assistiti. Non per caso in un lavoro del 1965, dal titolo On Improving the Economic Status of the Negro, scriveva James Tobin:  
La spesa per assistenza può e dovrebbe essere erogata in modo tale da non spingere i beneficiari fuori dal mercato del lavoro o non dare un incentivo a farlo. Il nostro attuale sistema di trasferimenti pubblici fa esattamente questo, causando sprechi inutili e demoralizzazione. Una simile applicazione del means test è un esempio di cattiva economia così come di cattiva sociologia.  


In questa contesa tra reddito di cittadinanza e reddito minimo non si può però prescindere da un dato oggettivo, ossia che il confronto è tra qualcosa che «c’è» pressoché in tutti i sistemi di sicurezza sociale (il reddito minimo) e qualcosa che «esiste solo sulla carta» (il reddito di cittadinanza), non avendo mai esso trovato attuazione se non in forme singolari (il caso dell’Alaska) e difficilmente ripetibili in altri contesti. Il fatto che nessun paese al mondo abbia mai finora introdotto il reddito di cittadinanza non significa che non ci si possa incamminare su quella strada nel corso del XXI secolo. Alcuni paesi europei sono in procinto di introdurre sperimentazioni locali di forme di basic income e la valutazione di quegli esperimenti aiuterà senza dubbio a far maturare un dibattito serio ed empiricamente fondato sul tema. Sul piano dell’analisi teorica un contributo decisivo è stato offerto da Tony Atkinson, uno tra i maggiori studiosi contemporanei dei sistemi di sicurezza sociale, con l’idea del reddito di partecipazione, una sorta di basic income parziale, che preserva del reddito di cittadinanza il carattere universalistico (assenza di means-testing) e strettamente individuale, condizionandone però il diritto ad un principio di partecipazione al mercato del lavoro, anche in senso lato (lavoro di cura, volontariato, ecc.). Il reddito di partecipazione risolve l’obiezione morale al basic income, rimandando in modo inequivocabile a un’idea di reciprocità e cittadinanza attiva. Pur rappresentando la punta più avanzata del dibattito teorico sul reddito di cittadinanza, l’idea di Atkinson non è però priva di aspetti controversi, tanto è vero che non è riuscita a coagulare un consenso politico abbastanza ampio da permetterne l’implementazione. 
A fini propositivi ed operativi, è opportuno quindi concentrare l’attenzione sul reddito minimo. E questo sia perché, pur non essendo immune da difetti, è uno schema che nel corso dell’ultimo trentennio è stato rivisitato, sul piano del disegno teorico e applicativo, sia soprattutto perché – e qui veniamo ai fatti di casa nostra – l’Italia continua ad essere l’unico paese assieme alla Grecia a non avere una misura nazionale di contrasto della povertà in quanto tale (ossia non categoriale). Da questo punto di vista l’Italia è ancora all’anno zero. Le riforme dei sistemi di reddito minimo che nell’ultimo decennio hanno interessato i principali paesi europei segnalano un fermento, non solo teorico, e una capacità innovativa di cui è importante avere conoscenza. Molto tempo è passato da quando scriveva Tobin. Una delle chiavi di volta che hanno animato il processo riformatore è stata, in particolare, l’adesione al principio dell’universalismo selettivo. Quest’idea, calata nel contesto italiano, implica che la modernizzazione in senso non categoriale delle politiche di sostegno del reddito non possa prescindere dal rispetto degli equilibri finanziari ed è quindi opportuno si realizzi attraverso riforme ispirate ad una scelta equilibrata tra universalismo dei diritti, quanto a individuazione della platea potenziale dei beneficiari, e selettività in base alla condizione economica, quanto a livelli di erogazione delle prestazioni e/o grado di compartecipazione alla spesa. Il principio dell’universalismo selettivo ha fatto da bussola al lento e ancora incompleto processo di riforma delle politiche assistenziali avviato sul finire del decennio scorso, trovando la sua più genuina applicazione nell’introduzione dell’Isee. Si tratta ora di fare altrettanto in materia di reddito minimo, facendo tesoro delle sperimentazioni passate, di alcune esperienze locali, delle proposte avanzate in ambiti di ricerca o da partiti politici, ma soprattutto dando corso alle «prove di reddito minimo» dell’ultimo quadriennio e ai provvedimenti contenuti nella legge di stabilità per il 2016 e nel disegno di legge delega dello scorso febbraio, che prevedono la definizione di una misura unica contro la povertà, frutto dell’accorpamento di alcuni istituti vigenti (Sia, Asdi, Carta acquisti), il riordino delle prestazioni assistenziali sottoposte alla prova dei mezzi e interventi normativi in materia di servizi sociali. Il reddito minimo è uno strumento complesso e non va sovraccaricato di compiti, ma deve esserci. 
Quella che, senza timore di esagerare, può essere definita la tribolata via italiana al reddito minimo è stata finora una via impervia, di cui in un passato non lontano si erano perse le tracce. Tuttavia, se il legislatore darà continuità all’iniziativa politica in corso, è possibile che si tagli il traguardo in un lasso di tempo ragionevole. Se così sarà, e anche il nostro paese si doterà di una misura nazionale di reddito minimo, potremo dire di aver colmato parte del gap che nell’ambito delle politiche per la protezione sociale ci separa dal resto dell’Europa. 

Per saperne di più



Per un inquadramento dei temi discussi il riferimento ideale sono i due capitoli del volume 2B dell’Handbook of Income Distribution, curato da T. Atkinson e F. Bourguignon e pubblicato da North-Holland (Amsterdam) nel 2015: il primo, The Idea of Antipoverty Policy, di M. Ravaillon, il secondo, The Welfare State and Poverty Policy in Rich Countries, di I. Marx, B. Nolan e J. Olivera. Utile è anche la lettura del volume Il reddito di base, di E. Granaglia e M. Bolzoni, edito da Ediesse (Roma) nel 2016, che fornisce gli strumenti cruciali per orientarsi nel dibattito. 
Una difesa a spada tratta del reddito di cittadinanza, pregevole per chiarezza espositiva, è contenuta in Il reddito minimo universale, di P. Van Parijs e Y. Vanderborght, Milano, Università Bocconi Editore (II ed., 2013) e nel saggio di E. Murra, Ragioni differenti per una proposta condivisa. Reddito di base e consenso per intersezione, disponibile online nella collana di Working Paper-LPF del Centro Luigi Einaudi di Torino. Un volume imperdibile, seppure un po’ partigiano, è Basic Income. An Anthology of Contemporary Research, curato da K. Widerquist, J. Noguera, Y. Vanderborght e J. De Wispelaere, edito da Blackwell (London) nel 2013. Materiali di discussione e aggiornamenti periodici su iniziative pubbliche a favore del reddito di base sono disponibili nei siti del Basic income earth network (www.basicincome.org) e dei 23 network nazionali ad esso affiliati (per la sezione italiana si veda www.bin-italia.org). Per un dibattito a più voci si veda C. Gnesutta, Come minimo. Un reddito di base per la piena occupazione, pubblicato nel 2013 su www.sbilanciamoci.info. 
Sul dilemma universalismo vs selettività consiglio i seguenti lavori, non recenti ma insuperati: P. Townsend, M. Reddin e P. Kaim-Claudle, Social Services for All?, pubblicato dalla Fabian Society (London) nel 1968; Targeting Welfare, di D. Mitchell, A. Harding e F. Gruen, in «The Economic Record», vol. 70, n. 210, 1994, pp. 315-340; S. Shaver e P. Saunders, Two Papers on Citizenship and Basic Income, comparsi nel n. 55/1995 dei Discussion Papers del Social Policy Research Centre dell’Università di New South Wales (Sydney, Australia); R. Targetti Lenti, Il reddito di cittadinanza: giustificazioni teoriche e problemi di sostenibilità, in Politiche pubbliche per il lavoro, a cura di G. Lunghini, F. Silva e R. Targetti Lenti, Bologna, Il Mulino, 2001. 
L’espressione «coalizione arcobaleno», con cui si apre il secondo capitolo, è usata da T. Atkinson in Public Economics in Action. The Basic Income/Flat Tax Proposal, Oxford, Clarendon Press, 1995, per indicare la variegata convergenza di posizioni a sostegno del reddito di base. L’introduzione al libro di Atkinson, Public Economics in Action, nell’edizione italiana di Laterza (Roma-Bari, 1998) curata da N. Rossi contiene una discussione degli effetti che una riforma basic income/flat tax avrebbe potuto avere in Italia. Per un’analisi più recente si veda di U. Colombino, Five Crossroads on the Way to Basic Income. An Italian Tour, in «Italian Economic Journal», vol. 1, n. 3, 2015. Sull’idea di dividendo sociale in Meade si legga la sintesi che ne fa Atkinson nel saggio James Meade’s Vision: Full Employment and Social Justice, in «National Institute Economic Review» del luglio 1996 e l’introduzione di G. Rodano all’antologia di scritti di J. Meade, Politica economica e mercato, Bologna, Il Mulino, 1993. Per una discussione degli aspetti di equità ed efficienza dell’imposta negativa sul reddito di Friedman, si legga il saggio retrospettivo di R. Moffitt, The Negative Income Tax and the Evolution of U.S. Welfare System, pubblicato nel «Journal of Economic Perspectives», vol. 17, n. 3, 2003, pp. 119-140. Di J. Tobin si legga l’articolo The Case for an Income Guarantee, in «The Public Interest», dell’estate 1966, pp. 31-41. L’idea del reddito di partecipazione di Atkinson è riproposta nel citato Inequality. What Can Be Done?, pubblicato nel 2015 da Harvard University Press (Cambridge, Mass.) e tradotto in italiano da Cortina editore (Milano). Sul reddito di partecipazione si legga anche l’intervista concessa dall’economista gallese in occasione della sua partecipazione al Festival dell’Economia di Trento nel 2015 e disponibile sul giornale digitale «Linkiesta.it». 
Introduzioni ai sistemi di reddito minimo vigenti nelle economie avanzate sono il volume di G. Busilacchi, Welfare e diritto al reddito. Le politiche di reddito minimo nell’Europa a 27, Milano, Franco Angeli, 2013 e il capitolo 4 del volume curato da C. Ranci ed E. Pavolini, Le politiche di welfare, Bologna, Il Mulino, 2015. Altrettanto utili sono l’articolo di H. Immervoll e S. Scarpetta, Activation and Employment Support Policies in Oecd Countries. An Overview of Current Approach, in «Iza Journal of Labor Policy», 9, n. 1, 2012 e il saggio di H. Immervoll et al., Are Recipients of Social Assistance «Benefit Dependent»?: Concepts, Measurement and Results for Selected Countries, Social Employment and Migration Working Papers dell’Ocse, ﻿n. 162, 2015. Rapporti sulle misure nazionali di reddito minimo dei diversi paesi europei sono disponibili sul sito della Commissione europea, DG Employment, Social Affairs & Inclusion e sulle home page di network finanziati dalla Commissione medesima come lo European minimum income network (http://emin-eu.net) o lo European social policy network (http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1135&langId=en). Per una valutazione critica delle politiche comunitarie in tema di contrasto della povertà e dell’esclusione sociale si veda di C. Saraceno, Il lavoro non basta. La povertà in Europa negli anni della crisi, edito da Feltrinelli (Milano) nel 2015. 
Per il dibattito sulla riforma delle politiche per l’assistenza in Italia non si può prescindere dal volume curato da L. Guerzoni, La riforma del welfare. Dieci anni dopo la «Commissione Onofri», Bologna, Il Mulino, 2008. Una valutazione delle esperienze locali del reddito minimo nel nostro paese è contenuta nel rapporto dello Espn dell’ottobre 2015, curato da M. Jessoula, E. Pavolini e F. Strati. Le proposte nazionali di reddito minimo che hanno animato il dibattito degli ultimi anni sono rintracciabili nei siti dei centri di ricerca, dei partiti/movimenti politici o delle sedi istituzionali di volta in volta citati. Per un quadro del percorso che ha portato alla sperimentazione della Nuova carta acquisti nei Comuni con più di 250.000 abitanti e ha aperto la strada al primo Piano nazionale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale, si legga di M.C. Guerra e R. Tangorra, Prove di Reddito minimo. La sperimentazione della nuova social card: disegno, attuazione, prospettive, in «Autonomie locali e servizi sociali», n. 3, 2015, pp. 357-375. 
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