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le politiche per l’assistenza 
 
1. Introduzione

	Nel corso della seconda metà del 2022 l’emergenza – anche economica - del Covid-19 si è progressivamente ridimensionata e ha lasciato il campo a un rischio inedito per i bilanci delle famiglie: il ritorno dell’inflazione. Dopo la discussione di alcuni dati recenti sulla dinamica di povertà e diseguaglianza nel biennio 2020-21 nel paragrafo 2, quello successivo è dedicato alle principali misure di sostegno dei redditi delle famiglie adottate nel 2022, molte delle quali hanno avuto l’obiettivo di contrastare proprio le conseguenze del forte incremento dei prezzi. Il paragrafo 4 si sofferma sul Reddito di cittadinanza, dando conto dell’evoluzione della platea dei beneficiari dalle origini fino ai primi mesi del 2023 e dell’impatto redistributivo esercitato dalla misura. Sempre con riferimento al Reddito di cittadinanza si esaminano gli interventi di riforma disposti dal governo Meloni prima con la legge di bilancio 2023 e poi con il decreto n. 48 del 4 maggio 2023. 


2. Povertà e diseguaglianza in Italia durante la pandemia

Questa sezione contiene le informazioni quantitative più recenti su povertà e diseguaglianza in Italia. I dati disponibili permettono di tracciare un primo quadro, sufficientemente articolato, delle conseguenze distributive prodotte dalla pandemia da Covid-19.
Come noto, a causa della pandemia l’economia italiana ha registrato nel 2020 una caduta degli aggregati macroeconomici (Pil, spesa per consumi finali, ecc.) enormemente più grave, ma di durata più breve, rispetto a quella determinatasi nelle due precedenti recessioni, la crisi finanziaria globale del 2008-09 e la crisi dei debiti sovrani del 2011-13. Il 2021, e con minore intensità anche il 2022, ha segnato una decisa ripresa dell’attività produttiva e dell’occupazione, tanto è vero che nel 2022 il reddito disponibile lordo pro capite è stato del 9% più elevato (in termini nominali) rispetto al 2019, l’anno assunto come benchmark della situazione pre-Covid.
A fronte di oscillazioni così marcate sul piano macroeconomico, i cambiamenti distributivi del biennio 2020-21 non appaiono altrettanto significativi. La tab. 1, che riporta i valori assunti dai principali indicatori di benessere economico a partire dalla metà dello scorso decennio, mostra infatti nel biennio 2020-21 un andamento temporale sostanzialmente stabile o non univoco nelle variazioni di segno. Fa eccezione il netto incremento dell’incidenza della povertà assoluta che, cresciuta di quasi due punti, dal 7,7% del 2019 al 9,4% del 2020, rimane a quel livello anche in un anno (il 2021) di forte rimbalzo dell’economia, confermando il massimo storico toccato dagli inizi della pandemia. La mancata riduzione della diffusione della povertà assoluta rispetto al 2020 segnala la perdurante difficoltà di una quota non marginale della popolazione di beneficiare delle migliorate condizioni macroeconomiche[footnoteRef:2]. Anche nel 2021 la diffusione della povertà assoluta si conferma più alta nel Mezzogiorno (12,1%) che nel Nord (8,2%), dove si registra peraltro un sensibile miglioramento di circa un punto percentuale assoluto rispetto all’anno precedente. La povertà assoluta rimane elevata, in particolare, tra i minori, le famiglie numerose (con più di tre componenti) e i nuclei con almeno uno straniero, la cui incidenza (26,3%) è cinque volte superiore a quella delle famiglie di soli italiani (5,7%) [Istat 2022a]. [2:  Per avere una quantificazione della povertà assoluta nel 2022 si dovrà aspettare ottobre 2023, quando l’Istat diffonderà i dati dell’Indagine sulle spese delle famiglie relativa al 2022 e quelli riguardanti la povertà assoluta, che ufficializzeranno i risultati del lavoro della Commissione incaricata di rivederne la metodologia di stima. La revisione comporterà un’inevitabile ricostruzione della serie storica degli indicatori di incidenza e intensità della povertà assoluta.] 

Pro-ciclica risulta la povertà relativa che, dopo aver segnato un’incidenza minore di circa un punto, dal 14,7% al 13,5%, tra il 2019 e il 2020, risale al 14,7% l’anno seguente. L’andamento apparentemente controintuitivo della povertà relativa, il fatto cioè che possa diminuire in periodi di recessione o aumentare quando il Pil riparte, riflette la metodologia di stima del fenomeno. Essendo una proporzione ricalcolata di anno in anno del consumo medio pro-capite, la soglia di povertà relativa risente per definizione dell’andamento del ciclo. Si sposta quindi verso l’alto se l’economia cresce. Tuttavia, se la ripresa economica avvantaggia soprattutto chi stava ben oltre la soglia di povertà e meno chi si trovava appena sopra, può succedere che più d’una famiglia cada al di sotto della soglia, se la sua spesa per consumi aumenta a un ritmo meno sostenuto della media, andando così a ingrossare il numero dei poveri.
La misura della povertà, e prima ancora la sua definizione e le tecniche impiegate per determinarne la soglia, sono una questione in larga parte convenzionale. Eurostat produce da anni statistiche multidimensionali del fenomeno, riguardanti la povertà relativa (si veda nella tab. 1 la riga corrispondente al rischio di povertà), un indice di disagio economico che misura la bassa intensità di lavoro e una misura non monetaria della povertà assoluta (corrispondente alla riga della tab. 1 riferita alla grave deprivazione materiale). Un quarto indicatore, che sintetizza i primi tre, è il rischio di povertà o esclusione sociale che misura la quota di individui che si trovano in almeno una delle tre condizioni precedentemente elencate.
Nel triennio 2019-21 la percentuale della popolazione italiana a rischio di povertà o esclusione sociale è rimasta sostanzialmente immutata, oscillando tra il 25,6% del 2019, prima della pandemia, il 25,3% del 2020 e il 25,4% del 2021. La stabilità dell’indicatore non è di immediata interpretazione: mentre infatti il rischio di povertà rimane su livelli corrispondenti a quelli pre-pandemici, la deprivazione materiale grave e la bassa intensità di lavoro mostrano variazioni di segno opposto. Concentriamoci quindi su questi ultimi.
Prima della crisi da Covid-19 la quota di individui che viveva in nuclei familiari a bassa intensità di lavoro (cioè nuclei in cui le persone tra 18 e 59 anni hanno lavorato meno di un quinto del tempo teoricamente disponibile) era scesa al 10%. A causa delle ripercussioni negative prodotte sull’occupazione dalla pandemia, la quota di individui che vivono in tali famiglie è risalita all’11% nel 2020 e all’11,7% nel 2021.
Di contro, nel biennio 2020-21 la deprivazione materiale grave (che rileva la mancanza di beni durevoli di uso comune come la lavatrice, l’automobile, ecc., l’impossibilità di svolgere alcune attività essenziali o di rispettare le scadenze di pagamenti ricorrenti) si è mossa in senso contrario, proseguendo anche nel biennio 2020-21 la lenta marcia decrescente iniziata nel 2016. La diminuzione riflette verosimilmente la riduzione che si registra in due delle nove voci su cui si fonda l’indice di deprivazione materiale grave: la quota di individui che dichiarano di non potersi permettere una settimana di vacanze all’anno per motivi economici e la quota di coloro che riferiscono di non poter fare fronte a spese impreviste di 850 euro. Il miglioramento di queste due voci si spiega, da un lato, con il consistente (ancorché obbligato) aumento della propensione al risparmio indotto dal lockdown associato alla pandemia e, dall’altro, con la conseguente disponibilità di somme aggiuntive di denaro, utili in teoria a fare fronte a necessità improvvise o a permettersi una settimana di vacanza. In altre parole, l’andamento della grave deprivazione materiale nel biennio 2020-21 riassume il peggioramento della condizione economica esperita dalle fasce più vulnerabili della popolazione e il temporaneo, inatteso ma obbligato accantonamento di denaro indotto dalla pandemia [Istat 2023].
Le misure della diseguaglianza dei redditi elaborate da Eurostat, l’indice di Gini e il rapporto interquintilico S80/S20[footnoteRef:3], mostrano anch’esse una sostanziale stabilità nel quadriennio 2019-22. Ciò può risultare sorprendente, considerata l’entità senza precedenti dello shock macroeconomico indotto dalla pandemia. Il risultato è dipeso fondamentalmente dall’imponente intervento pubblico (trasferimenti emergenziali, reddito di cittadinanza), senza il quale si stima vi sarebbe stato un aumento dell’indice di Gini di circa un punto percentuale assoluto [Brandolini 2022; Istat 2022b].  [3:  L’indice di Gini varia tra 0, in caso di distribuzione perfettamente egualitaria, e 1, che corrisponde alla massima diseguaglianza (nella tab. 1 i valori sono moltiplicati per 100). Il rapporto interquintilico misura il rapporto tra il reddito equivalente totale ricevuto dal 20% della popolazione più ricca e quello ricevuto dal 20% della popolazione più povera. Entrambi gli indici sono calcolati sulla distribuzione dei redditi familiari equivalenti al netto degli affitti imputati. il reddito familiare è reso equivalente dividendo il reddito monetario per la scala di equivalenza Ocse modificata, che attribuisce coefficiente 1 al primo adulto, 0,5 per ogni altro individuo successivo al primo con almeno 14 anni e 0,3 ad ogni soggetto di età inferiore a 14 anni.] 


QUI TAB. 1 - Indicatori di povertà e diseguaglianza tra le persone residenti in Italia (valori percentuali, eccetto quelli del rapporto interquintilico)


3. Le principali misure a sostegno dei redditi delle famiglie introdotte nel 2022 e il loro impatto distributivo

Nel corso del 2022 il tasso di inflazione ha subito un notevole incremento: l’indice dei prezzi al consumo per l’intera collettività nazionale è infatti passato da 1,9% nel 2021 a 8,1% nel 2022. Gran parte di questo aumento è spiegata dai beni energetici, il cui prezzo medio è cresciuto nel 2022 del 50,9% dopo un già significativo +14,1% nel 2021 rispetto al calo dell’8,4% nel 2020. Questa forte variazione si è propagata all’intera economia attraverso i maggiori costi per le imprese. I prezzi dei beni alimentari sono saliti dell’8,8%, contro solo lo 0,5% nel 2021. Mentre la pandemia da Covid-19 ha determinato nel 2020 un forte calo della domanda di energia, con conseguente riduzione dei prezzi del settore, la ripresa economica globale del 2021 ha avuto l’effetto opposto, con incrementi dei prezzi energetici dapprima moderati, poi nella seconda metà dell’anno sempre più intensi, causati anche dalla presenza di strozzature dal lato dell’offerta in alcuni settori ed economie. L’invasione russa dell’Ucraina nel febbraio 2022 non è stata la causa scatenante dell’aumento dei prezzi energetici, che stavano salendo già prima del febbraio 2022, ma ha peggiorato notevolmente le cose, dando il via ad un imponente processo di ridefinizione delle reti di fornitura da parte di molte grandi economie. Solo a partire dagli ultimi mesi del 2022 il prezzo dell’energia ha iniziato una sensibile riduzione. Le stime di primavera 2023 della Banca centrale europea prevedono un tasso medio di inflazione nell’area euro del 5,3% nel 2023, in discesa fino al 2,1% nel 2025.  
Il governo Draghi ha iniziato a prendere provvedimenti per contrastare gli effetti dell’inflazione sui bilanci di imprese e famiglie già a maggio 2021 con la riduzione degli oneri di sistema sulle bollette di gas e luce e l’ampliamento dei bonus sociali su energia e gas. L‘intero 2022 ha poi visto un continuo susseguirsi di nuovi interventi con lo stesso obiettivo, a partire dalla legge di bilancio per il 2022 che ha disposto un esonero contributivo (dello 0,8% fino a 35mila euro, poi portato al 2% nella seconda metà dell’anno) e rafforzato i bonus sociali. A  marzo 2022 viene introdotto uno sconto di 30,5 centesimi sulle imposte indirette sui carburanti, mentre il  decreto aiuti di maggio (dl n. 50/2022) stanzia circa 14 miliardi di euro per finanziare diverse misure a favore delle famiglie: l’ampliamento del bonus sociale elettricità e gas, un bonus per la fruizione del trasporto pubblico locale, un‘indennità una tantum di 200 euro erogata a luglio per redditi da lavoro dipendente e pensioni fino a 35mila euro, la proroga del taglio delle imposte sui carburanti, un incremento di 100 milioni del fondo di sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione. Ad agosto viene approvato un nuovo provvedimento (decreto aiuti bis n. 115/2022) con aiuti all’economia contro l’inflazione per altri 17 miliardi, che conferma i crediti d‘imposta per le imprese a fronte di acquisti energetici, l’aumento della quota di fiscalizzazione dei contributi sociali al 2%, l’estensione del bonus di 200 euro ad alcune categorie prima escluse, l’aumento straordinario del 2% delle pensioni dell’ultimo trimestre dell’anno. Con il decreto aiuti-ter del settembre 2022 (dl n. 144/2022) viene inoltre introdotto un nuovo bonus una tantum da 150 euro erogato nel mese di novembre per dipendenti, disoccupati, autonomi e pensionati con reddito lordo fino a 20mila euro. A novembre il decreto aiuti-quater (dl n. 176/2022) del nuovo governo Meloni finanzia ulteriori interventi per 9 miliardi contro il caro-energia, tra cui la proroga del credito d’imposta per le imprese sugli acquisti di energia e l’estensione fino al termine dell’anno dello sconto sulle accise sui carburanti. La legge di bilancio per il 2023, infine, stanzia direttamente a favore delle famiglie ulteriori 7,4 miliardi per mitigare l’inflazione, prorogando molte delle misure già adottate precedentemente (estensione bonus energia, riduzione aliquota Iva sul gas, decontribuzione, riduzione oneri di sistema, riduzione del 2% dei contributi previdenziali dei dipendenti fino a 35mila euro). 
La legge di bilancio per il 2023 ha introdotto inoltre un nuovo trasferimento monetario destinato all’acquisto di beni alimentari da parte di nuclei con almeno tre componenti e Isee non superiore a 15mila euro, finanziato con un fondo di 500 milioni di euro per il 2023. Il contributo è incompatibile con la fruizione del reddito di cittadinanza, della Naspi, della Cassa integrazione e di ogni altra misura di contrasto alla povertà. Il trasferimento è un importo una tantum di 382,50 euro caricato su una carta prepagata rilasciata da Poste italiane che potrà essere usata nei negozi aderenti a una specifica convenzione. Le famiglie non devono presentare domanda, perché l’Inps trasmette ai Comuni i nomi dei possibili beneficiari traendoli dall’elenco delle dichiarazioni Isee in vigore, poi i Comuni costruiscono una graduatoria dando priorità ai nuclei con Isee più basso e con bambini di minore età. Non è chiaro se questa carta sarà rifinanziata negli anni successivi. Se il suo obiettivo è contrastare gli effetti dell’aumento dei prezzi, è possibile che non lo sarà se in futuro l’inflazione si ridimensionerà. Il limite superiore di 15mila euro di Isee individua anche nuclei che non possono essere considerati in povertà. 
A questi interventi pensati per ridurre gli effetti avversi dell’inflazione, che hanno in genere carattere temporaneo, durante il 2022 si sono aggiunte almeno altre due riforme con conseguenze significative – e strutturali - sulla distribuzione del reddito: la riforma dell’Irpef e l’introduzione dell’assegno unico per le famiglie con figli. A partire dal 2023, infine, la modifica al meccanismo di indicizzazione delle pensioni (si veda il contributo di C. Mazzaferro) avrà modifiche di grande rilievo sia sui saldi di bilancio pubblico sia sulla distribuzione del reddito tra i pensionati e tra i pensionati e i lavoratori.
La riforma dell’Irpef disposta dalla legge di bilancio per il 2022 (l. n. 234/2021) ha ridisegnato gli scaglioni e le aliquote marginali legali, oltre a rimodulare le detrazioni da lavoro dipendente, da lavoro autonomo e da pensione. Le aliquote marginali legali sono passate da cinque a quattro, mantenendo inalterati i livelli dell’aliquota d’ingresso (23%) e di quella massima (43%). È scomparsa l’aliquota del 41%, mentre sono state ridotte sia quella relativa al secondo scaglione di reddito (scesa dal 27 al 25%), sia quella del terzo (dal 38 al 35%), il cui limite superiore è sceso da 55.000 a 50.000 euro. Importanti rimodulazioni hanno anche interessato le detrazioni per redditi da lavoro dipendente. La riforma dell’Irpef ha perseguito un duplice obiettivo: sostenere la ripresa economica con un alleggerimento della tassazione a carico dei redditi da lavoro, da un lato, ridurre l’erraticità e l’elevatezza delle aliquote marginali e medie effettive e quindi gli effetti distorsivi dell’imposizione personale sull’offerta dei fattori produttivi, dall’altro.
Il 2022 ha segnato anche l’introduzione, a partire dal mese di marzo, dell’assegno unico e universale per i figli, un istituto che ha comportato il ridisegno radicale delle politiche vigenti di sostegno dei carichi di famiglia e la contemporanea abolizione delle detrazioni Irpef per figli a carico, dell’assegno al nucleo familiare e di altre misure minori. La riforma introduce forti elementi di universalismo selettivo in un comparto del sistema tax-benefit storicamente afflitto dalla categorialità (il diritto all’assegno al nucleo familiare era riservato ai nuclei in cui prevaleva il reddito da lavoro dipendente), soggetto al problema dell’incapienza fiscale e caratterizzato da una molteplicità di criteri di means-testing non coerenti tra loro. La riforma ha avuto il merito di aumentare in misura significativa l’intervento pubblico in questo campo della spesa sociale. 
Secondo le stime compiute dall’Istat con il modello FaMiMod che simula il funzionamento del sistema tax-benefit applicandolo ai micro-dati individuali provenienti dall’indagine campionaria Eurostat sui redditi e le condizioni di vita delle famiglie (Eu-Silc), le modifiche introdotte nel 2022, se congiuntamente considerate, hanno esercitato un impatto perequativo sulla distribuzione del reddito disponibile equivalente delle famiglie [Istat 2022c]. La diseguaglianza, misurata dall’indice di Gini, si è ridotta dal 30,4% al 29,6%, il rischio di povertà di quasi due punti, dal 18,6% al 16,8%, e il poverty gap (un indice che tiene conto della distanza media del reddito dei poveri dalla soglia) di quasi un punto, dal 5,2% al 4,4%[footnoteRef:4]. La riforma dell’Irpef di per sé ha determinato una diminuzione delle aliquote medie effettive d’imposta dell’1,5% per l’intera popolazione, con un calo più pronunciato per i tre quintili di famiglie con reddito più elevato. La riduzione del rischio di povertà riguarda tutte le classi di età ed è più consistente per le famiglie con figli minori, soprattutto grazie all’introduzione dell’assegno unico e universale per i figli. A risultati simili, sul piano qualitativo, giungono altri studi di fonte Banca d’Italia, che si avvalgono anch’essi di modelli di micro-simulazione tax-benefit, che sottolineano come la riforma dell’assegno unico e universale per i figli abbia avuto il pregio di migliorare gli incentivi monetari all’offerta di lavoro femminile [Dicarlo et al. 2023]. [4:  I valori dell’indice di Gini e del rischio di povertà sopra riportati non sono confrontabili con quelli della tab. 1, di fonte Eurostat, poiché includono nel reddito familiare il valore degli affitti imputati.   ] 

Per quanto riguarda invece le tante misure di mitigazione dell’inflazione adottate dagli ultimi due governi tra metà 2021 e fine 2022, l’Ufficio Parlamentare di Bilancio ne ha simulato a più riprese l’effetto redistributivo complessivo sui bilanci delle famiglie italiane [Upb 2022]. In media, l’inflazione avrebbe determinato un aumento della spesa delle famiglie del 9%, ma le misure del governo hanno ridotto la perdita di potere d’acquisto al 5,4%. Le stime confermano che l’effetto redistributivo dell’inflazione è nettamente regressivo, pesando per circa il 15% sulla spesa del 10% più povero e solo per il 6,8% sul decile più benestante. Ma le misure del governo sono state decisamente progressive, tanto che la spesa netta familiare reale, tenendo conto sia dell’inflazione che degli interventi pubblici, diminuisce approssimativamente nella stessa percentuale sia per i redditi bassi che per quelli alti. La spesa pubblica non è riuscita a compensare gli effetti negativi dell’inflazione sui redditi delle famiglie, ma ha aiutato le classi più deboli molto più delle altre. Gli interventi più progressivi sono stati i bonus da 150 e 200 euro e la rivalutazione straordinaria delle pensioni. Se da un punto di vista redistributivo gli interventi di sostegno al reddito sono stati appannaggio dei primi decili (i più poveri), in termini assoluti invece una parte rilevante del loro costo totale è andata alla parte alta della distribuzione del reddito. Ciò è vero in particolare per gli sconti sulle imposte sui carburanti, che hanno anche avuto il difetto di attenuare i segnali derivanti dai cambiamenti nei prezzi relativi: per favorire la transizione energetica, è importante che i consumatori si rendano conto che i prezzi relativi stanno cambiando in favore delle fonti energetiche pulite. 


4. Il Reddito di cittadinanza

Durante la campagna elettorale per le elezioni di settembre 2022 la leader di Fratelli d’Italia aveva dichiarato più volte l’intenzione di rivedere in profondità il Reddito di cittadinanza (Rdc) in caso di vittoria. In un intervento tenuto il 20 settembre 2022, ad esempio, individuò il difetto principale del Rdc nel mettere sullo stesso piano poveri che hanno possibilità molto diverse di svolgere un lavoro: è giusto continuare a proteggere i più fragili, mentre chi è in condizione di lavorare deve essere aiutato a trovare un posto di lavoro, anche fornendo incentivi alle aziende che li assumono. In effetti la legge di bilancio per il 2023 e il decreto lavoro del 4 maggio 2023 (n. 48/2023) seguono fedelmente queste dichiarazioni, come vedremo tra breve. Iniziamo però presentando alcune evidenze relative all’esperienza del Rdc. 


4.1 Il Rdc dalle origini ai primi mesi del 2023

 Il numero di nuclei percettori del Rdc[footnoteRef:5], dopo la sua introduzione nel mese di aprile 2019, è rapidamente cresciuto nel tempo dapprima per la fisiologica entrata a regime della misura, ma poi soprattutto a causa dell’incremento dei tassi di povertà causati dalla pandemia e dai lockdown. Il 2021 segna la sua massima diffusione, con circa 1,4 milioni di nuclei percettori in ciascuno dei mesi della seconda parte dell’anno. Poi nel corso del 2022 il numero delle famiglie beneficiarie scende a circa 1,2 milioni, prima di un ulteriore calo nei primi mesi del 2023. Si notano nella figura 1 le riduzioni dovute alla scadenza della misura ogni 18 mesi, con un periodo di attesa di almeno un mese per una nuova richiesta. La minore diffusione della misura durante il 2022 può essere stata causata da diversi motivi, tra i quali il rimbalzo economico all’uscita dalla pandemia, la maggiore severità nei controlli, alcune modifiche in senso restrittivo introdotte nella disciplina dello strumento dalla legge di bilancio per il 2022. La tab. 2, che confronta i percettori del Rdc di inizio 2021 con quelli di fine 2022, ci dice che questa riduzione non è stata omogenea sul territorio nazionale, avendo avuto intensità ben maggiore nelle regioni settentrionali. Non abbiamo ancora dati sulla variazione dell’incidenza della povertà nel 2022 nelle diverse aree geografiche, ma queste differenze possono indicare che le conseguenze della ripresa economica sull’incidenza della povertà potrebbero essere state molto forti nel Nord, minori nel Centro e modeste al Sud. Campania e Sicilia, le due regioni in cui si trova circa il 40% del totale dei nuclei con Rdc, sono anche quelle che registrano la minore riduzione percentuale nella diffusione della misura.  [5:  Se non è altrimenti precisato, quando si parla di Rdc ci si riferisce sia al Reddito di cittadinanza che alla Pensione di cittadinanza.] 



 Fig. 1. Numero dei nuclei percettori di Rdc o Pdc da aprile 2019 a febbraio 2023

Fonte: Osservatorio Inps sul Rdc




Tab. 2. Numero dei nuclei percettori di Rdc nei mesi di gennaio 2021 e di dicembre 2022

	
	Gennaio 2021
	Dicembre 2022
	Var. %

	Piemonte
	         68,224 
	            58,771 
	-14%

	Valle d'Aosta
	           1,002 
	                 832 
	-17%

	Lombardia
	       106,380 
	            81,115 
	-24%

	Trentino-Alto Adige
	           3,690 
	              3,395 
	-8%

	Veneto
	         33,017 
	            26,692 
	-19%

	Friuli-Venezia Giulia
	         11,032 
	              9,525 
	-14%

	Liguria
	         26,277 
	            21,114 
	-20%

	Emilia-Romagna
	         38,728 
	            33,086 
	-15%

	Toscana
	         41,680 
	            33,659 
	-19%

	Umbria
	         12,324 
	            10,406 
	-16%

	Marche
	         16,273 
	            13,037 
	-20%

	Lazio
	       124,418 
	          117,323 
	-6%

	Abruzzo
	         24,191 
	            21,953 
	-9%

	Molise
	           7,022 
	              6,047 
	-14%

	Campania
	       265,598 
	          259,254 
	-2%

	Puglia
	       115,007 
	          110,262 
	-4%

	Basilicata
	         10,610 
	            10,245 
	-3%

	Calabria
	         82,887 
	            80,588 
	-3%

	Sicilia
	       230,596 
	          228,189 
	-1%

	Sardegna
	         47,970 
	            43,229 
	-10%

	Italia
	   1,266,926 
	      1,168,722 
	-8%

	Nord
	       288,350 
	          234,530 
	-19%

	Centro
	       194,695 
	          174,425 
	-10%

	Sud e Isole
	       783,881 
	          759,767 
	-3%


Fonte: Osservatorio Inps sul Rdc

Gli effetti del Rdc su povertà e diseguaglianza sono stati senza dubbio significativi. Secondo alcune simulazioni, che confrontano la distribuzione del reddito prima e dopo il trasferimento, l’indice di Gini della distribuzione del reddito equivalente diminuisce di circa 1 punto [Baldini e Gallo 2021; Curci et al. 2020]. Anche l’incidenza della povertà assoluta scende: se misurata in base al reddito da 6,9% a 5,2% [Baldini e Gallo 2021], se misurata in base al consumo da 8,5% a 6,6% [Curci et al. 2020]. Ancora più rilevante è la riduzione dell’intensità della povertà, cioè della distanza media del reddito dei poveri dalla soglia di povertà. 
L’adeguatezza della misura nel rispondere all’obiettivo di tutelare i redditi dal rischio di povertà può essere valutata anche confrontando il suo importo con la soglia di povertà. La figura 2 presenta, per i paesi europei, il rapporto tra il valore dei trasferimenti assistenziali che spettano a una famiglia priva di reddito in affitto e la soglia Eurostat di povertà relativa di reddito (60% del reddito equivalente mediano di ciascun paese) nel 2022. Le fonti dei dati sono il tax-benefit web calculator disponibile nel sito dell’Ocse per i sussidi[footnoteRef:6] ed Eurostat per la linea di povertà. Per l’Italia questi trasferimenti includono il solo Rdc nel caso del single, mentre per la coppia con figli si aggiunge l’assegno unico ai figli di recente introduzione. L’importo del Rdc, relativamente maggiore per nuclei di piccola dimensione, è decisamente adeguato in termini di quota della linea di povertà che riesce a coprire, in linea con i più generosi paesi europei.  [6:  https://www.oecd.org/els/soc/tax-benefit-web-calculator/] 


Fig. 2. Rapporto tra trasferimenti e soglia di povertà relativa per nuclei privi di reddito in affitto

Fonte: nostre elaborazioni su dati Ocse ed Eurostat

[bookmark: _GoBack]Molti poveri però non sono stati raggiunti dal Rdc, anzitutto per vincoli di spesa: secondo Istat vi sono circa 1,9 milioni di famiglie in povertà assoluta, mentre i nuclei con Rdc non hanno mai superato, in un singolo mese, quota 1,4 milioni. Considerando che vi sono alcune famiglie che ricevono il Rdc ma non rientrano nel novero dei poveri assoluti secondo le statistiche Istat, si può stimare che solo circa la metà di questi ultimi ottenga il Rdc. Vi sono tante ragioni dietro questo numero. In primo luogo c’è differenza tra il modo con cui l’Istat stima la povertà assoluta, ossia in base alla spesa per consumi, e i criteri per accedere al Rdc, che dipendono da reddito e patrimonio. Inoltre alcune regole di calcolo del Rdc tendono a escludere alcune tipologie di poveri. Ad esempio, le linee di povertà assoluta riflettono il diverso costo della vita tra aree, mentre i parametri del Rdc sono unici, quindi meno generosi verso le famiglie povere che vivono in contesti con alto livello dei prezzi. Inoltre la scala di equivalenza del Rdc è piuttosto piatta, favorendo i nuclei di piccola dimensione, e infine la condizione di 10 anni di residenza (di cui gli ultimi due continuativi) esclude molti stranieri, gruppo ad alta incidenza di povertà. Tutti questi punti sono stati discussi nel Rapporto 2021, a cui si rimanda. Accade poi sempre che alcuni poveri non domandino un trasferimento ad essi rivolto, per varie ragioni (vergogna, lavoro nero, scarsa conoscenza delle regole), anche se il take-up del Rdc dovrebbe essere alto.  


4.2 Il Rdc e il governo Meloni
 
Coerentemente con gli impegni presi in campagna elettorale, il governo Meloni ha introdotto con la legge di bilancio per il 2023 significativi cambiamenti alla normativa riguardante il contrasto alla povertà. I nuclei con Rdc vengono infatti divisi in due gruppi: le famiglie con almeno un minore, un anziano (con almeno 60 anni) o un disabile conservano il beneficio per tutto il 2023, mentre per le altre il Rdc cessa da agosto 2023. Nulla cambia per la Pensione di cittadinanza. Inoltre, la componente del Rdc che corrisponde al canone di affitto (fino a 3360 euro annui) viene versata direttamente al proprietario dell’immobile. 
Si introducono con la legge di bilancio anche alcune novità che riguardano le condizionalità. I percettori tra 18 e 59 anni devono frequentare un corso semestrale di formazione e riqualificazione professionale, pena la perdita del beneficio. Chi ha tra 19 e 29 anni deve inoltre seguire corsi di istruzione se non ha ancora adempiuto all’obbligo scolastico. Ancora, i comuni devono impiegare nei Puc (Progetti utili alla collettività) tutti i beneficiari del Rdc che abbiano sottoscritto un patto per il lavoro o un patto per l’inclusione sociale, non più solo un terzo di essi. Infine, il beneficio si perde se si rinuncia alla prima offerta di lavoro, anche se si percepisce il Rdc da meno di 18 mesi (fino a gennaio 2023, nei primi 18 mesi di fruizione il beneficio si perdeva alla seconda rinuncia, oltre i 18 mesi alla prima). La legge di bilancio 2023 potenzia anche gli incentivi per chi assume a tempo indeterminato un beneficiario del Rdc, con l’azzeramento per 12 mesi dei contributi previdenziali fino a un massimo di 8000 euro. 
Si realizza quindi la suddivisione in due gruppi dei nuclei in povertà che era stata preannunciata in campagna elettorale: da un lato i nuclei più fragili, identificati con la presenza di minori, anziani o disabili, a cui viene riservata una maggiore protezione, dall’altro i nuclei più vicini al mercato del lavoro, che nel 2023 hanno diritto al Rdc solo per 7 mesi, in attesa di una riforma organica che rimpiazzerà per tutti il Rdc e la Pensione di cittadinanza con nuove misure a partire da gennaio 2024. Tutti i soggetti “abili” tra 18 e 59 anni di entrambi i gruppi, con eccezioni limitate solo a chi ha obblighi di cura[footnoteRef:7], devono comunque rispettare gli impegni sottoscritti con i patti per il lavoro e per l’inclusione. A proposito delle condizionalità, i loro inasprimenti hanno un senso solo se il governo sarà efficiente nell’emanare i necessari piani e protocolli attuativi, altrimenti resterà tutto sulla carta e crescerà ancora la distanza tra le condizionalità previste sul piano formale e quelle effettive [Corte dei Conti 2023]. [7:  Il decreto lavoro del 4 maggio 2023 specifica che i carichi di cura rilevanti a tal fine sono relativi alla presenza di bambini fino a tre anni, di tre o più minori, di componenti con disabilità o non autosufficienza come indicati nel DPR n. 159 del 5/12/2013.] 

La legge di bilancio ha solo anticipato la riforma strutturale della principale misura contro la povertà del sistema italiano di welfare, che è arrivata con il decreto-legge n. 48 del 4 maggio 2023 (il cosiddetto decreto lavoro). Esso prevede la sostituzione del Rdc con due nuove misure: 
· L’Assegno di inclusione (Adi), che parte dal gennaio 2024 ed è destinato ai nuclei in povertà con almeno un disabile, un anziano (da 60 anni in su) o un minore. 
· Il Supporto per la formazione e il lavoro (Sfl), a partire da settembre 2023, per persone tra 18 e 59 anni che non convivono con minori, anziani o disabili. Questa misura può essere ricevuta anche dagli adulti che vivono in nuclei beneficiari dell’Adi e che non concorrono a definirne la scala di equivalenza.
Tra i due schemi, che riprendono la suddivisione tra nuclei “occupabili” e “non occupabili” presente in legge di bilancio, vi sono molte differenze. Tra le soglie di accesso, quella sull’Isee vale 9360 euro per l’Adi e 6000 per il Sfl, ma la soglia di reddito, più stringente, è in entrambi i casi di 6000 euro (7560 per l’Adi se il nucleo ha solo persone con almeno 67 anni o disabili), mentre per il Rdc e la Pdc la soglia di reddito vale 9360 euro per le famiglie in locazione. 
Le principali differenze tra le misure sono due: i) l’Adi ha per il primo periodo di fruizione una durata di 18 mesi ed è rinnovabile per periodi di 12 mesi un numero indeterminato di volte, con sospensione di un mese tra un rinnovo e il successivo. Il Sfl invece dura al massimo solo 12 mesi e non è rinnovabile; ii) l’Adi si calcola come differenza tra la soglia massima di 6000 euro moltiplicata per il coefficiente della scala di equivalenza e il reddito disponibile del nucleo, a cui si aggiunge un massimo di 3360 euro per chi vive in locazione, mentre il Sfl ha un importo fisso pro-capite di 350 euro al mese, senza compensazione per l’eventuale affitto pagato. 
L’Adi quindi rappresenta la continuazione del Rdc, con alcune differenze, mentre il Sfl è completamente diverso dalla misura precedente, sia nell’importo che nella durata. Un elemento in comune tra i due nuovi schemi è la riduzione del numero minimo di anni di residenza in Italia, che passa dai 10 richiesti dal Rdc a 5. La scala di equivalenza (che si applica per determinare l’accesso ad entrambe le misure, ma solo all’Adi per il calcolo dell’importo) cambia significativamente rispetto al Rdc: il contributo alla scala vale 1 per il primo componente, 0,5 per ogni disabile, 0,4 per ogni ultra 59enne, 0,15 per ciascuno dei primi due minori, 0,1 per ogni minore oltre il secondo, 0,4 per ogni adulto con compiti di cura. Quindi le persone tra 18 e 59 anni non disabili e senza compiti di cura, ad esempio un figlio maggiorenne o il coniuge in assenza di bambini fino a 3 anni di età, non hanno alcun peso nel calcolo della scala.  
La principale novità della riforma consiste nel fatto che il welfare state italiano a partire dal 2024 non avrà più un reddito minimo garantito, improntato al principio dell’universalismo selettivo e rivolto a tutte le persone in condizioni di povertà. I poveri beneficiari del Sfl, infatti, perderanno il sussidio al più dopo 12 mesi, anche se avranno rispettato tutte le condizionalità richieste e se saranno disponibili ad accettare proposte di lavoro. Evidentemente il sostegno dell’opinione pubblica italiana per una misura di reddito minimo universale è molto debole, visto che essa è riuscita a sopravvivere solo pochi anni (da metà 2018, quando il Reddito di inclusione è diventato universale, a fine 2023). 
Oltre a questa considerazione generale, per valutare la riforma è utile chiedersi se e in quale misura essa tenga conto dei problemi emersi durante l’esperienza del Rdc, che possono essere così riassunti: molti stranieri sono rimasti esclusi dal Rdc a causa dei 10 anni di residenza richiesti, il Rdc penalizza le famiglie numerose a causa di una scala di equivalenza molto piatta, non tiene conto delle differenze geografiche nel costo della vita, disincentiva il lavoro e infine non è ben integrato con le politiche attive [Ministero del Lavoro 2021]. 
La penalizzazione a danno degli stranieri in effetti si riduce, una scelta tuttavia obbligata dalla procedura di infrazione della Commissione europea. La scala di equivalenza cambia, ma in senso peggiorativo per le famiglie numerose. È vero che l’Assegno unico e universale per i figli garantisce a tutte le famiglie con bambini un aiuto significativo, ma la nuova scala rende più difficile per chi ha figli l’accesso al sostegno contro la povertà. Le differenze nel costo della vita tra Nord e Sud o tra città e zone periferiche non sono considerate, continuando così a penalizzare i poveri che vivono nelle aree a più alto costo della vita, quando sarebbe semplice introdurre componenti del sussidio legate ai costi energetici o agli affitti medi. Il disincentivo al lavoro è ridotto dalla esclusione dei primi 3000 euro di reddito da lavoro dalla prova dei mezzi, ma è un beneficio che si applica solo ai nuovi lavori. Resta infine il grande problema del rapporto con le politiche attive, che non si può risolvere con una nuova legge. Ma il limite principale della riforma sta nel continuare a non leggere correttamente la realtà del mercato del lavoro e del profilo dei poveri. Il Rdc prima, e le nuove misure ora, sono di fatto considerati come sussidi per soggetti che sono o incapaci di lavorare, oppure che possono, dopo un breve periodo, tornare ad un lavoro con reddito adeguato. Dopo decenni di stagnazione economica, la realtà è invece fatta di tanti lavori a basso reddito e di tanti poveri formalmente “occupabili” ma di fatto con scarse possibilità – per età, salute, istruzione, luogo di residenza - di trovare un’occupazione o di guadagnare, con il lavoro, un reddito sufficiente per vivere in modo dignitoso [Anpal 2021a; 2021b]. 
Il fatto che molti degli attuali nuclei beneficiari del Rdc abbiano membri occupati smentisce una rigida distinzione tra chi riceve un sussidio e chi lavora[footnoteRef:8]. Più adeguato alla realtà del mercato del lavoro italiano sarebbe un meccanismo di imposta negativa che integri i bassi redditi da lavoro e incentivi i poveri a svolgere attività anche poco remunerate.   [8:  A partire da un campione di individui tra 18 e 59 anni che dichiaravano di avere percepito il Rdc nel 2019 o nel 2020, si sono confrontate le caratteristiche socio-economiche di due gruppi di individui, quelli inseriti in famiglie che soddisfano i requisiti anagrafici per richiedere l’Adi e quelli invece che potranno accedere solo al Sfl. Dal confronto non sono emerse differenze tali da immaginare una maggiore probabilità di reinserimento occupazionale dei secondi rispetto ai primi: entrambi i gruppi presentano livelli di istruzione mediamente bassi e una durata simile dei periodi di disoccupazione [Banca d’Italia 2023]. ] 

La riforma dovrebbe provocare una significativa riduzione delle famiglie beneficiarie, limitata nel 2024, ma molto forte nel 2025, quando il Sfi non potrà essere rinnovato per chi ne ha già usufruito. Secondo simulazioni dell’Irpet [2023], dagli 1,2 milioni di nuclei che ricevono il Rdc si passerebbe a 600mila Assegni di inclusione mentre i Sostegni per la formazione e il lavoro sarebbero 400mila nel 2024, molti meno in seguito. La spesa annua totale passerebbe da circa 8 miliardi di euro a 6 miliardi nel 2024, ma potrebbe dimezzarsi a 4 miliardi a regime. A subire gli effetti della riforma sarebbero soprattutto i nuclei di piccola dimensione, con uno o due componenti, con bassa istruzione e con età non più giovane, cioè persone con basso grado di occupabilità.
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