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2. POVERTÀ E MISURE ECONOMICHE DI  
CONTRASTO. LETTERATURA E INQUADRAMENTO  
 

Luca Salmieri  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

2.1. La povertà e le misure economiche di contrasto 
 
I diversi schemi di reddito minimo istituiti nei Paesi dell’Unione Europea, 
entro la finalità comune di proteggere i cittadini dalla povertà estrema, pre-
sentano caratteristiche variabili, principalmente in rapporto ai criteri di eli-
gibilità e alla generosità delle erogazioni, mentre costituisce un tratto unifi-
cante la condizionalità della misura all’attivazione personale e familiare at-
traverso percorsi formativo-lavorativi e accudimento dei membri più deboli 
del nucleo (in particolare i minori). 

Nel dicembre 2017, quando viene introdotto in Italia il Reddito di Inclu-
sione, per la prima volta il nostro Pease si dota di una misura nazionale di 
reddito minimo. Tale tipo di misura o misure molto simili erano da tempo 
presenti nella maggioranza dei Paesi europei. Ovvero fino a pochi anni fa, il 
nostro Paese era uno dei pochi del continente ad essere sprovvisto di un pro-
gramma valevole sul tutto il territorio e destinato alle famiglie prive delle ri-
sorse economiche minime a garantire un livello accettabile di vita. Il ReI si 
basa, infatti, su, due elementi tipici delle misure adottate da tempo negli altri 
Paesi europei per contrastare la povertà: un’erogazione monetaria calcolata 
sulla scorta delle disponibilità finanziarie e della dimensione del nucleo fa-
miliare e una partecipazione a percorsi di inclusione sociale e/o lavorativa. A 
seguire, il Reddito di Cittadinanza è entrato in vigore il 6 marzo 2019 prima 
dell’approvazione finale del provvedimento parlamentare del 26 del 2019 che 
convertiva in legge il precedente Decreto d’urgenza approvato nel gennaio. 
Tale misura, tuttora in vigore, si basa su regole più restrittive per i cittadini 
extracomunitari: se con il ReI accedevano ai benefici della misura i cittadini 
di origine extracomunitaria regolarmente presenti in Italia da almeno 5 anni, 
con il RdC il periodo di residenza è stato elevato a 10 anni. Tuttavia, è possi-
bile considerare il RdC sulla falsa riga del ReI ovvero uno strumento univer-
sale di contrasto della povertà che, tra l’altro, ha di molto esteso, rispetto alla 
prima misura, la platea di beneficiari.  



CAPITOLO 2 – POVERTÀ E MISURE ECONOMICHE DI CONTRASTO     22 

 

     22 

Al di là dei differenti livelli di efficacia delle due misure, è possibile subito 
distinguerle per le intenzioni e il disegno che ha sorretto le due misure: la 
prima, il ReI, appare meno caratterizzata come politica di attivazione e inse-
rimento nel mercato del lavoro e più come garanzia a protezione degli effetti 
della povertà economica, seppure con importi economici molto contenuti; la 
seconda, il RdC sembra più orientata all’inserimento lavorativo – almeno ne-
gli obiettivi formalmente dichiarati – e meno alla lotta contro la povertà, seb-
bene, nei fatti, visti gli enormi ostacoli di inserimento lavorativo dei suoi nu-
merosi beneficiari, essa è sinora risultata soprattutto, se non soltanto, come 
uno strumento di contrasto alla povertà economica e tra l’altro, cosa non di 
poco conto, con erogazioni più generose rispetto alla precedente misura.  

 
 
 

2.2. Le forme di reddito minimo in Europa 
 
Misure di contrasto alla povertà e di sostegno universale basate su un reddito 
minimo per i disoccupati erano presenti da molto tempo nei principali paesi 
europei: nel Regno Unito già dal secondo dopoguerra, in Germania dal 1961, 
in Danimarca, Paesi Passi, Belgio dai primissimi anni Settanta, in Francia 
dalla fine degli anni Ottanta. Gli unici paesi europei che nel nuovo millennio 
erano ancora privi di misure simili erano la Grecia e l’Italia: gli ultimi due, 
dal 2017, a dotarsi di uno strumento di reddito minimo per le fasce più povere 
della popolazione.  

In ambito europeo, già dal 1992, la Commissione Europea aveva iniziato 
ad esortare gli stati membri che ne erano ancora privi a dotarsi di misure per 
il reddito minimo dei cittadini. La Strategia Europea ‘2020’ che ha rappre-
sentato l’indirizzo e gli orientamenti nel decennio 2010-2020, ponendosi tra 
gli obiettivi quello di far uscire dalla condizione di indigenza e di esclusione 
sociale almeno 20 milioni di persone entro quella data, ha rappresentato una 
svolta ambiziosa che, nonostante lontana dal traguardo prefissato, ha fatto sì 
che gli stati membri destinassero almeno il 20% delle risorse del Fondo So-
ciale Europeo ad interventi di contrasto della povertà (Jessoula, Madama, 
2018).  

Parimenti, negli anni più recenti, l’approccio delle Raccomandazioni pro-
dotte dagli organismi apicali della Comunità Europea si è spostato verso il 
concetto di ‘attivazione’. Nel 2006 veniva lanciata una consultazione a livello 
europeo su questo approccio come politica per favorire l’inclusione sociale, 
proponendo una prima definizione ufficiale del concetto con un taglio opera-
tivo: «la quota di persone al di fuori del mercato del lavoro» era definita come 
lo «lo zoccolo duro di soggetti con pochissime possibilità di trovare un lavoro 
che per tale ragione sono a forte rischio di cadere in povertà ed esclusione 
sociale» (Commissione Europea, 2006, 2).  

Pur riconoscendo il ruolo vitale che gli schemi di reddito minimo svolgono 
nel favorire la riduzione della povertà estrema negli stati membri che adot-
tano tali misure, la Commissione Europea sosteneva che tali politiche 
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dovessero «anche promuovere l’integrazione nel mercato del lavoro di coloro 
che sono in grado di lavorare» avanzando l’adozione di una strategia politica 
globale che combinasse tre principi cardine: «i) un collegamento con il mer-
cato del lavoro attraverso opportunità di lavoro o di formazione professio-
nale; ii) un sostegno al reddito per raggiungere un livello minimo per una vita 
dignitosa; iii) un migliore accesso ai servizi che possono contribuire a rimuo-
vere alcuni degli ostacoli che si frappongono all’inclusione sociale» (Commis-
sione europea, 2006, 8). Secondo la Commissione, l’interconnessione opera-
tiva di tali principi poteva essere definita come un’effettiva strategia di «in-
clusione attiva». Come appare in modo evidente, questi tre principi cardine 
sono diventati i riferimenti principali delle due misure poi introdotte in Italia, 
il ReI e il RdC.  

Tuttavia, già dagli anni precedenti, molti Paesi europei avevano fatto regi-
strare un forte slittamento delle politiche di contrasto alla povertà da un re-
gime culturale, politico ed economico che insisteva sulle funzioni redistribu-
tive ad uno che privilegia nettamente la strategia dell’attivazione dei soggetti, 
raggiungibile attraverso il rafforzamento dei servizi a sostegno dell’inclu-
sione nel mercato del lavoro (Saraceno, 2002; Hemerijck, 2017). Sostanzial-
mente, l’agenda sociale dell’Unione Europea ha strenuamente promosso ri-
forme del welfare orientate al lavoro come ricetta politica per sviluppare mi-
sure di inclusione sociale (Cantillon, Vandenbroucke, 2014). Prima della crisi 
iniziata nel 2007-08, questa strategia è anche in parte riuscita, soprattutto in 
termini di politica occupazionale (Van Rie, Marx, 2012). Tuttavia, non ha 
scalfito la diffusione e l’aumento della povertà tra la popolazione in età lavo-
rativa. In quella prima fase, nella maggioranza dei Paesi europei le famiglie 
povere con occupati hanno poco beneficiato della crescita occupazionale, 
mentre la capacità di ridurre la povertà attraverso le varie forme di protezione 
è diminuita a scapito sia delle famiglie senza lavoro che di quelle composte 
da working poor. Dallo scoppio della crisi del 2007-08 in poi, le cose sono 
ovviamente peggiorate a seguito della crescita della disoccupazione e della 
contrazione delle misure redistributive, contribuendo ad un aumento gene-
rale della povertà (Gábos et al., 2015).  

Negli anni a noi più vicini, nonostante una costante focalizzazione sulla 
questione del ravvicinamento al mercato del lavoro, le Raccomandazioni 
della Commissione Europea e le indicazioni di policy hanno esteso gli obiet-
tivi della strategia dell’inclusione attiva anche a coloro che risultano formal-
mente occupati, ma versano in condizioni di forte disagio economico. In ter-
mini di governance, è stata promossa una visione che vorrebbe favorire l’im-
plementazione dei processi sviluppo delle misure di inclusione attiva basati 
sull’integrazione tra i livelli locali, regionali, nazionali ed europei delle politi-
che. Nei fatti, una larga maggioranza di Paesi europei negli anni recenti ha 
implementato misure per attivare i percettori di reddito minimo nelle dina-
miche di inserimento lavorativo e per ridurre gli effetti di dipendenza dal be-
neficio economico dato che, in termini operativi, si può senz’altro affermare 
che l’obiettivo finale dell’approccio di inclusione attiva è lo sviluppo e il con-
solidamento di un sostegno orientato all’occupazione.  
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Ad ogni modo, queste misure sono state spesso giustificate da vantaggi fi-
scali più che dagli effettivi ritorni in termini di inclusione sociale (Marchal, 
Van Mechelen, 2014). Così in diversi Paesi le riforme più recenti si sono fo-
calizzate sull’inserimento di vincoli negativi e sanzioni, rigide condizionalità 
e altra tanto severe prove dei mezzi che svantaggiano coloro che hanno serie 
difficoltà a trovare inserimento o reinserimento nel mercato del lavoro e che 
rendono molto residuale il riscorso a servizi di inclusione sociale basati su 
programmi educativi, abitativi, sociali e sanitari. Queste misure si basano so-
litamente sui seguenti principi: massima priorità ai programmi di inclusione 
nel mercato del lavoro rispetto a forme di redistribuzione economica e ad al-
tre misure passive; concentrazione degli interventi sulle persone più difficili 
da collocare nel mercato del lavoro; enfasi sulle sfide organizzative per mi-
gliorare il coordinamento tra le agenzie pubbliche che gestiscono i servizi so-
ciali e quelle pubbliche e private che si occupano di formazione e matching 
tra domanda e offerta di lavoro; rigidi vincoli di bilancio per garantire la so-
stenibilità finanziaria a medio termine degli interventi (Clegg, 2013; Natili, 
2020). La principale critica a questo approccio è che l’imposizione di troppe 
condizioni ai beneficiari riconduce alle condizioni di povertà economica o 
perché appunto le soglie di accesso, l’ammontare e i margini di capienza dei 
sussidi si riducono o perché le persone sono costrette ad accettare posti di 
lavoro mal pagati, poco protetti o ancora perché il mercato del lavoro soffre 
strutturalmente di una bassissima domanda di lavoro, come nel caso italiano 
(Cantillon, 2011; Iannone, 2019). 

Di seguito si propone una breve rassegna e mappatura delle misure di red-
dito minimo presenti nei principali Paesi europei. In questa rassegna consi-
deriamo il reddito minimo garantito a tutti o almeno ad una buona parte dei 
cittadini in condizioni di povertà, escludendo quindi le forme di sostegno eco-
nomico fortemente segmentate per categorie di cittadini. Per reddito minimo 
intendiamo un sostegno economico che si basa sulle condizioni economiche 
dei richiedenti, piuttosto che su contributi sociali versati in passato, come 
principale criterio per definire il diritto e l’ammontare alla prestazione. Si 
tratta, in altre parole, di una misura a base non contributiva e finanziata dalla 
fiscalità generale. Per una persona in età lavorativa senza lavoro, tale minimo 
viene in genere fornito attraverso un beneficio economico di assistenza, men-
tre per gli occupati, la maggior parte degli stati dell’Unione Europea ha legi-
ferato in materia, prevedendo salari minimi a cui sono poi associati benefici 
legati al lavoro e alla famiglia (Marchal, Marx, 2018). In maniera più speci-
fica, in accordo con l’European Social Policy Network (2017), consideriamo 
gli schemi di reddito minimo essenzialmente i regimi di sostegno al reddito 
per le persone in età lavorativa (sia se occupati, sia se inattivi o disoccupati) 
che forniscono una rete di sicurezza adeguata al reddito per le persone non 
ammissibili ai benefici di previdenza sociale o per quelle il cui diritto a tali 
benefici è decaduto. Si tratta, in effetti, delle misure intese a prevenire o con-
trastare la povertà (spesso solo quella assoluta e non quella relativa) e a ga-
rantire un tenore di vita minimamente dignitoso ai singoli e alle persone a 
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loro carico quando non dispongono di altri mezzi finanziari o dispongono di 
mezzi finanziari ritenuti largamente insufficienti.  

I sistemi di reddito minimo possono essere suddivisi in cinque tipi, anche 
se naturalmente i confini tra queste categorie devono essere considerati in 
maniera fluida: i) gli schemi di intervento diretti e completi, aperti a tutti co-
loro che dimostrano mezzi finanziari insufficienti per il sostegno personale e 
del proprio nucleo familiare; ii) gli schemi di intervento diretti e non basati 
su particolari categorie, ma che prevedono un’ammissibilità e una copertura 
molto limitate; iii) le misure generali di ultima istanza con prestazioni riser-
vate a specifiche categoriche che tuttavia finiscono per coprire la maggio-
ranza dei soggetti in stato di bisogno; iv) reti complesse di interventi diffe-
renti e in alcuni casi sovrapposti che finiscono però per coprire ampie fasce 
della popolazione in stato di bisogno; v) misure molto limitate, parziali o 
frammentarie, ristrette a categorie specifiche e che non coprono molti di co-
loro che sono in stato di bisogno. Quest’ultimo tipo in effetti presenta ele-
menti tali da non poter essere considerato un reddito minimo. Non è un caso 
che sia presente in un solo Paese dell’Europa.  
 
TAB. 2.1 – Schema dei tipi di misure di reddito minimo in Europa. 2017.  

I 
Misure dirette e sem-
plici aperte a tutte le 
persone in stato di 

bisogno  

II 
Misure dirette e sem-
plici con ammissibi-
lità e copertura limi-

tate  

III 
 
 

Misure generali di ul-
tima istanza 

IV 
 
 

Reti complesse di in-
terventi differenti 

V 
 

Misure molto limitate, 
parziali o frammenta-

rie 

Belgio Austria Germania Francia Bulgaria 

Cipro  Croazia Lettonia Irlanda  

Danimarca Grecia Polonia Romania  

Estonia Lituania Regno Unito   

Finlandia Portogallo    

Islanda Serbia    

Norvegia Ungheria    

Paesi Bassi      

Slovacchia      

Slovenia     

Spagna     

Svezia     

Svizzera     

Fonte: Elaborazione a cura dell’autore su dati e analisi European Social Policy Network. 

 
Nella Tabella 2.1 sono riportate le cinque categorie di misure di reddito mi-
nimo e per ciascuna i Paesi i cui schemi di intervento sono classificati come 
aderenti. La scelta di non includere l’Italia è dovuta al fatto che l’analisi – 
condotta a partire dai Report nazionali prodotti per European Social Policy 
Network – si basa sulle informazioni e i dati aggiornati al 2016, quando nel 
nostro Paese le misure di riferimento avevano una forte differenziazione re-
gionale2. Tuttavia, sulla scorta dell’analisi delle misure del ReI e del RdC che 

 
2 Sempre nel 2016, la Grecia aveva soltanto da pochissimo avviato una misura sperimentale di 

reddito minimo limitata nel tempo e soltanto ad alcune aree del paese. Nelle pagine seguenti i rife-
rimenti alla Grecia riguardano appunto le valutazioni di questa misura pilota.  
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proponiamo nei prossimi due paragrafi, possiamo anticipare che l’Italia po-
trebbe essere senz’altro inclusa tra i Paesi del gruppo ii.  

È utile procedere in maniera sintetica analizzando le caratteristiche sa-
lienti delle misure adottate nei principali Paesi Europei. In molti tra questi il 
contributo del reddito minimo è ancora troppo limitato e i progressi compiuti 
nel corso dell’ultimo decennio sono stati abbastanza inadeguati rispetto 
all’incidenza della povertà assoluta. Spesso la mancanza di finanziamenti so-
stenibili, unita ad una copertura limitata e ad un’organizzazione carente de-
rivante, tra l’altro, da una governance amministrativa e gestionale non effi-
cace, un accesso ristretto alle informazioni sui diritti di esigibilità oppure 
un’eccessiva burocrazia e stigmatizzazione dei beneficiari impediscono di ga-
rantire il livello minimo di base economica ai più vulnerabili. Inoltre, sebbene 
vi siano stati alcuni progressi nello sviluppo di un approccio tendente all’in-
clusione, troppo spesso questo si concentra quasi esclusivamente sugli stru-
menti di inserimento lavorativo, sulla condizionalità e su means tests molto 
complessi che finiscono per rendere molto complicata la partecipazione dei 
più poveri tra i poveri. In molti Paesi gli sforzi non sono ancora sufficiente-
mente calibrati sullo sviluppo di un approccio integrato e mirato a sostenere 
l’inclusione sociale in forme polivalenti (Crepaldi et al., 2017).  

I criteri più comuni di ammissibilità si basano sulla mancanza di risorse 
finanziarie, sull’assenza di entrate al di sopra di una certa soglia: in molti casi 
è dirimente la nazionalità e/o la residenza, come nel caso del RdC italiano. In 
altri ancora, è determinante la disponibilità immediata a lavorare (salvo gli 
impedimenti per motivi di salute), l’età (mai inferiore ai 18 anni) e l’assenza 
di qualsiasi altra prestazione sociale.  

Nella maggior parte dei Paesi, le erogazioni avvengono sulla scorta di cri-
teri rigorosi stabiliti dalle legislazioni o su parametri prestabiliti a cui si ag-
giungono però valutazioni discrezionali o versioni locali. Tuttavia, in alcuni 
Paesi vi sono approcci completamente discrezionali: ad esempio, in Lituania 
le autorità locali possono valutare autonomamente le decisioni da prendere 
nei confronti dei singoli potenziali beneficiari. In Norvegia e in Islanda la le-
gislazione nazionale sull’assistenza sociale offre solo indicazioni di massima 
sul livello delle prestazioni e sui criteri di ammissibilità, lasciando un ampio 
margine di manovra agli orientamenti politici e alla discrezionalità dei singoli 
Comuni. Tuttavia, nella maggior parte dei Paesi in cui vi è un elemento di 
discrezionalità, questo viene utilizzato il più delle volte quando vi sono ero-
gazioni aggiuntive o pagamenti una tantum in circostanze eccezionali. Ad 
esempio, in Danimarca e Islanda possono essere concesse quote di denaro 
aggiuntive per affrontare le spese per cure dentistiche, occhiali, elettrodome-
stici o per acquistare un computer. In Polonia il sussidio, discrezionale, può 
includere assegni aggiuntativi una tantum per coprire (interamente o in 
parte) le spese domestiche per alimenti, medicinali e cure sanitarie, carbu-
rante, vestiti, piccole riparazioni, funerali. In Slovenia l’approccio discrezio-
nale è ampiamente utilizzato per la distribuzione di somme straordinarie che 
completano l’assegno economico ordinario (European Social Policy Network, 
2017). 
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La maggioranza delle misure di reddito minimo riposa su un meccanismo 
predefinito per calcolare il livello di importo e si basa su una serie di indica-
tori che di solito tengono conto della composizione dei nuclei familiari. Il 
principio più comune è la definizione di standard minimi di qualità della vita 
o il ricorso ad indicatori economici (ad esempio, l’indice dei prezzi, la defini-
zione statistica di un paniere di beni, la soglia di povertà assoluta, quella di 
povertà relativa, un particolare livello di bilancio familiare). Ad esempio, in 
Germania, il livello dei benefici è calcolato a partire dai consumi dei gruppi 
sociali a basso reddito. Si tratta di una scelta almeno concettualmente efficace 
poiché la stessa povertà assoluta è solitamente calcolata sulla base del valore 
e del tipo di consumi. In Finlandia, le prestazioni di assistenza sociale di base 
sono legate all’indice del costo della vita, ma il livello da erogare è stabilito 
dal Parlamento con una valutazione che può tenere conto o meno degli ade-
guamenti degli indicatori sul costo della vita. In Portogallo, l'importo per l’in-
tegrazione sociale (RSI) è definito da un decreto del Ministero della Solida-
rietà e della Sicurezza Sociale e corrisponde ad una percentuale di un indice 
definito di ‘sostegno sociale’ (European Social Policy Network, 2017).  

In un numero significativo di Paesi, la base per la determinazione dei livelli 
di prestazioni risulta invece più aleatoria, ovvero priva di una chiara logica 
basata sulla prova dei mezzi (means test). Ad esempio, il livello del reddito 
minimo garantito (GMI) in Lettonia è riesaminato su base annuale in confor-
mità con i negoziati tra il Ministero del Welfare e l’associazione lettone dei 
governi locali e regionali in relazione al progetto annuale di bilancio centrale. 
Il livello del reddito minimo è quindi il risultato di un compromesso politico-
economico e non è legato ad alcun indicatore che consideri i redditi delle fa-
miglie o ad alcun criterio oggettivo di benessere. In altri casi, in cui il livello 
è fissato a partire da valutazioni politiche, non si tiene conto del numero di 
componenti della famiglia del percettore: questo approccio, ad esempio, è se-
guito in Ungheria. 

È tuttavia bene sottolineare che la diversa generosità delle erogazioni può 
essere determinata dalla combinazione di programmi di diversa natura. Per 
esempio, la prova dei mezzi impiegata per calcolare l’ammontare del reddito 
minimo può includere l’ammontare di un trasferimento di altro tipo (gli as-
segni familiari), riducendone così l’importo finale. Inoltre, in quasi tutti i 
Paesi le forme di reddito minimo si basano sul numero dei componenti del 
nucleo familiare, ma le scale di equivalenza sono molto diverse tra loro (Pa-
cifico, 2021).  

Infine, quasi tutti i programmi reddito minimo si fondano su requisiti spe-
cifici per il patrimonio immobiliare e mobiliare. Ad esempio, la prima casa è 
esclusa dalla prova dei mezzi in circa metà dei Paesi europei. Alcuni inclu-
dono la prima casa con delle franchigie sul valore catastale o di mercato (Au-
stria, Belgio, Grecia, Francia, Paesi Bassi e Portogallo), altri la includono solo 
se l’immobile supera una certa dimensione o numero di stanze (Bulgaria, 
Germania), altri ancora la includono in toto (Danimarca, Lituania e Svezia). 
L’eventuale possesso di altri immobili oltre la prima casa comporta l’esclu-
sione dal trasferimento economico in Bulgaria, Croazia, Estonia e Romania. 
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In Slovenia e Ungheria l’esclusione avviene solo se il valore di queste pro-
prietà supera una certa soglia, mentre in Austria, Finlandia e Svezia l’accesso 
al trasferimento può essere vincolato alla vendita di tali proprietà. In molti 
altri paesi Europei, il valore di tali immobili e di eventuali terreni è parte della 
prova dei mezzi per l’intero valore della proprietà (Danimarca, Germania, 
Spagna, Lettonia, Lituania,) oppure dopo l’applicazione di specifiche franchi-
gie (Belgio, Grecia, Francia e Paesi Bassi). Per quanto riguarda invece i beni 
mobili, in Belgio, Irlanda, Spagna e Ungheria il patrimonio mobiliare è in-
cluso senza franchigie nel means test. In altri Paesi tra cui Danimarca, Ger-
mania e Paesi Bassi, viene incluso dopo l’applicazione di particolari franchi-
gie. Il valore delle franchigie varia molto in base al Paese e sovente in rela-
zione alle dimensioni familiari. In alcuni Paesi il sostegno non viene concesso 
se il valore del patrimonio mobiliare è positivo (Croazia e Romania) o se su-
pera una certa soglia (Slovenia).  

I Paesi europei presentano poi notevoli differenze per quanto riguarda la 
regolarità con cui aumentano i livelli delle prestazioni e la base su cui tali 
aumenti si verificano. Mentre la maggioranza ha un meccanismo chiaro, in 
circa un quarto dei casi non esiste un criterio prestabilito e la rivalutazione è 
arbitraria (European Social Policy Network, 2017).  

La maggior parte delle misure di reddito minimo prevede condizioni molto 
rigide per i beneficiari e in molti casi queste sono state inasprite nel corso 
degli ultimi anni a causa della crisi economica3 e delle politiche di austerity. 
Nella maggior parte dei casi, le condizioni prevedono l’obbligo di iscriversi al 
servizi pubblici di collocamento o ai job center, di firmare Patti per il lavoro 
o Piani personali di orientamento, formazione e ricerca attiva del lavoro; 
svolgere attività di formazione e aggiornamento; partecipare a lavori di pub-
blica utilità; accettare offerte di lavoro; partecipare a misure di attivazione, 
sia che si tratti di formazione, sviluppo personale o servizio sociale; aver già 
fatto ricorso ad altri schemi e prestazioni di sicurezza sociale; tenere infor-
mata l’amministrazione di eventuali altri benefici  di qualsiasi natura che pos-
sano alterare lo status grazie al quale si riceve il reddito minimo. In alcuni 
Paesi, i beneficiari devono partecipare a lavori pubblici o socialmente utili (è 
così in Belgio, Danimarca, Ungheria, Lettonia, Romania e Croazia). In altri 
casi ancora, alcune condizioni come l’obbligo di accettare qualsiasi proposta 
di lavoro disponibile in un certo raggio territoriale possono venire meno: è 
così in Austria, Croazia e Paesi Bassi. Nel caso olandese, i Comuni possono 
concedere un’esenzione temporanea dall’obbligo di accettare un’offerta di la-
voro se ricorrono impedimenti specifici: fenomeni di dipendenza, essere ge-
nitore unico con bambini piccoli o avere oltre i 57 anni. Sono molto pochi i 
Paesi in cui la condizionalità è fortemente limitata (Austria, Finlandia, Polo-
nia). In nessun Paese del continente europeo è dato rinvenire una misura di 

 
3 È questa una dinamica a dir poco paradossale: le condizioni di crisi economica dovrebbero sti-

molare gli sforzi ad incrementare i finanziamenti strutturali destinati alla lotta contro la povertà. 
Invece assistiamo spesso a tagli e riduzione degli investimenti giustificati dalla logica dell’austerity 
a protezione dei bilanci pubblici (Pierson, 2009; Pantazis, 2016; Bode, 2017; Cummins, 2018). 
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reddito minimo che non sia sottoposta ad alcuna forma minima di condizio-
nalità (European Social Policy Network, 2017;). 

Nella maggior parte degli schemi di reddito minimo previsti in Europa, 
non vi è alcun limite alla durata del beneficio che può essere erogato fino a 
quando i criteri di ammissibilità delle domande restano soddisfatti. Tuttavia, 
in poco più della metà dei casi, la misura prevede una rivalutazione periodica 
delle erogazioni. Ad esempio, in Estonia l’indennità di sussistenza viene rin-
novata mensilmente, ma non vi è alcun limite al numero di volte che il bene-
ficio può essere rinnovato. Vi sono tuttavia Paesi in cui il reddito minimo 
viene riconosciuto per un periodo molto limitato di tempo: è così in Grecia, 
Lettonia e Portogallo.  

In diversi Paesi le prestazioni di reddito minimo consentono una via pre-
ferenziale oppure forniscono sovvenzioni o ancora riducono i costi di accesso 
ad altri servizi e prestazioni. In particolare, tali servizi e prestazioni rientrano 
nell’ambito delle politiche volte a ridurre i rischi o le condizioni di vulnerabi-
lità sociale: si tratta di programmi di istruzione e/o di formazione professio-
nale, come avviene ad esempio in Islanda e in Portogallo; oppure di pasti gra-
tuiti nella scuola dell’obbligo come per esempio succede in Portogallo o nel 
Regno Unito, di servizi all’infanzia – Germania, Lituania, Romania – assi-
stenza sanitaria o assicurazioni sanitarie – Belgio, Germania, Ungheria, 
Islanda, Portogallo, Romania – consulenza e assistenza da parte dei servizi 
sociali – Grecia, Islanda – sconti sui consumi – Portogallo, Romania – soste-
gno per gli studenti delle scuole superiori (accade in Lituania) o ancora  esen-
zioni fiscali (Svizzera). 

L’adeguatezza degli importi delle varie misure di reddito minimo varia a 
seconda del tipo di struttura familiare. Per esempio, in Irlanda le famiglie con 
figli appaiono relativamente più svantaggiate rispetto alle altre, mentre in 
Polonia sono più avvantaggiate le famiglie numerose rispetto a quelle con po-
chi componenti (al di là che si tratti di minori o adulti). In Lituania il sostegno 
alle famiglie con figli (sia quelle monoparentali che quelle con due genitori) 
risulta notevolmente più elevato a causa di uno schema dell’equivalenza 
molto generoso, mentre gli importi in caso di un figlio unico risultano molto 
contenuti.  

L’insufficienza degli importi derivanti dalle misure di reddito minimo ri-
spetto ai livelli nazionali ritenuti necessari per una vita dignitosa emerge 
come un dato acclarato per molti Paesi. Gli esperti dell’European Social Po-
licy Network (2017) reputano che il livello degli importi sia adeguato in ap-
pena in tre paesi – Svizzera, Islanda e Paesi Bassi – mentre in Bulgaria, Ger-
mania, Estonia, Grecia, Francia, Ungheria, Croazia, Lettonia, Portogallo, Ro-
mania e Slovacchia gli importi sono considerati di gran lunga insufficienti. 
Come evidenza più lampante del livello di inadeguatezza degli importi tro-
viamo il fatto che essi sono di gran lunga inferiori alla soglia del rischio di 
povertà (AROPE (At Risk of Poverty or Social Exclusion). Tale soglia è cal-
colata, per ogni Paese, fissando il tasso al 60% della mediana del totale na-
zionale del reddito equivalente delle famiglie.  



CAPITOLO 2 – POVERTÀ E MISURE ECONOMICHE DI CONTRASTO     30 

 

     30 

Forse non è un caso che i tre Paesi le cui misure di reddito minimo sono 
considerate dispensatrici di importi economici adeguati siano al contempo 
inclusi nel gruppo di Paesi che si sono dotati di misure dirette e semplici, 
aperte a tutti i soggetti in effettivo stato di bisogno. Invece, nei casi di misure 
con contributi molto esigui – Lettonia, Polonia, Romania – per una singola 
persona l’importo non supera il 29% della soglia AROPE, mentre nei regimi 
con contributi più generosi – Belgio, Austria, Danimarca, Irlanda e Paesi 
Bassi – gli importi possono arrivare fino al 91% della soglia AROPE (con l’ec-
cezione dell’Irlanda in cui addirittura l’importo è superiore, attestandosi al 
121% della soglia AROPE). Le ricerche condotte dagli esperti dell’European 
Social Policy Network evidenziano che in alcuni casi i livelli degli importi pos-
sono essere persino inferiori alla soglia di povertà assoluta: è il caso dell’Esto-
nia, della Grecia, della Francia e della Slovacchia. In Grecia, il sostegno mas-
simo è inferiore anche alla soglia del 40% di reddito equivalente mediano na-
zionale, che è la soglia della povertà estrema.  

L’aspetto relativo alla copertura della popolazione indigente è altresì im-
portante: per vincoli di bilancio si è soliti osservare che più ampia è la coper-
tura della popolazione in condizioni di deprivazione, meno elevati sono me-
diamente gli importi delle misure di reddito minimo. In quasi la metà dei 
Paesi europei – Belgio, Svizzera, Germania, Danimarca, Finlandia, Francia, 
Irlanda, Islanda, Lituania, Pesi Bassi, Norvegia, Svezia, Slovacchia – le con-
dizioni di ammissibilità fanno sì che le misure di reddito minimo coprano 
una fetta molto ampia della popolazione altrimenti povera o a rischio di po-
vertà. In altri Paesi, invece, la copertura è molto poco estesa: Bulgaria, Croa-
zia, Ungheria, Lettonia, Portogallo, Serbia e Romania hanno misure che non 
vanno oltre il 20% della popolazione in stato di bisogno. Negli altri Paesi an-
cora la copertura delle persone bisognose risulta estremamente parziale. Tut-
tavia, la copertura può variare significativamente in base alle diverse condi-
zioni dei potenziali beneficiari. In Francia, ad esempio, circa metà degli adulti 
più poveri non usufruisce del reddito minimo garantito. Il tasso di copertura 
può variare anche a seconda delle aree territoriali interne ai singoli Paesi 

La maggior parte dei Paesi che fanno leva su schemi con copertura media 
sono inclusi nel modello ii– misure dirette e semplici con ammissibilità e co-
pertura limitate. Il quadro per i Paesi del modello iii – misure generali di ul-
tima istanza – è invece molto variegato: vi sono alcuni Paesi con copertura 
parziale, la Germania con una copertura abbastanza ampia e la Lettonia con 
una copertura molto limitata. 

Nel corso degli anni alcuni Paesi – Austria, Belgio, Finlandia, Slovenia – 
hanno esteso la quota di popolazione in condizioni di deprivazione inclusa 
nelle misure di reddito minimo – mentre altri – Danimarca, Francia, Porto-
gallo, Romania, Ungheria, Regno Unito – hanno registrato una diminuzione 
dei tassi di copertura. Ciò sembra essere l’esito di condizioni di accessibilità 
basate sul means test sempre più rigide e dell’uso sanzioni. In Portogallo le 
famiglie povere con bambini sono state tra le più colpite. Nel Regno Unito 
agli inizi gli schemi erano improntati alla massima copertura, ma nel corso 
del tempo sono divenuti sempre più residuali e hanno escluso la convergenza 
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tra le misure di sostegno agli affitti, le misure di detassazione e le misure di 
reddito diretto, restringendo inoltre l’accesso alla popolazione immigrata 
(Crepaldi et al., 2017). 

Esistono gruppi della popolazione che vengono esclusi dal reddito minimo 
anche quando versano in condizioni di grave indigenza. Ad esempio, in Au-
stria, Belgio, Svizzera, Germania, Francia, Irlanda, Islanda, Lituania, Svezia 
e Regno Unito sono esclusi gli immigrati e i richiedenti asilo così come gli 
extracomunitari irregolari. I rifugiati non sono ammessi alle misure di soste-
gno economico previste in Belgio, Svizzera, Finlandia, Francia, Norvegia e 
Portogallo. Le persone senza dimora o le persone che pagano fitti non regi-
strati – ovvero categorie sociali che più di altre vivono di solito in condizioni 
di estrema povertà – non possono beneficiare delle misure di sostegno eco-
nomico in Germania, Lettonia e in Repubblica Ceca. I giovani francesi, gli 
studenti islandesi e i giovani slovacchi che vivono presso istituti di assistenza 
pubblica non possono accedere al reddito minimo. 

Dato che la maggior parte degli schemi di reddito minimo erogano cifre 
considerate di molto inferiori alla soglia AROPE, non sorprende che solo in 
alcuni Paesi, ovvero in Irlanda, Islanda, Paesi Bassi, le misure siano state in 
grado di favorire concretamente la riduzione del numero di persone in po-
vertà. In Austria, Belgio, Germania, Francia, Polonia, Portogallo, Romania e 
Slovacchia l’impatto risulta molto limitato. Invece, dal 2009 al 2016 il trend 
è stato negativo in Belgio, Danimarca, Ungheria, Lituania, Norvegia, Roma-
nia, Svezia, Regno Unito (European Social Policy Network, 2017). 

In generale pare che non si possa stabilire una relazione diretta tra il tipo 
di reddito minimo e la riduzione o l’aumento del tasso di rischio di povertà. 
Islanda e Paesi Bassi – due Paesi che hanno registrato un impatto positivo 
delle proprie misure nelle dinamiche di riduzione dei rischi di povertà – ap-
partengono al modello i – misure dirette e semplici aperte a tutte le persone 
in stato di bisogno. Al contempo anche in Irlanda si registra un impatto po-
sitivo i termini di riduzione dei rischi di povertà, malgrado in questo Paese 
sia in vigore il sistema iv – reti complesse di interventi differenti. Inoltre, i 
Paesi i cui schemi di reddito minimo sembrano avere un impatto molto de-
bole sulla riduzione dei rischi di povertà sono distribuiti tra tutti e cinque i 
modelli. 

Eppure, nonostante la maggior parte degli schemi di reddito minimo ab-
biano un impatto limitato sulla riduzione delle quote di popolazione al di 
sotto della soglia AROPE, essi hanno un impatto positivo sulla riduzione della 
povertà assoluta. Questo è un dato molto importante, perché conferma l’uti-
lità degli schemi di reddito minimo, se ben congegnati, se in grado di coin-
volgere quote elevate di popolazione in stato di bisogno e se collegati a poli-
tiche di inserimento e reinserimento sociale. In Austria, Belgio, Irlanda, 
Islanda, Lituania, Portogallo e Regno Unito la povertà assoluta sembra dimi-
nuire tra la popolazione beneficiaria. In forma più lieve, ma comunque effi-
cace, gli schemi di reddito minimo hanno prodotto benefici importanti anche 
in Finlandia, dove la quota di persone che si trova al di sotto del 40% della 
linea mediana di povertà si è ridotta fino ad arrivare appena al 10% della 
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popolazione. Naturalmente la quota di popolazione in condizione di povertà 
assoluta non dipende soltanto dal tipo e dall’efficacia degli schemi di reddito 
minimo. Conta altresì il livello delle diseguaglianze socioeconomiche, le di-
namiche di lunga durata nell’inclusività dei sistemi di welfare, la convergenza 
delle politiche in altri ambiti della vita sociale: educazione, formazione, mer-
cato del lavoro, sviluppo economico, fiscalità, politiche abitative, salute.  

Nei Paesi in cui gli schemi di reddito minimo non hanno sortito finora i 
benefici auspicati sono stati individuati diversi fattori come causa dell’insuc-
cesso: i livelli degli importi sono troppo distanti dalla soglia AROPE oppure 
addirittura dalla soglia della povertà estrema; i livelli massimi delle presta-
zioni sono di gran lunga inferiori ai salari da lavoro più bassi in assoluto (è 
ciò che avviene sia in Austria che in Ungheria); oppure gli importi erogati non 
tengono minimamente conto delle spese familiari per l’abitazione (livello de-
gli affitti, spese di manutenzione ordinaria). Soprattutto spesso si verifica che 
la quota di coloro che avrebbero diritto al reddito minimo, ma non ne bene-
ficiano (non take-up) sia superiore alla quota dei beneficiari, come avviene 
in Germania e Norvegia, probabilmente per effetto dello stigma associato 
all’assistenza economica e al contempo per una diffusa incapacità di accedere 
alle informazioni su come fare richiesta (Hernanz et al., 2004; Harnisch, 
2019; Bugge, 2021). 
 
 
 
2.3. Le misure di contrasto alla povertà in Italia  
 
Prima dell’introduzione del Reddito di Inclusione, le politiche italiane di con-
trasto alla povertà si sono basate su un mix di misure locali e nazionali con-
traddistinte dall’assenza di una visione universalistica di tutela minima per 
le famiglie in condizione di effettiva deprivazione economica e per la presenza 
di una serie di «interventi frammentati, di natura assistenziale e tamponato-
ria» (Mesini, 2018). L’istituzione del Reddito di Inclusione fa infatti che se-
guito alla sperimentazione in 306 Comuni del Reddito minimo di inseri-
mento negli anni 1999-2007 e alle successive sperimentazioni della Carta ac-
quisti nel 2008 e della Carta acquisti sperimentale nel 2014, poi sostituita dal 
Sostegno all’Inclusione Attiva (SIA) del 2017 e a diverse sperimentazioni a 
limitazione regionale. 

Uno dei primi strumenti italiani di contrasto alla povertà, sebbene di tipo 
molto residuale e minimo, è stato la cosiddetta Carta acquisti, introdotta dal 
Decreto-legislativo 112 del 2008. Si trattava di un beneficio economico, pari 
a 40 euro mensili, caricato bimestralmente su una carta di pagamento elet-
tronico. La Carta acquisti era riconosciuta agli anziani di età superiore o 
uguale ai 65 anni e ai bambini di età inferiore ai tre anni, se in possesso di 
particolari requisiti economici che li collocavano in una fascia definita di bi-
sogno assoluto. Inizialmente, potevano usufruire della Carta acquisti ordina-
ria soltanto i cittadini italiani. In seguito, la Legge di stabilità per l’anno 2014 
(Legge 147 del 2013) ha esteso la platea dei beneficiari anche ai cittadini di 
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altri stati dell’Unione Europea ed ai cittadini stranieri titolari del permesso 
di soggiorno per soggiornanti di lungo periodo, purché in possesso dei mede-
simi requisiti richiesti ai cittadini italiani. La Carta era utilizzabile per il so-
stegno della spesa alimentare e sanitaria e per il pagamento delle spese ener-
getiche. I negozi convenzionati, che supportavano il programma, accorda-
vano ai titolari della Carta anche uno sconto del 5%. Gli enti locali potevano 
aderire al programma estendendone l’uso o aumentandone il beneficio a fa-
vore dei propri residenti. Tuttavia, l’esperienza della Carta acquisti ha potuto 
avvalersi di risorse estremamente scarse, incontrando inoltre consistenti i ri-
tardi e difficoltà organizzative.  

La gestione della Carta acquisti era centralizzata: l’INPS procedeva all’ac-
credito delle somme su una carta elettronica, dopo aver ricevuto le domande 
e verificato i dati e l’eligibilità dei richiedenti. Si trattava dunque di un soste-
gno non solo di modesta entità, ma anche di tipo prettamente economico. 
Inoltre, come evidente, pur rappresentato un’importante svolta in termini di 
attenzione e sostegno alle fasce della popolazione in gravissima difficoltà eco-
nomica, essendo indirizzata solo a specifiche categorie, era molto lontana dal 
porsi come reddito minimo. La misura è restata comunque in vigore, sia con 
il ReI che con il RdC: nel 2017 i beneficiari della Carta acquisti sono stati 571 
mila, diminuiti a circa 556 mila nel 2018 e poi 517 mila nel 2019. Nel 2019 il 
19,6% dei beneficiari risiedeva in Campania, il 19,1% in Sicilia, il 10,6% in 
Lombardia, l’8,4% in Puglia, l’8,1% nel Lazio e il 5,9% in Calabria. Si tratta 
anno per anno di un totale di beneficiari non superiore alll’1% della popola-
zione italiana e, dunque, una quota molto più ridotta di quella (6,8%) che 
l’ISTAT nel 2015 collocava nella povertà assoluta: la Carta acquisti, dunque, 
non ha mai svolto il ruolo di misura in grado di arginare la povertà (Lusignoli, 
2015).  

Dopo l’istituzione della Carta acquisti, la discussione istituzionale e pub-
blica su una misura strutturale di contrasto alla povertà è proseguita, lenta-
mente, con l’approvazione del Decreto-legge 5 del 2012, che all’articolo 60 ha 
configurato una nuova fase sperimentale della Carta acquisti, attraverso l’uti-
lizzo di un nuovo tipo di carta, denominata, in un primo tempo, Carta per 
l’inclusione e poi Sostegno all’Inclusione Attiva (SIA). La sperimentazione, 
che durò circa un anno, fu attuata soltanto nei Comuni con oltre 250.000 
abitanti – Bari, Bologna, Catania, Firenze, Genova, Milano, Napoli, Palermo, 
Torino, Venezia, Verona e Roma –ampliando però immediatamente la platea 
dei beneficiari che comprendeva anche i cittadini stranieri della UE e i citta-
dini esteri titolari del permesso di soggiorno CE per soggiornanti di lungo 
periodo. 

La misura nazionale denominata SIA e intesa come rafforzamento, esten-
sione e consolidamento della Carta acquisti sperimentale era condizionata 
alla prova dei mezzi, sulla base dell’Indicatore della Situazione Economica 
Equivalente (ISEE), tenendo conto del reddito disponibile e di indicatori 
della capacità di spesa. Per favorire una maggiore omogeneità territoriale 
nell’erogazione delle prestazioni, fu previsto un organismo di coordinamento 
degli interventi e dei servizi sociali, istituito presso il Ministero del Lavoro e 
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delle Politiche Sociali. Al medesimo Ministero furono anche attribuite le 
competenze in materia di verifica e controllo del rispetto dei livelli essenziali 
delle prestazioni sul territorio nazionale. 

Fin dal principio, il SIA si è configurato come una misura mista basata su 
un sostegno economico condizionato all’attivazione di percorsi verso l’inclu-
sione e l’autonomia. Le modalità attuative della sperimentazione del SIA nei 
grandi Comuni erano state indicate dal Decreto-legge 10 gennaio 2013 che 
fra l’altro stabiliva criteri di identificazione dei beneficiari, individuati per il 
tramite dei Comuni, e l’ammontare della disponibilità sulle singole Carte – 
da un minimo di 231 a un massimo di 404 euro mensili – calcolato secondo 
le dimensioni del nucleo familiare. 

Il SIA, dunque, era una prestazione economica sottoposta alla prova dei 
mezzi, e quindi uno strumento categoriale, in quanto rivolto esclusivamente 
ai nuclei familiari con minori in situazione di difficoltà. Inoltre, i componenti 
del nucleo dovevano essere tutti disoccupati e almeno uno di essi doveva aver 
svolto attività lavorativa continuativa per un minimo di sei mesi nei tre anni 
precedenti alla richiesta. Infine, la presenza di più di due figli minori o di figli 
minori disabili nel nucleo richiedente costituiva criterio di precedenza, così 
come risultavano preferiti per la concessione del beneficio i nuclei monopa-
rentali con minori e quelli con disagio abitativo.  

Al contempo, sebbene inizialmente non estesa a tutto il territorio nazio-
nale, il SIA costituiva anche la prima misura condizionale in Italia: per poter 
beneficiare del trasferimento monetario, il nucleo familiare doveva stipulare 
e rispettare un Patto di Inserimento e Attivazione sociale con i servizi sociali 
degli enti locali di riferimento. I servizi sociali, per parte loro, si impegnavano 
a favorire con azioni di accompagnamento il processo di inclusione e di atti-
vazione sociale di tutti i membri del nucleo, dovendo promuovere, fra l’altro, 
il collegamento con i Centri per l’Impiego per la partecipazione al mercato 
del lavoro degli adulti e il collegamento con il sistema scolastico e sanitario 
per l’assolvimento da parte dei minori dell’obbligo scolastico e il rispetto dei 
protocolli delle visite sanitarie pediatriche.  

Nell’ambito del SIA, i servizi sociali hanno coordinato le attività comples-
sive della rete rappresentata anche dai servizi per l’impiego, dai servizi sani-
tari e dalla scuola. Tuttavia, alcuni studi di caso hanno dimostrato che già in 
regime di SIA i livelli di integrazione effettiva tra servizi sociali e servizi per 
l’impiego non sono risultati particolarmente avanzati, con questi ultimi inca-
paci – per più motivi – di garantire un effettivo supporto ai beneficiari (Bilotti 
et al., 2018). Se da un lato in quella fase emergevano alcuni aspetti positivi – 
una certa capacità di intercettare il bisogno con utenti precedentemente sco-
nosciuti ai servizi sociali, un aumento e un miglioramento delle relazioni tra 
i diversi servizi pubblici e del privato sociale e soprattutto l’avvio delle prime 
forme di partecipazione e di centralità della persona e della famiglia alla co-
struzione del processo d’aiuto – dall’altro, emergevano altrettanti punti di 
debolezza che sarebbero poi ritornati nel corso dell’attuazione della misura 
successiva, il ReI. In particolare, nello sviluppo del sistema del SIA si sono 
registrate difficoltà di comunicazione e di relazione tra servizi ed istituzioni, 
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aggravate anche dall’incomunicabilità di alcune banche dati; si è notato un 
ritardo nell’adozione di nuovi metodi di presa in carico dei bisogni, da parte 
delle organizzazioni poco abituate a adottare e sostenere il lavoro in équipe. 
Soprattutto sono spesso emerse forti resistenze da parte di alcuni utenti, poi-
ché interessati al solo contributo economico, e non all’attivazione personale 
o al coinvolgimento di tutti i familiari. Sul fronte delle azioni a sostegno 
dell’inserimento lavorativo e dell’occupabilità, le problematicità dei Centri 
per l’Impiego nel farsi carico di richieste di attivazione a fronte di mercati del 
lavoro particolarmente poveri di opportunità hanno preso il sopravvento sui 
pochi casi di successo.   

Subordinato all’adesione ad un progetto personalizzato di attivazione so-
ciale e/o lavorativa, predisposto dai servizi sociali dei Comuni, in forma sin-
gola o associata, in rete con i servizi per l’impiego, i servizi sanitari, le scuole 
ed i soggetti privati non profit, nella prima fase il SIA si indirizzava alle fami-
glie con almeno un figlio minorenne o disabile e a donne in stato di gravi-
danza accertata con soglia ISEE al di sotto dei 3.000 euro. Il nucleo, per ac-
cedervi, doveva ottenere, perlomeno in sede di prima applicazione, un pun-
teggio relativo alla valutazione multidimensionale del bisogno uguale o supe-
riore a 45 punti.  

I trasferimenti alle famiglie, sotto forma di carta di pagamento elettronica, 
venivano erogati bimestralmente dall’INPS tramite il circuito delle Poste Ita-
liane e la carta, così come la precedente Carta acquisti ordinaria, poteva es-
sere usata presso tutti i negozi del circuito Mastercard (supermercati, negozi 
di alimentari, farmacie e parafarmacie) e per pagare le utenze della luce e del 
gas, ma non per effettuare acquisiti on-line o prelievi. L’entità del beneficio 
economico non variava in base alla presenza o meno di un reddito, ma al va-
riare della dimensione del nucleo familiare: si andava da 80 euro per una 
persona sola ai 400 euro per i nuclei familiari composti da 5 o più persone. 
In questa sua prima fase durata fino a metà 2017, l’attuazione del SIA aveva 
incontrato pesanti ostacoli: basti pensare che erano state accolte appena il 
30% circa delle domande per un totale di circa 80 mila nuclei familiari, so-
prattutto a causa di criteri molto stringenti nella valutazione multidimensio-
nale dei bisogni (Mesini, 2018).  

A questa prima fase del SIA, ne è seguita però una seconda che ha incre-
mentato il bacino dei potenziali beneficiari grazie ad un decreto del Ministero 
del Lavoro e delle Politiche Sociali con criteri meno selettivi: la soglia di ac-
cesso relativa alla valutazione multidimensionale della povertà passò da 45 a 
25 punti; il contributo rivolto a famiglie monogenitoriali con figli minori fu 
portato ad 80 euro mensili. In quella occasione gli Ambiti Territoriali Sociali 
presentarono inoltre progetti per il reclutamento di nuovo personale a soste-
gno dei servizi di accesso e presa in carico dei beneficiari e la definizione di 
interventi di attivazione socio-lavorativa basati su tirocini, borse lavoro, 
orientamento, formazione, consulenza per l’accesso al lavoro prese forma. 
Tali risorse furono però in seguito trasferite sui progetti attivabili con il ReI, 
di lì a poco introdotto in sostituzione del SIA.  
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Con la Legge di stabilità 2016, in particolare i commi 386-390 della Legge 
208 del 2015, viene riformulato il quadro degli interventi di contrasto alla 
povertà con la previsione di uno o più provvedimenti legislativi di riordino 
della normativa in materia di strumenti e trattamenti, indennità, integrazioni 
di reddito e assegni di natura assistenziale o comunque sottoposti alla prova 
dei mezzi, finalizzati all’introduzione di un’unica misura nazionale di lotta 
alla povertà, correlata alla differenza tra il reddito familiare del beneficiario 
e la soglia di povertà assoluta. Le principali novità introdotte furono la defi-
nizione di un Piano nazionale triennale per la lotta alla povertà e all’esclu-
sione sociale; l’istituzione del Fondo per la lotta alla povertà e all’esclusione 
sociale presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; l’avvio di una 
misura nazionale di contrasto alla povertà, intesa come rafforzamento, esten-
sione e consolidamento della Carta acquisti sperimentale (SIA). La legge in 
questione rimandava allo stanziamento improrogabile di risorse certe per la 
lotta alla povertà e la loro quantificazione per il 2016 e successivi anni4.  

Le risorse stanziate annualmente a decorrere dal 2017, pari a 1 miliardo 
circa per anno, sono state indirizzate verso l’attuazione del Piano nazionale 
triennale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale (PNLPES) come 
disegnato dalla legge delega poi approvata con la Legge 33 del 2017 e con i 
decreti legislativi da quella discendenti. Così, fin quando non venne definito 
nel dettaglio il PNLPES, il Sostegno all’Inclusione Attiva (SIA) venne esteso 
a tutto il territorio nazionale. Le modalità di accesso al SIA per il 2017 furono 
ampliate dal Decreto del 16 marzo 2017. 

Con la Legge 33 del 2017 Delega recante norme relative al contrasto della 
povertà, al riordino delle prestazioni e al sistema degli interventi e dei ser-
vizi sociali il Governo ricevette la delega ad adottare, entro la fine del settem-
bre 2017, uno o più decreti legislativi recanti: i) l’introduzione di una misura 
nazionale di contrasto alla povertà (intesa come impossibilità di disporre 
dell’insieme dei beni e servizi necessari a condurre un livello di vita dignitoso) 
in sostituzione del SIA; la muova misura veniva individuata come Livello Es-
senziale delle Prestazioni da garantire uniformemente su tutto il territorio 
nazionale; ii) il riordino delle prestazioni di natura assistenziale sottoposte 
alla prova dei mezzi finalizzate al contrasto della povertà (fatta eccezione per 
le prestazioni rivolte alla fascia di popolazione anziana non più in età di atti-
vazione lavorativa, per le prestazioni a sostegno della genitorialità e per 
quelle legate alla condizione di disabilità e di invalidità del beneficiario); iii) 
il rafforzamento del coordinamento degli interventi in materia di servizi so-
ciali, al fine di garantire finalmente, su tutto il territorio nazionale, i Livelli 

 
4 Più in particolare, per il 2016 furono stanziati 380 milioni, ai quali furono aggiunti 220 milioni 

della messa a regime dell’ASDI, destinata ai disoccupati poveri che perdevano il diritto all’indennità 
di disoccupazione. Tali risorse, insieme ai fondi europei per la povertà e l’inclusione, furono impe-
gnate nel 2016 per un Programma di sostegno per l'inclusione attiva, garantendo in via prioritaria 
interventi per nuclei familiari in modo proporzionale al numero di figli minori o disabili e tenendo 
conto della presenza, all’interno del nucleo familiare, di donne in stato di gravidanza accertata. I 
criteri e le procedure del Programma di sostegno per l’inclusione attiva, a cui erano legate le risorse 
stanziate per il 2016, furono poi definiti con il Decreto del 26 maggio 2016.  
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Essenziali delle Prestazioni, nell’ambito dei princìpi che datavano alla Legge 
328 del 2000. 

Dopo diversi passaggi parlamentari e la stesura del Decreto-legislativo – il 
147 del 15 settembre 2017 – lungo un iter durato quasi 19 mesi, nasceva così 
la prima misura nazionale di contrasto alla povertà, denominata Reddito di 
Inclusione (ReI), articolata in un beneficio economico e in una componente 
di servizi alla persona, assicurata dalla rete dei servizi sociali mediante un 
progetto personalizzato aderente ai bisogni del nucleo familiare beneficiario 
della misura e da reti più estese di servizi, comprendenti quelli per l’impiego, 
per l’elaborazione di percorsi di inserimento lavorativo. Il Reddito di Inclu-
sione si rivolgeva così soprattutto alla popolazione in condizioni di povertà 
assoluta. Potevano beneficiarne le famiglie con soglie minime di reddito e pa-
trimonio stabilite in relazione al numero dei componenti. Cruciale e uno dei 
punti più delicati della misura, era l’attesa che i servizi territoriali fossero ca-
paci di realizzare la presa in carico dei beneficiari (Nothdurfter, 2018), anche 
sulla scorta di investimenti economici per il loro rafforzamento.  

Condizionato alla prova dei mezzi, il ReI si è articolato in un beneficio eco-
nomico e in un progetto personalizzato di attivazione e di inclusione sociale 
e/o lavorativa rivolto al nucleo familiare beneficiario, a tal fine preso in carico 
dai servizi sociali e territoriali di riferimento, sotto la responsabilità del Co-
mune di residenza ed eventualmente in seguito indirizzato ai CpI per un in-
serimento nel mercato del lavoro.  

Inizialmente era necessario anche far parte di alcune specifiche categorie 
(famiglie con almeno un minore, famiglie con un figlio con disabilità, famiglie 
con donne in gravidanza, famiglie con un disoccupato di oltre 54 anni). In 
seguito, nell’ottica della progressiva estensione della misura, la Legge di bi-
lancio 2018 ha abrogato dal luglio 2018 i requisiti familiari che precedente-
mente erano richiesti nella fase transitoria di prima applicazione.  

I criteri economici per l’accesso al ReI definivano un set più complesso ri-
spetto a quanto era previsto dal SIA, perlomeno con riferimento ai requisiti 
economico-patrimoniali. Per usufruire del ReI il nucleo familiare del richie-
dente doveva dimostrare un valore dell’ISEE non superiore a 6.000 euro, un 
valore del patrimonio immobiliare – esclusa la casa di abitazione – non su-
periore a 20.000 euro e un valore del patrimonio mobiliare non superiore a 
10.000 euro che scendevano a 6.000 euro nel caso di persona sola. Inoltre, 
la soglia reddituale dell’ISEE, al netto dell’affitto, del 20% del reddito da la-
voro e di eventuali detrazioni, in base alla scala di equivalenza non doveva 
superare i 2.250 euro in sede di prima applicazione e i 3.000 euro a regime.  

Il beneficio economico era calcolato come differenza tra la soglia reddi-
tuale di accesso ed il reddito familiare. I massimali del trasferimento erogato 
crescevano all’aumentare del numero di componenti del nucleo familiare, se-
condo la scala di equivalenza dell’ISEE: così l’ammontare variava da un mi-
nimo di 187,5 euro previsti come massimale per una persona sola ai circa 540 
euro per un nucleo familiare di 6 o più componenti. L’erogazione poteva du-
rare 18 mesi, 6 mesi in più rispetto ai 12 previsti dal SIA. Oltre il diciottesimo 
mese il sostegno non poteva essere rinnovato se non attendendo 6 mesi 
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dall’ultima erogazione. Il rinnovo, previa nuova domanda, non poteva co-
munque estendersi oltre i 12 mesi. Il ReI consentiva non solo acquisti in tutti 
gli esercizi commerciali convenzionati, ma, diversamente da quanto am-
messo con il SIA, permetteva anche di prelevare contante fino ad un limite 
massimo pari alla metà del contributo mensile spettante.  

Tuttavia, nelle intenzioni e nel disegno di riforma portato avanti dall’Al-
leanza contro la povertà in Italia (2019) – la rete di soggetti di varia natura 
operanti nel welfare che si era fatta promotrice di una misura di contrasto 
alla povertà – il ReI avrebbe dovuto erogare contributi economici più elevati, 
puntando in una prima fase ad un numero più ristretto di beneficiari che si 
sarebbe ampliato gradualmente in seguito, anche in modo da garantire il gra-
duale sviluppo del welfare locale attraverso l’estensione dei servizi di presa in 
carico. Al contrario, il provvedimento e i fondi che accompagnarono l’intro-
duzione del ReI puntarono al massimo numero di percettori, facendo con-
trarre l’ammontare dell’erogazione e al contempo provocando la diminuzione 
gli investimenti riservati ai servizi sociali e ai Centri per l’Impiego. Così, a 
partire dal giugno 2018, il ReI è stato reso accessibile a tutti coloro che, indi-
pendentemente dal tipo di struttura familiare – e quindi dalla presenza o 
meno di figli minorenni o disabili o di disoccupati ultracinquantenni – fos-
sero rientrati nei requisiti di natura economica. Con questo allargamento ve-
niva introdotto però un importante principio di condizionalità: l’erogazione 
del beneficio monetario era garantita soltanto a fronte della stipula da parte 
del beneficiario di un progetto personalizzato5.  

Il percorso previsto dal ReI per i beneficiari assegnava un ruolo decisivo di 
presa in carico ai servizi sociali. I Punti per l’accesso, ovvero i luoghi dove i 
cittadini presentavano la domanda, assolvevano ad una serie di funzioni cru-
ciali per le attività successive rivolte ai beneficiari. L’articolo 5 del decreto 
legislativo 147 del 2017 definiva il Punto di accesso come il luogo in cui «in 
ogni Ambito Territoriale, è offerta informazione, consulenza e orientamento 
ai nuclei familiari sulla rete integrata degli interventi e dei servizi sociali». 
Nella maggior parte dei casi tali luoghi hanno corrisposto nei fatti al segreta-
riato sociale dei servizi sociali, come del resto previsto dal Piano nazionale 
triennale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale (PNLPES). 

Una volta riconosciuto l’accesso alla misura da parte dell’INPS, entro circa 
un mese i beneficiari erano chiamati presso i servizi sociali per un incontro 
volto alla valutazione del nucleo familiare (pre-assesment): un’analisi preli-
minare di tipo multidimensionale dei bisogni. Se da tale analisi fossero 
emersi fattori di povertà connessi principalmente alla condizione di inoccu-
pazione, i beneficiari sarebbero stati rinviati ai Centri per l’Impiego per la 
stipula di un progetto personalizzato denominato ‘Patto di servizio’– con per-
corsi attivabili di orientamento, inserimento o reinserimento lavorativo. Se 
invece il pre-assessment avesse evidenziato la necessità di una valutazione 
più articolata, a fronte di condizioni multiproblematiche, sarebbe stata 

 
5 Entro 20 giorni dall’analisi preliminare i componenti del nucleo beneficiario erano chiamati a 

stipulare il progetto personalizzato. A seguire Poste Italiane inviava la Carta ReI. Tuttavia, questa 
sequenza si è spesso invertita a causa di ritardi, assestamenti e variazioni.  
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formata una équipe multidisciplinare con operatori di più servizi e redatto un 
percorso specifico (‘Progetto complesso’) che includesse interventi di più ser-
vizi locali (per il lavoro, sanitari, sociali, educativi, abitativi). Se la persona o 
il nucleo erano invece già stati in precedenza presi in carico da specifici servizi 
come, ad esempio, dall’area di salute mentale, o in ambito sanitario o di di-
pendenze, il progetto preesistente costituiva automaticamente un percorso 
valevole per il ReI. Infine, se dall’analisi preliminare non fossero emersi bi-
sogni complessi, al progetto personalizzato avrebbe provveduto il solo servi-
zio sociale con un ‘Progetto semplificato’.  

Il progetto personalizzato (il ‘Patto di servizio’, il ‘Progetto semplificato’ o 
ancora quello ‘complesso’ redatto e seguito dall’equipe multidisciplinare) era 
elaborato attraverso l’ascolto e la negoziazione con i beneficiari e doveva ri-
portare gli impegni di questi ultimi, le attività da svolgere, gli obiettivi da rag-
giungere, i sostegni garantiti al nucleo familiare. Nel progetto era indicata la 
figura di riferimento per la presa in carico, solitamente un’assistente sociale 
(case manager) per i casi a titolarità dei servizi sociali che ne seguiva l’attua-
zione e il monitoraggio.  

Per effetto di ritardi nell’implementazione delle procedure e nello sviluppo 
delle forme di coordinamento e integrazione tra i servizi sociali e i CpI, non-
ché a causa del sottodimensionamento delle risorse umane disponibili negli 
ATS, in diversi casi sono state seguite prassi de-standardizzate nelle proce-
dure di smistamento dei beneficiari. Così, un’estrema eterogeneità di solu-
zioni di contesto si rilevano in relazione alle differenze tra regioni, ATS e per-
sino nell’ambito degli stessi Comuni e servizi territoriali: talvolta la valuta-
zione multidimensionale dell’intero nucleo familiare e la definizione del pro-
getto personalizzato sono avvenuti in un unico incontro, il primo, poiché il 
nucleo era già stato preso in carico dai servizi in occasione di interventi pre-
cedenti al ReI oppure il Patto di servizio è giunto a seguito di intensi scambi 
e relazioni tra servizi sociali e operatori dei CpI, mentre in altri casi i benefi-
ciari sono stati semplicemente rinviati dai servizi sociali al CpI o ancora gli 
assistenti sociali hanno proposto progetti personalizzati basati su un’ampia 
varietà di percorsi facendo sì che la distinzione tra Progetto semplificato e 
Progetto complesso risulti alla fine molto sfumata. La presenza di più di un 
operatore specializzato, solitamente l’assistente sociale case manager, è stata 
registrata non solo per i Progetti complessi, ma in talune prassi anche per 
quelli semplificati. Infine, anche in relazione al numero di incontri necessari 
per la progettazione sono emerse prassi molto differenziate a seconda degli 
ATS o perfino delle singole strutture di servizio sociale (INAPP, 2018; Fanelli 
et al., 2019; D’Emilione et al., 2021).  

Il ReI è stato finanziato nei limiti delle risorse del Fondo per la lotta alla 
povertà e all'esclusione sociale, istituito dalla Legge di stabilità 2016, di cui 
una quota è stata destinata al rafforzamento e alla programmazione degli in-
terventi e dei servizi sociali indirizzati ai nuclei familiari beneficiari. La mi-
sura affidava ai Centri per l’Impiego l’attivazione dei percorsi di inclusione 
lavorativa, ma diversamente da quanto sarebbe stato in seguito previsto per 
il RdC, non prevedeva finanziamenti specifici per questi ultimi. Era stato 
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previsto soltanto un piccolo aumento di personale aggiuntivo dedicato agli 
utenti del ReI (600 operatori) che tuttavia non sono stati mai reclutati.  

Come anticipato, a fronte di risorse certe e programmate, il ReI è stato ri-
conosciuto «livello essenziale delle prestazioni» nell’ambito del bisogno e 
della povertà. Conseguentemente, sono stati considerati Livelli Essenziali 
delle Prestazioni (LEP) anche i servizi e gli interventi che accompagnavano il 
nucleo familiare dal momento della richiesta del ReI all’affrancamento dalla 
condizione di indigenza ed esclusione sociale: dall’accesso ai servizi, alla va-
lutazione della condizione di bisogno, alla progettazione personalizzata fino 
all’individuazione dei sostegni per il nucleo familiare e degli impegni assunti 
dai suoi membri. Il Decreto-legislativo 147 del 2017 ha definito livello essen-
ziale delle prestazioni anche l’offerta integrata di interventi e servizi sociali, 
erogati secondo modalità definite dalle Regioni e dalle Province autonome.  

L’introduzione del ReI ha coinciso anche con l’istituzione del Nuovo Si-
stema Informativo dei Servizi Sociali (NSISS) con l’obiettivo di gestire i con-
trolli, sviluppare la programmazione, realizzare il monitoraggio e la valuta-
zione delle politiche. Tale sistema si basava su una banca dati delle presta-
zioni, collegata alla gestione degli ISEE e alle progettazioni individualizzate. 

I Comuni, in forma singola o associata rappresentavano, congiuntamente 
con l'INPS, i soggetti attuatori. Essi erano chiamati a cooperare a livello di 
Ambito territoriale al fine di rafforzare l'efficacia e l'efficienza della gestione 
e di agevolare la programmazione e la gestione integrata degli interventi e dei 
servizi sociali con quelli degli altri enti od organismi competenti per l'inseri-
mento lavorativo, l'istruzione e la formazione, le politiche abitative e la salute. 
Ma nel suo sviluppo, l’attuazione della misura del Reddito di Inclusione non 
ha visto sempre l’implementazione di soluzioni istituzionali forti per l’inte-
grazione delle politiche attive: dato che i percorsi dei beneficiari venivano di-
stinti in base all’esito del pre-assessment dei servizi sociali tra beneficiari con 
fabbisogni complessi e beneficiari con solo bisogni occupazionali, le reti dei 
servizi – indispensabili comunque in entrambi i casi – erano state pensate 
come esito di una forte integrazione, in precedenza assente, di un’ampia rete 
di servizi territoriali.  

Nel passaggio dal SIA al ReI e il relativo allargamento della platea dei per-
cettori, è cresciuto il bacino di nuovi utenti che non erano mai entrati in con-
tatto con i servizi sociali. Ciò ha senz’altro esteso la capacità dei servizi sociali 
di agganciare i casi di povertà e disagio sociale del territorio, intercettando 
situazioni di bisogno in parte del tutto nuove, in parte passate, ma sommerse. 
Una fetta della popolazione, in larga parte costituita da persone sole ultrases-
santenni, famiglie con minori, nuclei monogenitoriali con madri in situazioni 
di disagio economico grave, nuclei familiari colpiti da disoccupazione di 
lunga durata, non si era in precedenza mai rivolta ai servizi sociali o perché 
non era stata ancora toccata dalla povertà o perché le misure e gli interventi 
allora disponibili in seno alle politiche sociali non arrivano a coprire i propri 
bisogni.  

Nel periodo di vigenza del ReI, gli operatori dei servizi sociali hanno in-
contrato difficoltà a garantire che l’avvio del processo di presa in carico 
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avvenisse entro i tempi massimi previsti dalla normativa. Ritardi si sono re-
gistrati soprattutto per i beneficiari che non erano mai entrati in contatto con 
i servizi sociali, per i quali l’iter è stato complesso e lungo in quanto ha richie-
sto l’accesso ad informazioni di cui non si era in possesso, l’analisi della si-
tuazione dei nuclei familiari, lo stabilirsi della fiducia reciproca. In diversi 
casi la realizzazione dei percorsi di intervento sociale non ha potuto essere 
avviata e gestita in contemporanea alla gestione delle domande che avevano 
invece priorità (Fanelli et al., 2019).  

Ritardi si sono verificati anche nell’assegnazione della quota specifica del 
Fondo povertà (QSFP) da destinare al potenziamento dei servizi sociali, di 
cui una parte fondamentale per l’ampliamento delle risorse umane (assistenti 
sociali). L’effettiva disponibilità delle risorse economiche a livello territoriale 
ha cominciato a concretizzarsi solo verso la fine del 2018, a ReI già ampia-
mente avviato e addirittura più avanti nel tempo, durante la transizione al 
RdC. Così i fondi statali sono entrati nella disponibilità degli ATS molto dopo 
l’avvio del ReI e in diversi casi il loro impiego è stato possibile per lo più una 
volta entrato a regime il RdC. In epoca di ReI diversi ATS hanno impiegato 
esclusivamente le risorse previste dal PON ‘Inclusione’. 

Parimenti, l’accompagnamento all’implementazione del ReI nei vari si-
stemi locali di welfare, dal punto di vista formativo e di uniformazione degli 
standard minimi di intervento, ha anch’esso proceduto a rilento o comunque 
in modo sfasato rispetto all’esigenze resesi evidenti in partenza. Ritardi, di-
sallineamenti, de-sincronizzazioni hanno prodotto effetti inevitabili di di-
scontinuità, spiazzamento e confusione tra gli assistenti sociali. 

Se da un lato gli assistenti sociali in forza ai servizi territoriali, nonostante 
i ritardi, sono in buona parte riusciti a redigere i progetti personalizzati di 
una massa crescente di beneficiari del ReI, definendo gli obiettivi, indicando 
i risultati attesi e stabilendo le azioni adeguate ai bisogni emersi a seguito 
della valutazione multidimensionale, dall’altro, la verifica di impegni da 
parte dei componenti del nucleo familiare è stata spesso difficile, se non im-
possibile. Si tratta dei uno dei principali punti debolezza della strutturazione 
delle risorse umane e organizzative a fronte della crescita degli utenti verifi-
catasi con il ReI e in modo ancora più massiccio con il RdC. Seguire gli utenti 
nel tempo per conoscere e valutare l’impatto degli interventi sulle loro effet-
tive condizioni di vita è stata un’attività limitata dall’urgenza di accogliere le 
crescenti domande.  

Inoltre, il coinvolgimento anche dei soggetti del Terzo Settore, per non par-
lare delle agenzie e dei soggetti regionali e locali preposti alle politiche abita-
tive, della formazione, della salute e del lavoro, così centrale per l’effettivo 
funzionamento dei progetti personalizzati è stato lungi dal garantire unita-
rietà e in molti casi è stato assente. Sebbene nei Piani regionali di rafforza-
mento degli interventi e dei servizi territoriali stilati a sostegno del ReI fos-
sero previsti meccanismi di rete per assicurare la collaborazione tra i servizi 
sociali e gli altri enti o organismi competenti in materia di inserimento lavo-
rativo, istruzione, formazione, politiche abitative, salute, l’analisi delle espe-
rienze degli assistenti sociali denota una debole attivazione di tali 
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meccanismi (Martelli, 2019). Non di rado, gli assistenti sociali hanno dovuto 
sviluppare vere e proprie strategie di’ attivazione’ nei confronti di responsa-
bili e operatori di altri organismi e agenzie che agiscono negli ATS (CpI, uffici 
scolastici, Asl, agenzie pubbliche per le politiche abitative, centri di forma-
zione professionale, patronati, servizi sanitari per le dipendenze, etc.).  

Significativo però è il miglioramento delle relazioni con i Centri per l’Im-
piego ottenuto all’avvio e soprattutto durante l’implementazione del ReI. In-
fatti, a fronte delle indicazioni normative previste dal ReI, si sono stabilizzate 
le collaborazioni tra servizi sociali e CpI, contribuendo a promuovere rela-
zioni sino ad allora istituzionalmente deboli, anche con strumenti formali 
quali accordi, protocolli o convenzioni più o meno strutturate. Nonostante 
tali legami formali non possano automaticamente considerarsi indicatori di 
una fattiva collaborazione – vi sono numerose testimonianze che attestano 
come la relazione tra servizi sociali si sia tradotta frequentemente in invii da 
parte dei servizi sociali ai CpI senza che seguissero riscontri sui percorsi atti-
vati da questi ultimi – la stagione del ReI ha senz’altro migliorato i canali di 
comunicazione e di interoperabilità tra le due organizzazioni, favorendo, so-
prattutto nel caso dei CpI, una migliore predisposizione rispetto all’aumento 
di utenti avutosi con il RdC.  

I progetti personalizzati potevano prevedere i tirocini finalizzati all’inclu-
sione sociale, all’autonomia delle persone e alla riabilitazione per i soggetti 
non immediatamente occupabili nel mercato del lavoro, l’orientamento e il 
sostegno socio-educativo domiciliare o territoriale, incluso il supporto nella 
gestione delle spese e del bilancio familiare per i nuclei familiari in cui si rav-
visavano aspetti di multi-problematicità familiare; l’assistenza domiciliare 
socio-assistenziale e i servizi di prossimità; il sostegno alla genitorialità per i 
nuclei familiari con minori; i servizi di mediazione culturale per i beneficiari 
di origine straniera; il pronto intervento sociale. Visto l’elevato numero di be-
neficiari, questi servizi, sia nel loro insieme che presi singolarmente, difficil-
mente potevano essere avviati e gestiti dal singolo assistente sociale che aveva 
redatto il progetto o che aveva inizialmente preso in carico il nucleo familiare. 
Il sottodimensionamento dei servizi sociali rispetto ai carichi di lavoro pro-
dotti dal ReI ha fatto sì che i servizi previsti dai progetti personalizzati fossero 
inseriti in un processo faticoso, incompleto, temporaneo e talune volte nei 
fatti gestito dai soli servizi sociali.  

Con il Reddito di Inclusione, prende corpo l’enfasi sul lavoro e sul para-
digma dell’attivazione da tempo affermatosi in buona parte dei Paesi europei. 
Il riferimento ad incentivare il più possibile l’ingresso o il reingresso nel 
mondo del lavoro, rimuovendo o prevenendo eventuali barriere attraverso 
azioni di orientamento, formazione e accompagnamento si intreccia con la 
condizionalità – per la presenza di sanzioni per chi non onora gli impegni del 
Progetto personalizzato – laddove la Legge 33 del 2017 recita che il beneficio 
è condizionato «all’adesione a un progetto personalizzato di attivazione e di 
inclusione sociale e lavorativa finalizzato all’affrancamento dalla condizione 
di povertà». È dunque evidente che la misura viene pensata ritenendo che 
una parte sostanziosa dei potenziali beneficiari è povero in quanto non sia 
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capace, non possa o non voglia cercare e trovare un lavoro, ovvero che le dif-
ficoltà si concentrino nel matching tra domanda e offerta di lavoro (Fanelli, 
2018), quando, tuttavia, è ampiamente dimostrato come l’elevata inoccupa-
zione italiana derivi in buona parte da una domanda di lavoro asfittica (Al-
berti, 2016; Fellini, 2015; Simoni, 2020). Tuttavia, gli elementi di condizio-
nalità sono stati declinati in maniera fruttuosa, traducendo gli obblighi so-
prattutto in termini di impegno dei beneficiari a partecipare agli incontri 
presso i servizi sociali, ad entrare in relazione con i CpI, a cercare ascolto e 
risposte utili in seno a percorsi di rafforzamento della persona con una cre-
scita della motivazione e dell’autostima connessa alla riattivazione di risorse 
e competenze personali possedute (Carrera, De Capite, 2018). 

Nel 2019 entra in vigore il Decreto-legge 4 con l’articolo 11 che abroga il 
Reddito di Inclusione, lasciando in vigore però sia il riordino delle prestazioni 
assistenziali finalizzate al contrasto alla povertà, sia il Capo IV, dedicato al 
rafforzamento dei servizi e degli interventi di contrasto alla povertà. Dal mese 
di aprile 2019 il Reddito di Cittadinanza assorbe il Reddito d’inclusione che 
così viene riconosciuto soltanto fino ad agosto 2019.  

Il Reddito di Cittadinanza ha seguito un iter preparatorio molto più breve 
e veloce rispetto a quello del ReI: la progettazione ha avuto luogo tra il 2018 
e il 2019, con un’elaborazione che, a differenza del ReI per il quale si era fon-
data su un percorso e su contenuti condivisi tra diversi attori istituzionali, 
politici e sociali, si è estrinsecata attraverso l’accentramento decisionale del 
governo e in particolare di alcuni esponenti del Movimento cinque stelle 
(Gori, 2020). Nel gennaio 2019 il governo presentò in parlamento il decreto 
d’urgenza che ne conteneva la disposizioni – assieme a quelle relative alla 
cosiddetta ‘quota 100’ per il pensionamento anticipato per i sessantaduenni 
e per i lavoratori con 38 anni di contributi –che fu poi convertito in Legge (26 
del 2019), mentre a marzo 2019 la nuova misura era diventata già operativa.  

Va subito sottolineato che il Reddito di Cittadinanza, al di là del nome le-
gislativo che reca con sé, non può considerarsi come un vero e proprio reddito 
di cittadinanza, né come reddito di base (il cosiddetto basic income): 
quest’ultimo, infatti, è un reddito incondizionato garantito a tutti, su base in-
dividuale, senza che sia necessaria una prova dei mezzi o dei requisiti lavora-
tivi Nel caso del RdC promosso dal governo Lega-M5s, invece, la misura è 
configurabile come un reddito minimo garantito, cioè un reddito «erogato 
subordinatamente alla verifica della condizione economica di colui che lo ri-
chiede» che presuppone «la disponibilità a lavorare o comunque a parteci-
pare ad attività di reinserimento sociale e/o lavorativo»(Toso, 2016, 17). 

L’articolo 2, comma 1 del Decreto-legislativo 4 del 2019 poi convertito con 
modificazioni in Legge 26 del 2019 stabilisce che i beneficiari del RdC non 
sono le singole persone, ma i nuclei familiari in possesso congiunto, «al mo-
mento della presentazione della domanda e per tutta la durata dell’eroga-
zione del beneficio», di una serie di requisiti riferiti alla residenza e alla con-
dizione economica del richiedente. Tali requisiti riguardano il reddito, il pa-
trimonio, la disponibilità di beni mobili e la durata della residenza nel terri-
torio italiano. Nello specifico, il nucleo familiare deve esibire: i) un ISEE non 
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superiore a 9.360 euro; ii) un patrimonio immobiliare (esclusa la casa di abi-
tazione) non superiore a 30.000 euro; iii) un patrimonio mobiliare non su-
periore a 6.000 euro, a cui può aggiungersi una quota pari a 2.000 euro per 
ogni ulteriore componente il nucleo familiare, fino a un massimo di 10.000 
euro (aumentati, a loro volta, di 1.000 euro per ogni figlio successivo al se-
condo; iv) un reddito familiare non superiore a 6.000 euro annui moltiplicato 
per il parametro di equivalenza. La soglia aumenta a 7.560 euro per la Pen-
sione di Cittadinanza e a 9.360 euro nell’ipotesi in cui il cittadino risieda in 
una casa in locazione.  

Tali criteri sono ricalcolati in funzione del numero di componenti del nu-
cleo familiare, della loro età e dell’eventuale condizione di disabilità. La pro-
porzionalità si ottiene ricorrendo ad un parametro di una scala di equivalenza 
specifica del RdC, indispensabile per calcolare gli importi relativi sia alle so-
glie di accesso che all’ammontare del beneficio economico percepito. Tale pa-
rametro è pari a 1 se il richiedente è una persona singola, altrimenti aumenta 
di 0,4 per ogni ulteriore componente maggiorenne del nucleo familiare e di 
0,2 per ogni ulteriore componente minorenne, sino a un massimo di 2,1 che 
passa a 2,2 qualora nel nucleo familiare siano presenti persone in condizione 
di disabilità grave o di non autosufficienza. I requisiti relativi ai beni durevoli 
indicano che nessun componente deve possedere autoveicoli immatricolati la 
prima volta nei 6 mesi antecedenti la richiesta oppure autoveicoli di cilin-
drata superiore a 1.600 cc o motoveicoli di cilindrata superiore a 250 cc, im-
matricolati la prima volta nei 2 anni antecedenti la richiesta (esclusi auto o 
motoveicoli per persone con disabilità); né imbarcazioni da diporto6.  

Esclusi dall’accesso al beneficio economico sono tutti quei nuclei familiari 
che hanno tra i componenti «soggetti disoccupati a seguito di dimissioni vo-
lontarie» pervenute negli ultimi dodici mesi, mentre possono accedervi co-
loro che beneficiano già di altro sostegno al reddito a condizione che questo 
non superi i limiti definiti dal comma 1, dell’articolo 2. Infine, possono acce-
dere al RdC quanti sono residenti in Italia da almeno dieci anni, in via conti-
nuativa da almeno due, in possesso della cittadinanza italiana o di Paesi 
dell’UE, o ancora provenienti da Paesi che hanno sottoscritto convenzioni bi-
laterali con l’Italia o cittadini di Paesi terzi in possesso del permesso di sog-
giorno di lungo periodo. 

L’importo economico del RdC può essere incrementato con una quota ad 
integrazione del reddito familiare fino alla soglia annua di 6.000 euro (mol-
tiplicata per il parametro della scala di equivalenza) più eventualmente una 
quota, corrispondente al canone annuo di locazione, fino ad un massimo di 
euro 3.360 annui, ovvero una quota pari alla rata mensile del mutuo nei casi 
di abitazioni di proprietà, fino a un massimo di 1.800 euro annui7. L’importo 

 
6 Tali requisiti valevano anche per l’accesso al Reddito di Inclusione.  
7 Si sottolinea che la misura prevede un contributo per le spese del canone di locazione dell’abi-

tazione delle famiglie fino a un massimo di 280 euro mensili, cui però, stranamente, a differenza 
dell’erogazione a sostegno del reddito, non si applica la scala di equivalenza; lo stesso dicasi nel caso 
in cui il nucleo familiare viva in una casa di proprietà su cui grava un mutuo, con un contributo pari 
a 150 euro mensili non rivalutato in base alla composizione della famiglia con i coefficienti della 
scala di equivalenza.  
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complessivo non può comunque superare i 9.360 euro annui, aumentati se-
condo il parametro di equivalenza. In ordine alla durata del beneficio, l’arti-
colo 3, comma 6 stabilisce che l’importo è riconosciuto «per un periodo con-
tinuativo non superiore ai 18 mesi». Il beneficio è rinnovabile «previa so-
spensione dell’erogazione del medesimo per un periodo di un mese prima di 
ciascun rinnovo». La sospensione non opera per la Pensione di Cittadinanza. 

L’articolo 4 sancisce che condizione essenziale per godere del RdC è la di-
chiarazione di immediata disponibilità al lavoro8. Il beneficio è condizionato 
all’adesione ad un percorso personalizzato di accompagnamento all’inseri-
mento lavorativo (‘Patto per il Lavoro’) o all’inclusione sociale (‘Patto per l’In-
clusione Sociale’) quest’ultimo basato su attività al servizio della comunità, a 
percorsi di riqualificazione professionale, al completamento degli studi, alle 
altre attività individuate «dai servizi competenti». Una volta rilasciata la di-
chiarazione di disponibilità, il richiedente è inviato (entro 30 giorni) presso 
il competente Centro per l’Impiego per l’elaborazione e la stipula del Patto 
per il Lavoro (PaL)9 oppure presso i servizi sociali per il Patto per l’Inclusione 
Sociale. Nei casi di elaborazione del Patto di Inclusione Sociale il richiedente 
è convocato dai «servizi competenti per il contrasto alla povertà dei Comuni» 
al fine di una «valutazione multidimensionale finalizzata ad identificare i bi-
sogni del nucleo familiare». Tale valutazione può a sua volta dare esiti diversi 
con un rinvio ai Centri per l’Impiego per la stipula del Patto per il Lavoro, nel 
caso in cui i bisogni del nucleo familiare siano «prevalentemente connessi 
alla situazione lavorativa», oppure dare vita appunto al Patto per l’inclusione 
sociale, che determina gli interventi e i servizi sociali di contrasto di cui all’ar-
ticolo 7 del Decreto-legislativo 147 del 2017. Infine, oltre che al Patto per il 
Lavoro o in alternativa a quello per l’Inclusione Sociale, il beneficiario del 
RdC è tenuto ad offrire, coerentemente con le proprie competenze, espe-
rienze e interessi, la propria disponibilità a partecipare a Progetti Utili alla 
Collettività (PUC) organizzati dai Comuni «in ambito culturale, sociale, arti-
stico, ambientale, formativo e di tutela dei beni comuni». 

Con il RdC si è puntato a rafforzare gli stimoli e i sostegni all’attivazione 
dei beneficiari nel mercato del lavoro. Le condizionalità di fruizione del be-
neficio economico sono abbastanza stringenti. Dopo 12 mesi di fruizione è 
ritenuta congrua un’offerta di lavoro entro 250 km dalla residenza se si tratta 

 
8 Sono esonerati da tale condizionalità i componenti del nucleo familiare con disabilità grave op-

pure maggiorenni, occupati o frequentanti un regolare corso di studi o di formazione e, ovviamente, 
i beneficiari della Pensione di cittadinanza. 

9 Nello specifico, il beneficiario, oltre che a collaborare con l’operatore del Centro per l’Impiego 
nell’effettuare un bilancio delle competenze, ai fini della definizione del Patto per il Lavoro è tenuto 
a registrarsi sul SIULP e consultare quotidianamente l’apposita piattaforma dedicata al programma 
del RdC, volta a fornire supporto nella ricerca del lavoro; svolgere ricerca attiva del lavoro settima-
nalmente, secondo le modalità stabilite dal patto; accettare di essere avviato ai corsi di formazione 
o riqualificazione professionale; sostenere i colloqui psicoattitudinali e le eventuali prove di sele-
zione finalizzate all’assunzione; accettare almeno una di tre offerte di lavoro congrue ovvero, in caso 
di fruizione del beneficio da oltre 12 mesi, accettare la prima offerta utile di lavoro congrua. Si tratta 
in generale di azioni e contenuti del tutto simili, tranne che per alcune integrazioni, al ‘Patto di ser-
vizio personalizzato’, introdotto da un decreto attuativo del Jobs Act, ovvero il Decreto-legislativo 
150 del 2015. 
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della prima o seconda offerta, mentre nel caso di terza offerta essa è conside-
rata congrua ovunque in Italia (salvo vi siano disabili nel nucleo familiare). 
In caso di rinnovo del RdC dopo i primi 18 mesi è congrua una offerta ovun-
que in Italia anche se è una prima offerta (anche in questo caso salvo vi siano 
disabili nel nucleo o figli minori anche di genitori separati). Come incentivo 
è previsto che i beneficiari che accettano un’offerta oltre 250 Km dalla resi-
denza possono continuare a percepire il RdC per 3 mesi dal nuovo impiego o 
per 12 mesi se nel nucleo vi sono minori o disabili. Incentivi sono previsti 
anche per i datori di lavoro che assumono a tempo pieno e indeterminato un 
beneficiario del RdC: in tal caso godono di uno sgravio contributivo pari 
all’importo del RdC percepito dal beneficiario, fino ad un massimo di 780 
euro e per una durata di 18 mesi meno le mensilità già fruite del RdC e co-
munque per non meno di 5 mesi. In caso di licenziamento entro i 36 mesi 
dall’assunzione, salvo che per giusta causa, i datori di lavoro sono tenuti a 
restituire l’incentivo.  

Oltre agli impegni del Patto per il Lavoro o del Progetto di Inclusione So-
ciale, i beneficiari non esonerati devono essere disponibili al lavoro nell’am-
bito dei Progetti Utili alla Collettività (PUC) dei Comuni, per almeno 8 ore 
settimanali, aumentabili sino a 16 su consenso di entrambe le parti. 

Lo svolgimento non dichiarato di lavoro irregolare è punito con la reclu-
sione da uno a tre anni. Su tale aspetto, tuttavia, dalla nostra indagine risulta 
che secondo la preponderante maggioranza di rispondenti, il ricorso a segna-
lazioni e conseguenti sanzioni è molto raro e per una serie di motivi: in primo 
luogo poiché anche nei casi in cui gli assistenti sociali intuiscono la presenza 
di lavoro irregolare non sono nella posizione di poterlo provare e in secondo 
luogo perché hanno la sensazione che si tratti quasi sempre di brevi lavoretti 
saltuari a fronte di cifre di bassa entità. Le poche segnalazioni favorevoli alle 
sanzioni sono piuttosto scattate nei casi di gravi inadempienze relative agli 
obblighi di incontro segnalate da assistenti sociali e operatori dei CpI oppure 
a fronte di introiti da attività illegali o addirittura criminali su controlli della 
Guardia di Finanza.  

L’attuazione del RdC è sostenuta dallo stanziamento di risorse, strutturali 
e non, destinate a promuovere i percorsi dei beneficiari e a rafforzare le stru-
mentazioni per gli attori istituzionali coinvolti. Tra queste risorse sono ricom-
presi i fondi per il potenziamento dei servizi sociali territoriali di contrasto 
delle povertà, in attuazione dei relativi Livelli Essenziali delle Prestazioni 
(LEP) in ambito sociale (articolo 1, comma 1 e articolo 4, comma 14 della 
Legge 4 del 2019) come già previsto con l’istituzione del ReI, dall’articolo 7 
del Decreto-legislativo 147 del 2017. 

Le risorse destinate ai servizi sociali sono dirette in primo luogo la valuta-
zione e la presa in carico dei beneficiari del RdC indirizzati ai servizi di segre-
tariato sociale e assistenza sociale professionale e alle attività di sostegno at-
tivabili nell’ambito dei Patti per l’Inclusione Sociale (PaIS) con particolare 
riferimento ai tirocini inclusivi, ai servizi di assistenza domiciliare e di pros-
simità, ai servizi di sostegno alla genitorialità e di mediazione familiare e al 
pronto intervento sociale. La dotazione del Fondo povertà e della relativa 
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quota servizi (QSFP) per l’attuazione del Piano degli interventi di contrasto 
della povertà che è stata vigente nel periodo 2018-2020 ha erogato 272 mi-
lioni nel 2018, di cui 322 nel 2019 e ben 562 nel 2020, con una previsione di 
circa 615 milioni dal 2021 (mentre gli stanziamenti destinati ai Centri per 
l’Impiego sono stati di circa 550 milioni nel 2020 a fronte di 570 previsti per 
l’anno 2021). Le quote destinate ai servizi sociali sono state ripartite e asse-
gnate agli Ambiti Territoriali Sociali (ATS) per il 60% in base della percen-
tuale di beneficiari di RdC residenti sul territorio e per il 40% sulla base della 
percentuale di popolazione totale residente sul territorio.  

Anche le risorse FSE stanziate dal PON ‘Inclusione’ hanno potuto fornire 
un sostegno consistente per le Regioni, in particolare per quelle del Sud e 
insulari. Ad inizio 2020, diversi progetti pluriennali di rafforzamento dei ser-
vizi sociali sono stati ammessi a finanziamento a valere sul PON ‘Inclusione’ 
e si sono concentrati sul potenziamento dei servizi di segretariato e assistenza 
sociale professionale per l’accesso e la presa in carico dei destinatari, sui ser-
vizi di sostegno attivabili mediante i relativi progetti personalizzati e (meno) 
sulle azioni di sistema finalizzate ad assicurare la messa in rete e la coopera-
zione interprofessionale e intersistemica. Per effetto dei criteri di riparto 
adottati in sede di assegnazione, le risorse rese disponibili si sono concen-
trano soprattutto in Campania, Sicilia, Calabria, Puglia – regioni in cui le ri-
sorse provenienti dal FSE sono largamente superiori a quelle provenienti 
dalla QSFP – Lombardia, Lazio, Piemonte – regioni in cui invece il rapporto 
tra quota FSE e QSFP si inverte. Tuttavia, se consideriamo il rapporto tra tali 
risorse economiche destinate al potenziamento dei servizi sociali e il numero 
di famiglie beneficiarie del RdC nel 2019 notiamo forti asimmetrie tra le re-
gioni: si va dalla media di quasi 700 euro per nucleo RdC spesi per il raffor-
zamento dei servizi sociali della Basilicata ai 460 euro della Lombardia. In 
generale, tuttavia, negli ATS delle regioni del Mezzogiorno e delle Isole, ad 
eccezione della Basilicata, la spesa media è più contenuta che nelle regioni 
del Nord e del Centro. Nel caso della Basilicata, del Veneto e della Valle d’Ao-
sta, l’elevato valore si spiega con il numero più contenuto di beneficiari ri-
spetto alla popolazione residente.  

Come si può intuire, oltre ad una serie di differenze rispetto al ReI, alcuni 
elementi salienti di quella misura sono stati mantenuti nel RdC, quali l’im-
pianto universalista dei requisiti di accesso e la previsione di percorsi di in-
clusione pensati per i beneficiari in carico al servizio sociale, la condizionalità 
del sostegno economico e parte della infrastruttura nazionale per il welfare 
locale sviluppatasi con il ReI. Inoltre, dell’impianto normativo del ReI persi-
ste nel RdC la valutazione multidimensionale, il progetto personalizzato e la 
disciplina relativa all’ISEE. Tuttavia, tra le due misure vi sono anche impor-
tanti differenze che riguardano la governance, la popolazione target di rife-
rimento, i percorsi dei beneficiari, gli importi, nonché la gestione ammini-
strativa e organizzativa. Si tratti di aspetti rilevanti su cui ci soffermiamo in 
dettaglio nel paragrafo successivo. Qui ci limitiamo a sottolineare che en-
trambe le misure hanno senz’altro segnato il superamento della tradizionale 
ritrosia politica e sociale italiana a sviluppare misure universalistiche di 
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politica sociale e hanno prodotto un’importante rottura nei confronti degli 
interventi basati sulla residualità dei servizi alla persona. Inoltre, con la mi-
sura del RdC, da un lato è stata mantenuta e ulteriormente sviluppata la base 
di un fondo strutturale dedicato ai servizi sociali – una dotazione di risorse 
senza precedenti da parte dello stato a beneficio dei servizi locali di welfare 
che, nonostante sia stata legittimamente oggetto di critiche circa il suo uti-
lizzo, ha costituito un vero e proprio cambiamento epocale – e dall’altro è 
stata avviata una nuova stagione di finanziamenti per i Centri per l’impiego 
(Gori, 2020).  

 
 
 

2.4. Dal Reddito di Inclusione al Reddito di Cittadinanza  
 
Il passaggio dal Reddito di Inclusione al Reddito di Cittadinanza è avvenuto 
con la nuova misura che ha preso il via senza che vi fosse stata alcuna analisi 
approfondita delle risultanze della precedente. Tale lacuna ha probabilmente 
determinato una scarsa attenzione nei confronti di alcune necessità di mi-
glioramento che avevano segnato l’evoluzione del ReI. Inoltre, nelle inten-
zioni del legislatore il RdC è più orientato alle strategie di politica attiva del 
lavoro (Alleanza contro la povertà in Italia, 2019). Detto in maniera più sche-
matica, il RdC non è stato introdotto solo come strumento di lotta alla po-
vertà, ma come una misura che ambiva anche a qualcosa di più ambizioso: 
ovvero, spingere un’ampia fascia della popolazione italiana inattiva e in po-
vertà ad assumere un ruolo più dinamico nel mercato del lavoro.  

Vi sono poi altre importanti modifiche: tra queste meritano di essere se-
gnalata l’abrogazione delle funzioni che il ReI attribuiva ai Comuni, i quali 
però restano competenti per il coordinamento dei servizi territoriali, per 
l’esecuzione dei controlli anagrafici e per l’invio di segnalazioni di omissioni 
o falsi nelle dichiarazioni dei richiedenti. Viene altresì abrogato l’impegno 
previsto dal ReI di un Piano regionale contro la povertà e di converso le Re-
gioni vengono impegnate a produrre atti regionali per il rafforzamento dei 
servizi locali. Soprattutto l’introduzione del RdC comporta la revoca del 
Piano nazionale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale, sostituito 
dal nuovo Fondo per il Reddito di Cittadinanza (Legge di bilancio per il 2019) 
mentre il Fondo per la lotta alla povertà viene ridotto. Tuttavia, la quota 
(QSFP) originariamente riservata al finanziamento dei servizi degli Ambiti 
Territoriali Sociali (ATS) rivolti alla popolazione a più alto rischio di esclu-
sione sociale, resta destinata al rafforzamento dei servizi sociali, con partico-
lare riguardo a quelli attivabili in favore dei percettori di RdC. In coerenza 
con la pianificazione nazionale, spetta alle Regioni non solo specificare, ma 
anche integrare e cofinanziare con risorse proprie, o mediante i Programmi 
operativi regionali del FSE tali azioni di rafforzamento.  

L’ipotesi iniziale di Reddito di Cittadinanza, tarata su un progetto origina-
rio del 2013, prevedeva 17 miliardi di spesa totale per un bacino di beneficiari 
in povertà relativa con una soglia di erogazione stimata a 780 euro mensili 
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per una persona sola priva di risorse economiche, mentre le risorse effettiva-
mente disponibili una volta introdotta la misura – circa 8 miliardi – dove-
vano garantire i 780 euro alle persone singole: da ciò è derivato un tratta-
mento molto sbilanciato a favore delle persone sole e a sfavore delle famiglie 
numerose, visto che i progressivi incrementi del contributo al crescere del 
numero di componenti risultano comunque troppo limitati da quanto previ-
sto dall’attuale assetto normativo (Baldini et al., 2019; Gori, 2020). 

Mentre l’ammontare medio mensile del ReI era stato di circa 300 euro, 
quello del RdC si è attastato sinora intorno a circa 560 euro. Il target iniziale 
del ReI era dato da circa 2,6 milioni di potenziali beneficiari in povertà asso-
luta a fronte dei circa 5 milioni in tali condizioni. A conclusione dell’espe-
rienza, erano stati effettivamente destinatari della misura circa 1,4 milioni di 
persone. Diversi invece i numeri dei beneficiari del RdC: i nuclei familiari 
beneficiari di almeno una mensilità, comprendendo anche i casi di Pensione 
di Cittadinanza (PdC), sono stati 1,1 milioni nel 2019, per un totale di 2,7 mi-
lioni di persone coinvolte e sono passati a 1,6 milioni, per un totale di 3,7 
milioni di persone coinvolte nel 2020. A giugno 2021 i nuclei familiari che 
beneficiavano del RdC erano passati a quasi 1,2 milioni, mentre quelli bene-
ficiari della Pensione di Cittadinanza a 128.000 mila (INPS, 2021). Se si con-
frontano i periodi in cui il ReI e il RdC hanno riguardato il maggior numero 
di beneficiari – dicembre 2018 nel primo caso e giugno 2020 nel secondo – 
emerge il netto incremento del bacino di famiglie coinvolte: nel primo caso i 
beneficiari furono circa 360.000 famiglie, nel secondo una media di quasi 1,1 
milioni di nuclei familiari10.  

Riferendosi all’intero periodo di vigenza fino al mese di giugno 2021, sono 
state coinvolte nel RdC quasi 3 milioni di persone (al netto della PdC), di cui 
2 milioni nelle regioni del Sud e nelle Isole e appena 579.000 nelle regioni 
del Nord e 419.000 quelle del Centro. La Campania è di gran lunga la regione 
con il maggior numero di nuclei percettori di RdC, con circa il 21% delle pre-
stazioni erogate, seguita dalla Sicilia (19%), dal Lazio (10%) e dalla Puglia 
(9%). In queste quattro regioni risiede quasi il 60% dei nuclei beneficiari del 
RdC. L’importo medio erogato nel mese di Giugno 2021 è stato di circa 55o 
euro, ma ben il 60% delle famiglie beneficiarie percepisce un importo mensile 
non superiore ai 600 euro (INPS, 2021). 

Per come è stata concepita e (solo in parte) attuata, la misura del RdC può 
essere considerata una forma particolare di reddito minimo garantito avente 
uno scopo duplice: il sostegno alla popolazione in stato di povertà e l’attiva-
zione degli inattivi e dei disoccupati nel mercato del lavoro. Si tratta di due 

 
10 Nei primi sei mesi del 2021 sono decaduti dal diritto quasi 200.000 nuclei familiari (erano stati 

260.000 nell’intero anno 2020 e 80.000 tra aprile e dicembre 2019). La causa più frequente di de-
cadenza è la variazione dell’ISEE che supera la soglia prevista. Tra i motivi di decadenza sono però 
diffusi anche i casi in cui varia la composizione del nucleo familiare. Sempre nei primi sei mesi del 
2021 è invece stato revocato il beneficio a circa 67.000 nuclei familiari, mentre nell’intero anno 2020 
le revoche erano state 26.000. I motivi per cui è possibile che il beneficio venga revocato sono mol-
teplici. La motivazione più frequente è l’accertamento della mancanza del requisito di residenza/cit-
tadinanza, a conferma che la categoria di beneficiari che più ostacolata nell’accesso alla misura è 
quella dei cittadini di origine straniera.  
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obiettivi differenti che ampliano le normali funzioni di un reddito minimo 
garantito, solitamente tarato sul capitolo povertà-inclusione sociale e non su 
quello delle politiche attive del lavoro dato che queste si fondano solitamente 
su strumenti differenti. Non è un caso che il secondo obiettivo – garantire 
l’inserimento attivo nel mondo del lavoro –sia stato finora in larga parte 
mancato, poiché nella concezione della misura si è poco tenuto conto della 
realtà effettiva in cui versa il mercato del lavoro italiano, ovvero una scarsa 
presenza di vacancies da parte delle imprese e un’ancora più scarsa tendenza 
di quest’ultime a veicolare le richieste attraverso i Centri per l’Impiego11. Se 
si fa riferimento alle stime dell’ISTAT (2021), nel secondo trimestre 2021, il 
tasso di posti vacanti destagionalizzato – per il totale delle imprese con di-
pendenti – si attesta all’1,3% nel complesso delle attività economiche, 
all’1,4% nell’industria e all’ 1,6% nei servizi. Si tratta di quote davvero esigue 
rispetto alle capacità di assorbimento necessarie per far fronte alla massa ita-
liana di beneficiari del RdC avviabili al lavoro. Anche considerando lo svi-
luppo a pieno regime delle attività di formazione e riqualificazione necessarie 
affinché migliori l’occupabilità dei beneficiari del RdC e dunque anche la loro 
appetibilità, resta evidente quanto sia utopistico considerare efficace la mi-
sura in termini di politica attiva del lavoro. Si aggiunga anche che circa la 
metà dei Centri per l’Impiego risulta in seria difficoltà nell’offrire servizi di 
orientamento e di incontro tra domanda e offerta di lavoro. Se poi osserviamo 
unicamente le regioni del Mezzogiorno, nelle quali si concentra il maggior 
numero di beneficiari del RdC, risulta che 2 Centri per l’Impiego su 5 non 
hanno nessun addetto in grado di gestire i servizi di rinvio alla formazione 
professionale (ANPAL, 2018). Il Reddito di Cittadinanza, dunque, si pone 
come uno strumento importante di lotta alla povertà, ma è destinato a restare 
poco incisivo rispetto alle dinamiche del mercato del lavoro (Seghezzi, 2019). 

L’impostazione organizzativa conferita all’attuazione del RdC riposava ini-
zialmente su un sistema di welfare locale prevalentemente poggiato 
sull’azione dei Centri per l’Impiego e, a differenza del ReI, con un ruolo mar-
ginale dei Comuni e dei servizi sociali. A tale proposito Gori (2019) ha parlato 
di «equazione del reddito di cittadinanza», ovvero di un rapporto in cui al 
denominatore si trova la platea interessata che viene notevolmente estesa ri-
spetto a quella del ReI, mentre al numeratore si collocano gli sforzi di poten-
ziamento del sistema dei Centri per l’Impiego. In precedenza, invece, con il 
ReI, si era tentato di far fronte alla frammentazione della rete locale per com-
pattarla in funzione dei percorsi di inclusione sociale.  

Diverse analisi di valutazione delle misure di reddito minimo e dei trasfe-
rimenti monetari condizionali realizzati nei Paesi OCSE (Leone, 2017, Paci-
fico, 2021) hanno sottolineato come in tutte le realtà con sistemi di welfare 
avanzati si verifichi un crescente coordinamento tra assistenza economica, 
servizi sociali e sanitari e servizi per l’impiego e che l’efficacia delle misure è 
connessa alla sfida dell’integrazione, istituzionale e/o funzionale, tra settori 

 
11 La quota di imprese che si rivolgono ai Centri per l’Impiego per effettuare nuove assunzioni è 

pari appena al 2,9% (Marocco, Spattini, 2019).  
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di policy (Leone, 2018). Questa strategia, avviata con il ReI e ancora biso-
gnosa di stimolo e sviluppo è stata in parte frenata con l’avvento del RdC che 
ha introdotto invece l’automatica distinzione tra richiedenti da avviare ai 
Centri per l’Impiego e richiedenti da indirizzare ai servizi sociali (e richie-
denti a cui non viene fornito alcun servizio).  

Nella versione finale del decreto che ha poi istituito il RdC (Legge 26 del 
2019) si è sì recuperato un ruolo importante per i percorsi di inclusione so-
ciale12, parificandolo a quello previsto per i Patti di per il Lavoro (PaL) e ten-
tando così di non disperdere del tutto l’esperienza accumulata dalla prece-
dente misura del ReI; al contempo però, come diremo anche più avanti (si 
veda il Capitolo 6), la gestione effettiva, tanto dei percorsi di inclusione so-
ciale che dei servizi di accompagnamento alla ricerca di occupazione, è stata 
sinora insoddisfacente.  

Nel caso dei Patti per l’Inclusione Sociale (PaIS), le lacune sono dovute 
all’impostazione di partenza, poiché con il RdC si è comunque indebolito il 
modello ideale di welfare locale di rete del ReI, che vedeva assegnata ad un 
unico soggetto – i Comuni, coordinati a livello di Ambito territoriale – la fun-
zione di accesso e primo orientamento alla misura e la definizione del per-
corso d’inclusione più opportuno (‘semplice’ o ‘complesso’, di tipo sociale op-
pure lavorativo) per ciascun beneficiario ed eventualmente per altri compo-
nenti del suo nucleo familiare. Con il RdC, invece, si è eroso il legame tra i 
soggetti più indigenti (meno istruiti e con minori risorse relazionali, per i 
quali l’iter risulta più complesso) e i servizi sociali, dato che le domande ven-
gono presentate presso i CAF, i patronati e gli sportelli di Poste Italiane o 
addirittura autonomamente on line sul sito web dell’INPS. Tale procedura 
senz’altro non facilita la diffusione delle informazioni relative alla misura tra 
le fasce più indigenti e problematiche della popolazione in stato di povertà 
assoluta. Nel primo anno di erogazione del RdC, l’80% dei beneficiari aveva 
presentato domanda attraverso i CAF e i patronati, il restante 20% utiliz-
zando Poste Italiane. Nel 2020 CAF e patronati rappresentavano l’86%, Poste 
Italiane il 7% e le domande inviate autonomamente domanda sui siti istitu-
zionali preposti un altro 7%. 

Ma più in generale, con il passaggio al RdC, il processo di graduale sviluppo 
di un modello di welfare di contrasto alla povertà a titolarità comunale viene 
superato a favore di un impianto basato su tre dimensioni separate: i Comuni 
con i propri servizi sociali e il welfare locale a cui devono riferirsi gli utenti 
per l’inclusione sociale; i Centri per l’Impiego a cui devono riferirsi gli utenti 
per l’inserimento lavorativo; l’erogazione monetaria che in buona parte si 

 
12 L’articolo 4, comma 11 del Decreto-legislativo 4 del 2019 stabilisce che entro 30 giorni dal ri-

conoscimento del beneficio, i servizi sociali dei Comuni convocano quei beneficiari RdC che non 
sono in possesso dei requisiti per la sottoscrizione del Patto per il Lavoro (PaL) con i Centri per 

l’Impiego affinché sottoscrivano il Patto per l’inclusione sociale (PaIS). Agli interventi di cui al Patto 
per l’Inclusione sociale i nuclei familiari accedono previa valutazione multidimensionale finalizzata 
a identificare i bisogni del nucleo familiare e dei suoi componenti. I Comuni effettuano a campione 
i controlli sulla composizione del nucleo familiare, attraverso l’incrocio delle informazioni dichiarate 
ai fini ISEE con quelle disponibili presso gli uffici anagrafici e quelle raccolte dai servizi sociali sulla 
base di un Piano adottato da ciascun Comune. 
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svincola dalle valutazioni dei servizi locali. Infatti, a partire dalle informa-
zioni contenute nella domanda, i beneficiari del RdC sono suddivisi in diffe-
renti categorie (splitting): coloro che vengono considerati abili al lavoro non 
entrano in contatto con i servizi sociali. Così la delicata questione della fun-
zione di orientamento dei servizi sociali è stata ridimensionata per effetto 
della scelta di eliminare dalle fasi di inoltro della domanda i servizi di infor-
mazione, orientamento e presa in carico. Notoriamente la scarsità di infor-
mazioni e di orientamento nelle fasi di presentazione della domanda – so-
prattutto quando la misura di sostegno si attiva attraverso obblighi di provare 
il proprio status di indigenza – rappresenta un freno per i soggetti più deboli 
e in maggiore stato di bisogno (Van Oorschot, 1991, 2019; Behrendt, 2018). 
Ma, soprattutto, i servizi sociali non svolgono più le attività di colloquio per 
la prevalutazione (pre-assessment) e quindi di prima presa in carico. I criteri 
di suddivisione della platea dei beneficiari del RdC indirizzano ai servizi so-
ciali l’intero nucleo familiare, mentre inviano ai CpI solo gli individui adulti 
che non soddisfano i requisiti per l’esclusione dagli obblighi della condizio-
nalità13. Se da un lato i CpI accolgono solo i componenti adulti che si suppone 
possano esser avvicinati al mercato del lavoro, i servizi sociali prendono in 
carico l’intero nucleo familiare nella sua complessità.  

I percorsi previsti dalla misura del RdC sono stati progettati secondo il se-
guente iter: una volta riconosciuta l’erogazione monetaria e ricevuta la Card, 
i nuclei beneficiari vengano suddivisi in tre tipi di utenza per via informatica 
e amministrativa: i) i destinati ai Centri per l’Impiego, gestiti attraverso la 
piattaforma ANPAL14 per attivare i Patti per il Lavoro e supportare la realiz-
zazione di percorsi personalizzati di accompagnamento all’inserimento lavo-
rativo; ii) i destinati ai percorsi di inclusione sociale, inviati ai servizi sociali 
e gestiti dalla piattaforma GePI (in funzione soltanto dal secondo semestre 
del 2019 e solo in seguito implementata) e, infine, iii) coloro per i quali non è 
previsto alcun servizio, poiché esonerati dagli obblighi della condizionalità. 
Secondo il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (MPLS, 2020), a fine 
2019, i nuclei beneficiari del RdC non tenuti agli obblighi di condizionalità 
erano il 5%. Tuttavia, se si considerano le persone e non i nuclei familiari, 
tale percentuale aumenta, poiché in seguito al primo incontro presso i servizi 

 
13 La norma stabilisce che siano indirizzati ai CpI gli individui che abbiano avuto un legame re-

cente con il mercato del lavoro (i soggetti che hanno perso il lavoro oppure che hanno sottoscritto 
un Patto di servizio da meno di due anni o terminato la fruizione di un ammortizzatore sociale da 
meno di un anno) e gli adulti tenuti agli obblighi del Patto per il Lavoro (PaL) , purché non abbiano 
già attivo un Progetto personalizzato (PaIS) con i Servizi sociali, definito nell'ambito del Reddito di 
inclusione. 

14 Per il RdC sono state istituite due piattaforme informatiche, una nell’ambito del Sistema infor-
mativo unitario delle politiche del lavoro e l’altra nell’ambito del Sistema Informativo Unitario dei 
Servizi Sociali. Presso tali piattaforme confluiscono le informazioni a disposizione dell’INPS sulla 
condizione economica e patrimoniale dei nuclei beneficiari del RdC e le comunicazioni dei Centri 
per l’Impiego e dei servizi sociali in ordine agli appuntamenti in sede di riconoscimento del benefi-
cio, alla sottoscrizione dei Patti (per il Lavoro o per l’Inclusione Sociale), ai comportamenti suscet-
tibili di dar luogo a sanzioni, alle verifiche da parte dei Comuni sui requisiti di residenza e di sog-
giorno, alle anomalie nei consumi e nei comportamenti dei beneficiari. A queste due piattaforme si 
aggiunge il portale MyANPAL per il coordinamento dei Centri per l’Impiego e finalizzate a consentire 
agli operatori la gestione delle informazioni relative ai beneficiari residenti nel proprio territorio.  
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sociali o presso il Centro per l’Impiego, più soggetti vengono esonerati dalle 
condizionalità una volta appurato che sussistono i requisiti di esclusione da-
gli obblighi. Infatti, al momento dell’indirizzamento ai servizi sociali spesso 
non sono disponibili le informazioni per poter escludere dalla condizionalità 
gli individui occupati con reddito sopra determinate soglie e le altre categorie 
esonerabili. È piuttosto il primo colloquio a stabilire in dettaglio le condizioni 
di vita e quindi gli eventuali esoneri dalle condizionalità. Così, capita che in 
sede di primo incontro, vengano esonerati i componenti con carichi di cura 
nei confronti di soggetti minori ai tre anni, i membri di nuclei familiari in cui 
vi sono persone con grave disabilità o non autosufficienza, i frequentanti 
corsi di formazione, gli occupati con redditi inferiori alla soglia di esenzione 
fiscale (per esempio, un nucleo monoparentale povero composto da un solo 
genitore che lavora e da due figli minori: è esonerato poiché l’adulto risulta 
occupato). In altri casi. il beneficiario può essere esonerato dal percorso per-
sonalizzato di inserimento lavorativo e dalla partecipazione ai Progetti Utilia 
alla Collettività (PUC), ma essere preso in carico da parte dei servizi sociali. 
A questi soggetti vanno aggiunti poi gli individui che superano i 64 anni e gli 
individui con disabilità. Il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
(MLPS, 2020) aveva prodotto una stima secondo la quale gli individui poten-
zialmente esclusi dalle condizionalità a seguito al primo incontro rappresen-
tassero circa il 15% del totale, cui sommare il 5% individuato in automatico 
in piattaforma informatica anteriormente al primo colloquio. Tuttavia, una 
stima più ampia fissa a circa il 30% la quota dei beneficiari di RdC che non 
usufruisce, né usufruirà di alcun servizio/condizionalità (né PaL, né PUC, né 
tantomeno PaIS) (Ufficio Parlamentare di Bilancio, 2019).  

Nel caso dei Patti per il Lavoro, i Centri per l’Impiego – quantunque am-
piamente finanziati dall’immissione delle nuove professionalità denominate 
‘navigator’ – hanno sinora pagato dazio ad una serie di fattori ostativi: l’ine-
sistenza di precedenti esperienze massicce di orientamento al lavoro, la velo-
cità con cui è stato avviato il RdC, l’estrema scarsità di domanda di lavoro in 
generale e di quella che transita per i Centri per l’Impiego, la quasi totale as-
senza di politiche per l’occupazione a livello nazionale, il meccanismo par-
ziale e non definitivo di suddivisione degli utenti del RdC. A tale riguardo è 
anche emerso che la mancata considerazione delle altre dimensioni di po-
vertà e la scarsa valutazione dello stato dei minori generano continuamente 
errori nella distribuzione iniziale dell’utenza.  

Altri aspetti critici emergono in relazione alle sanzioni. Nel caso della non 
osservanza del Patto di Inclusione Sociale (PaIS) o del Patto per il Lavoro 
(PaL), i beneficiari vanno incontro a sanzioni più radicali rispetto a quelle 
previste per le inosservanze nell’ambito del ReI: riduzione temporanea del 
beneficio o sospensione definitiva. Inoltre, nei casi in cui il nucleo familiare 
abbia ottenuto indebitamente il beneficio – ad esempio presentando dichia-
razioni false, rappresentando uno stato di bisogno non effettivo e comunque 
non corrispondente ai limiti fissati dal legislatori – oppure nel caso in cui il 
nucleo familiare non abbia comunicato all’INPS variazioni consistenti della 
propria situazione economica, possono scattare sanzioni penali. Si tratta di 
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una condizionalità molto radicale nell’ambito delle politiche del lavoro euro-
pee e che si presta a forti dubbi di legittimità costituzionale (Impellizzieri, 
2019).  

Nei confronti dei cambiamenti intervenuti con l’introduzione del RdC sono 
state sollevate anche ulteriori critiche. In primo luogo, è stata segnalata l’in-
coerenza dello stimolo posto ai beneficiari affinché si attivino nella ricerca di 
lavoro: nel caso del RdC il sussidio diminuisce dell’80% e a seguire del 100% 
per ogni euro guadagnato qualora il beneficiario trovi un’occupazione, disin-
centivando di fatto la ricerca attiva di un lavoro. In secondo luogo, come ab-
biamo visto, il RdC prevede un Patto per il Lavoro (PaL) siglato dal singolo 
beneficiario per le iniziative di inserimento lavorativo. Si tratta dei compo-
nenti adulti del nucleo familiare che si suppone possano essere immediata-
mente indirizzati al mercato del lavoro sulla base di una scrematura veloce 
operata su base amministrativa e tesa a definire una sorta di «pronostico di 
occupabilità» (Mandrone, Marocco, 2019). Nel settembre 2020 i beneficiari 
del RdC che avrebbero dovuto sottoscrivere il PaL erano circa 1.025.000, ri-
compresi all’interno di 620.000 nuclei familiari (ANPAL, 2020), ma di questi 
beneficiari soltanto il 39,2% aveva sottoscritto il Patto per il Lavoro. Pur te-
nendo conto del rallentamento, se non della sospensione temporanea dei ser-
vizi dei Centri per l’Impiego a causa dei lockdown in risposta alla pandemia 
da COVID-19, possiamo valutare questo esito come insoddisfacente, visto che 
la sottoscrizione del PaL presume l’attività di valutazione delle potenzialità 
degli utenti e non certo il raggiungimento di una collocazione lavorativa im-
mediata (De Minicis, 2018). Si tenga presente che tale risultato non può es-
sere addebitato soltanto ad una lentezza operativa da parte dei Centri per 
l’Impiego, ma deriva anche dal non aver previsto e programmato sciente-
mente un rinforzo finanziario e di personale con il quale far fronte ad un nu-
mero cospicuo di utenti di cui vi erano evidenze sin dalla stesura della legge 
che ha introdotto il RdC. Infatti, l’attuazione degli interventi di condizionalità 
ha preso forma con estremo ritardo soltanto un anno dopo l’istituzione della 
misura e molti mesi dopo l’inizio dell’erogazione dei benefici economici (Ma-
rocco, Spattini, 2019). Da qui le facili critiche che hanno buon gioco nel sot-
tolineare che senza il Patto per il Lavoro, la misura finisce per essere un in-
tervento di solo di tipo assistenziale (Seghezzi, 2019; Sgritta, 2020).  

Inoltre, tanto i firmatari dei PaIS che dei PaL possono essere chiamati a 
partecipare ai PUC (Progetti Utili alla Collettiva) ovvero attività utili alla col-
lettività in ambito di programmi comunali di natura culturale, sociale, arti-
stico, ambientale, formativo e di tutela dei beni comuni, coerenti con profilo 
professionale, competenze, interessi o propensioni degli stessi beneficiari15. 
L’impegno previsto è di almeno 8 ore settimanali, incrementabili a 16, da 

 
15 I beneficiari del RdC che svolgono l’attività nell’ambito dei PUC non possono sostituire in nes-

sun modo il personale dipendente dall’ente pubblico proponente il progetto o dall’ente gestore nel 
caso di esternalizzazione di servizi o dal soggetto del privato sociale (né sostituendolo nelle man-
sioni, né in caso di assenza, né sopperendo a temporanee esigenze di organico). Inoltre, i Comuni 
non possono individuare come oggetto dei PUC attività volte alla realizzazione di lavori o opere pub-
bliche oggetto di appalto oppure attività già affidate esternamente dal Comune o dall’ente. 



55                   

55   

svolgersi nel Comune di residenza. Affinché questo tipo di condizionalità co-
minciasse ad essere attuata è stata necessaria la definizione da parte dei Co-
muni di progetti coerenti. Tuttavia, per lungo tempo sono mancate le speci-
fiche e le modalità attuative che consentissero ai Comuni di avanzare propo-
ste progettuali. Esse sono state definite soltanto con Decreto ministeriale del 
22 ottobre 2019. A ciò si aggiunga che le piattaforme informatiche per la ge-
stione dei PaIS e dei PaL non erano state predisposte con le funzionalità 
adatte ai PUC. Infine, una volta emanate le indicazioni nazionali per la pro-
gettazione dei PUC, i Comuni di piccole dimensioni hanno riscontrato non 
poche difficoltà nell’ideazione e nella progettazione di tali attività.  

Dunque, in generale i servizi sociali hanno dovuto far fronte ad una serie 
di ostacoli e incongruenze disseminate nei processi di implementazione del 
RdC e spesso come effetto collaterale di intoppi e criticità in settori e ambiti 
non di propria pertinenza. L’estremo ritardo con cui è stata resa operativa la 
piattaforma che consente di individuare e convocare i beneficiari ne è un 
esempio lampante. Tale sistema informatico è stato reso operativo solo da 
ottobre 2019. Sino ad allora gli assistenti sociali non hanno potuto convocare 
utenti per attivare i PaIS, mentre a partire da novembre 2019 si è dovuto ‘re-
cuperare’ l’enorme numero di beneficiari destinati ai servizi sociali, ma fino 
ad allora in attesa di convocazione. La particolare sinergia richiesta tra servizi 
sociali e CpI non ha certo favorito gli assistenti sociali alle prese con i nuclei 
beneficiari. Come accennato, a seguito della prima convocazione presso i CpI 
dei beneficiari catalogati come occupabili, gli operatori competenti valutano 
preliminarmente l’attendibilità del pronostico di occupabilità determinato 
automaticamente a monte e così, da una parte, se, nonostante il pronostico 
positivo, si ravvisano criticità nel nucleo familiare, tali da rendere difficoltoso 
l’avvio di un percorso di inserimento al lavoro, i beneficiari sono inviati ai 
servizi sociali. Dall’altra e allo stesso modo, se i servizi sociali, in esito alla 
valutazione preliminare, verificano che i bisogni sono prevalentemente con-
nessi alla condizione di inoccupazione, è il competente Centro per l’Impiego 
a dover prendersi carico dei beneficiari. Questo intreccio di passaggi del te-
stimone è dunque piuttosto articolato e richiede, nella sua attuazione pratica, 
spesso priva di interfacce digitali connesse tra loro, particolari e onerose in-
tegrazioni di tipo informale, anche per evitare rimpalli di responsabilità 
(Mandrone, Marocco, 2019). 

Ulteriori critiche si sono registrate proprio in considerazione degli aspetti 
organizzativi e della base finanziaria a sostegno delle risorse professionali per 
l’implementazione del RdC, in maniera simile a quanto avvenuto con il ReI e 
in parte come conseguenza di quel ritardo nel passaggio dalla prima misura 
all’altra: con il ReI i servizi sociali avevano ricevuto risorse aggiuntive proprio 
per far fronte alla pressione originatasi dalle necessità del loro coinvolgi-
mento in prima linea con gli utenti. Con l’introduzione del RdC, agli stanzia-
menti previsti in favore dei servizi sociali, si sono aggiunti anche investimenti 
finanziari a favore dei Centri per l’Impiego, al fine di sostenere l’enorme 
sforzo di politica attiva teso ad orientare i beneficiari alla ricerca attiva di un 
lavoro. Tuttavia, le risorse inizialmente previste per il rafforzamento dei 
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servizi sociali sono state in parte drenate per alimentare la base finanziaria 
delle erogazioni del RdC.  

Infine, come già richiamato in precedenza, per effetto dell’imposizione di 
un tetto massimo alla scala di equivalenza, si è registrato un tasso di non 
take-up abbastanza elevato. Il tasso di non take-up è dato dal rapporto per-
centuale tra coloro che non hanno usufruito della misura di reddito minimo 
pur potendovi accedere e gli aventi diritto in totale16. Sono stati soprattutto i 
nuclei familiari numerosi e in particolare quelli con più minorenni e i poveri 
‘assoluti’ delle regioni settentrionali ‘ a non richiedere il RdC (Proto, 2019, 
Baldini e Gallo, 2021). Al contempo i parametri di accesso al RdC hanno fi-
nito per favorire ulteriormente i nuclei familiari unipersonali, passati da circa 
il 28% di tutti i nuclei beneficiari del ReI a ben il 44% nel caso della nuova 
misura. Nello specifico per i nuclei familiari numerosi la scala di equivalenza 
è decisamente più sfavorevole rispetto alla scala dell’ISEE, poiché prevede un 
valore massimo molto più contenuto (Motta, Pesaresi, 2021). Tuttavia, que-
sta importante lacuna risultante dalla scala di equivalenza adottata per il RdC 
non può da sola spiegare l’elevato tasso di non accesso che si ottiene confron-
tando la stima del numero di nuclei familiari in povertà assoluta nel 2018 – 
circa 1 milione e 800 mila per un totale di 5 milioni di persone –e il numero 
di nuclei familiari che hanno richiesto e avuto accesso al RdC. Secondo 
Sgritta (2020) in base a stime dell’INPS, la quota di non copertura del RdC 
raggiungerebbe circa 900 mila nuclei familiari per un totale di almeno 2,7 
milioni di persone17. Un’ipotesi per il momento priva di controprove statisti-
che è che vi sia stata una forte resistenza a richiedere il RdC da parte di coloro 
che svolgono attività di lavoro irregolari o illegali dalle quali traggono un’en-
trata più remunerativa e più stabile nel tempo rispetto al RdC. Tuttavia, que-
sta ipotesi non spiegherebbe i motivi dell’elevato tasso di non take-up nelle 
regioni settentrionali, notoriamente meno afflitte dai fenomeni del lavoro 
sommerso e irregolare rispetto a quelle del Mezzogiorno. È forse opportuno 
considerare allora anche la possibilità che una quota rilevante di famiglie che 
non hanno avuto accesso al RdC dipenda dalle difficoltà in sede di presenta-
zione della domanda, soprattutto per coloro che non sono in grado autono-
mamente di produrre, comprendere, far valere la documentazione necessa-
ria, né sono a conoscenza delle opportunità di supporto nella richiesta – per 
la verità ridottesi rispetto a quelle previste per il ReI – offerte dalle istituzioni 
preposte. Certo è che l’eliminazione dei Punti per l’accesso che avevano strut-
turato le fasi di domanda del ReI e il conseguente sganciamento dalla prossi-
mità dei Comuni e dei servizi sociali devono aver influito in modo marcato 
nel probabile incremento del tasso di non-take up delle persone in gravi con-
dizioni di indigenza (Arlotti, 2021).  

 
16 Più un programma contro la povertà è in grado di coinvolgere tutti i beneficiari target, più il 

valore del non take-up si avvicina a zero. Viceversa, valori elevati di non take-up indicano pro-
grammi che coinvolgono solo parzialmente il target di riferimento (Eurofound, 2015).  

17 Secondo l’analisi di Sgritta (2020), assumendo la povertà assoluta come riferimento per l’indi-
viduazione del bacino potenziale di beneficiari, hanno percepito il RdC il 50,2% dei nuclei familiari 
e il 47% delle persone. 
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Non ultimo, come limite, il RdC ha introdotto criteri peggiorativi per l’ac-
cesso delle persone di origine straniera, portando a 10 anni di residenza con-
tinua e regolare la soglia di ammissibilità per i cittadini extracomunitari che, 
come sappiamo, costituiscono una fetta preponderante della popolazione in 
condizioni di indigenza e che invece erano stati meno esclusi dalla platea dei 
beneficiari del ReI per il quale era richiesta una soglia fissata a 5 anni. 

Da un lato, in base alle risorse disponibili, l’utenza effettiva del RdC è stata 
appena «pari alla metà di coloro i quali versano in povertà assoluta» e ai quali 
si è offerto, con estrema lentezza e farraginosità e comunque non a tutti, «un 
mix di interventi d’inclusione sociale e lavorativa» (Gori, 2020, 131); dall’al-
tro, come nel caso del ReI, sebbene la disponibilità finanziaria fosse con il 
RdC molto più ampia, si è puntato alla massima estensione possibile della 
platea di beneficiari, senza consentire nel frattempo ai servizi sociali e ai Cen-
tri per l’Impiego di poter far fronte in maniera graduale alla massa di utenti 
e predisporre sempre risposte efficaci e di qualità. 
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