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IL DIBATTITO SULLA POVERTA IN ITALIA,
TRA STATISTICA E POLITICA

di Andrea Brandolini*

Sintesi

Il dibattito sulla poverta in Italia negli ultimi settant’anni ¢ caratterizzato da alcuni pas-
saggi significativi: la Commissione parlamentare di inchiesta sulla miseria e sui mezzi per com-
batterla nei primi anni cinquanta; il lungo periodo della Commissione Poverta, istituita nel 1984
e definitivamente soppressa nel 2012; I’impulso della Commissione europea. Ripercorrendo
questi episodi dalla prospettiva specifica della misurazione statistica, emerge un legame stretto
tra I’istituzionalizzazione della misura di poverta nella statistica ufficiale e il processo politico,
nazionale e internazionale. La ricchezza informativa che ne ¢ derivata richiede tuttavia che si
presti attenzione alle caratteristiche dei dati per darne una lettura corretta. Negli ultimi due de-
cenni, ai tradizionali divari tra aree geografiche si € aggiunta una netta stratificazione della
poverta per eta e cittadinanza, che vede in posizione svantaggiata i minori e gli immigrati. In
prospettiva, I’ipotesi nella misurazione che la distribuzione all’interno della famiglia sia eguale
appare sempre meno accettabile, per le implicazioni che ha per la stima delle disuguaglianze di
genere e della poverta dei bambini.
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1. Introduzione'

Mentre gia sul finire del secolo XIX gli studi di Booth (1893) e Rowntree (1901)
sulle condizioni di vita degli abitanti di Londra e York avevano posto in Inghilterra le
basi della moderna misurazione della poverta, in Italia la questione ¢ rimasta a lungo
trascurata. E significativo che nella monumentale Enciclopedia Italiana dell’lstituto
Treccani, concepita negli anni venti del secolo scorso, non comparisse il lemma “po-
verta”, incluso per la prima volta nella quinta appendice pubblicata negli anni novanta
(Scandizzo et al. 1994), ma vi fosse solo la voce “pauperismo”, relativamente breve e
scritta da una prospettiva macroeconomica e storica, senza alcuna attenzione alla misura-
zione (Demaria, Luzzatto 1935). Al contrario, un testo lungo e molto analitico era dedi-
cato alla “distribuzione della ricchezza” (Galvani 1932), probabilmente un’eco dell’ac-
ceso dibattito internazionale sulla curva di Pareto che all’inizio del secolo aveva visto la
partecipazione di molti statistici ed economisti italiani.

Pur non mancando studi accademici e tentativi di misurazione, il quadro ¢ cambiato
con I’istituzione il 12 ottobre 1951 della “Commissione parlamentare di inchiesta sulla
miseria in Italia e sui mezzi per combatterla”, di cui 1 deputati Vigorelli del PSDI e Mon-
tini della DC erano rispettivamente presidente e vicepresidente. Nonostante i pochi mesi
di attivita, la Commissione svolse un corposo lavoro di approfondimento, indagando le
condizioni di vita della popolazione povera con metodi innovativi e documentando atti-
vita e mancanze del sistema di assistenza, allora incentrato sugli enti comunali e in parte
devoluto alle organizzazioni caritative cattoliche. L’esperienza della Commissione di in-
chiesta fu importante, ma rimase un caso isolato, di fatto senza alcuna conseguenza sulla
produzione statistica e sulle politiche sociali. Fu seguita da un trentennio in cui il feno-
meno poverta fu sostanzialmente ignorato, con rare eccezioni, tra cui due esercizi condotti
su impulso internazionale.

Un nuovo punto di svolta, dalle conseguenze piu durature, si ebbe nel 1984 con I’isti-
tuzione da parte del Governo Craxi della prima Commissione d’indagine sulla poverta
sotto la presidenza di Gorrieri. Con alterne vicende, queste commissioni governative
hanno segnato I’esperienza dei successivi tre decenni, fino alla definitiva soppressione
nel 2012 decisa dal Governo Monti nell’ambito di una razionalizzazione delle commis-
sioni pubbliche. Al di la dell’impatto politico, pitt 0 meno significativo, queste commis-
sioni hanno il merito di aver mantenuto alla questione della poverta una visibilita nel
dibattito pubblico. Hanno inoltre contribuito a consolidare I’informazione statistica uffi-
ciale, prima che venisse sollecitata dalla meta degli anni novanta dalle iniziative prese
dall’Unione Europea (UE) e dall’Eurostat.

La ricerca accademica si € mossa in modo sostanzialmente analogo al profilo appena
tracciato. Si ¢ gradualmente irrobustita verso la fine degli anni ottanta, sospinta da due
fattori. Da un lato, la piu lenta crescita economica, poi divenuta prolungato ristagno, ha
reso evidenti problemi sociali strutturali, lasciati irrisolti dallo sviluppo economico se-
guito alla seconda guerra mondiale. Dall’altro, il notevole progresso dell’elaborazione

! Testo preparato per il volume Le dimensioni della poverta. Aspetti economici e giuridici, a cura di Laura
Chies, Maria Dolores Ferrara e Elena Podrecca, Torino, Giappichelli, 2021. Ringrazio Luisa Minghetti e
Alfonso Rosolia per gli utili commenti. Una nota personale: dal 1994 al 2008 ho rappresentato la Banca
d’Ttalia nella Commissione Poverta e, successivamente, ho fatto parte, e nella fase finale presieduto suben-
trando a Massimo Livi Bacci eletto senatore, la Commissione di studio istituita dall’Istat per la revisione
della metodologia per la stima della poverta assoluta. Questo scritto risente di quelle esperienze. Le opinioni
qui espresse sono soltanto mie e non riflettono necessariamente quelle della Banca d’Italia o dell’Istat.



teorica e la disponibilita di nuove fonti di dati microeconomici hanno fortemente stimo-
lato la ricerca nelle scienze sociali.

In questo saggio riconsidero queste vicende del dibattito sulla poverta nell’Italia re-
pubblicana dalla specifica prospettiva della sua misurazione statistica, evidenziandone la
stretta interconnessione con il processo politico, a livello nazionale e internazionale (per
una ricostruzione storica, cfr. anche Amendola et al. 2011 e Saraceno et al. 2020). Nella
parte finale del saggio passo in rassegna alcuni dati sulla poverta in Italia, che mostrano
la varieta e la profondita temporale degli indicatori disponibili, € propongo alcuni spunti
di riflessione sulle questioni di misurazione oggi meritevoli di approfondimento.

2. La Commissione di inchiesta sulla miseria, 1951-1953

La Commissione di inchiesta defini la “miseria” come “lo stato di prostrazione eco-
nomica e morale in cui I’'uomo non ¢ piu in grado di risollevarsi senza I’aiuto sociale”,
distinguendola dalla “poverta in senso lato” (Camera dei Deputati 1953, vol. 1, p. 20). La
poverta venne identificata con la permanenza su una linea corrispondente a un reddito
minimo vitale (o alternativamente un paniere di consumi minimi indispensabili) e la mi-
seria con ogni situazione al di sotto di tale linea, una distinzione non immediatamente
chiara che sembrerebbe pero alludere al diverso grado di persistenza dei due stati’. In ogni
caso, a questa classificazione in termini di reddito (o spesa per consumi) non si diede
seguito per la mancanza di informazioni affidabili sulla distribuzione dei redditi familiari,
secondo la conclusione del lavoro preparatorio di Vinci (1953), anche se erano incluse
valutazioni basate sulla distribuzione dei redditi rilevati nell’indagine dell’Istituto Doxa
del 1947-48 (sulla quale cfr. Luzzatto Fegiz 1950; Brandolini 1999).

La Commissione ritenne che 1’incidenza della poverta non potesse essere derivata
dagli elenchi comunali dei poveri, cui era iscritto il 7,8% della popolazione, perché non
usavano “un criterio unico e uniforme”, ma erano il frutto “di situazioni particolari, tra-
dizionali o derivanti dalle specifiche condizioni delle finanze comunali” (Camera dei de-
putati 1953, vol. 1, p. 90), e scelse quindi di realizzare un’indagine campionaria sulle
condizioni materiali di vita®. La rilevazione fu svolta dall’Istat nel 1952 innestandola su
quella, gia predisposta, sulle forze di lavoro, il cui campione comprendeva circa 58.000
famiglie (Cao-Pinna 1953; Istat 1953). Per non appesantire 1’indagine, si decise di rilevare
pochi indicatori relativi al consumo di carne, zucchero e vino, allo stato delle calzature e
alla qualita dell’abitazione. Per ciascuna componente furono definite tra cinque e otto
classi di consumo, alle quali venne assegnato un valore numerico dato dal valore ordinale
della classe. Dopo aver aggregato le voci di consumo alimentare, fu calcolato un indice

2 In uno dei primi studi sistematici sul tema, Pagani (1960) dedico particolare attenzione alla distinzione tra
poverta e miseria, riproponendo di fatto la visione della Commissione. Defini la prima come “stato tempo-
raneo di squilibrio tra bisogni e risorse” e la seconda come “forma di bisogno consolidato che non ha piu
in sé la possibilita di una risoluzione”; la differenza tra i due stati risiedeva quindi nella possibilita o meno
di “un superamento della linea della poverta, sia per forza propria che per I’intervento esterno” (Pagani
1960, pp. 21-22).

3 Una rilevazione ufficiale del numero dei poveri basata sugli elenchi comunali dei poveri era gia stata
tentata dall’Istat tra il 1925 e il 1932. La Commissione incarico comunque 1’Istat di condurre un’indagine
sui bilanci familiari di 1.847 famiglie povere selezionate tra quelle aiutate dai comuni e dagli enti comunali
di assistenza. Uno studio approfondito dei redditi, della composizione familiare e delle condizioni abitative
di un ampio campione di famiglie sostenute dall’ente comunale di assistenza di Milano era stato svolto da
Brambilla e Pagani (1949).



sintetico di tenore di vita come media ponderata degli indicatori, con pesi pari a 1/2 per
il consumo alimentare, 1/3 per lo stato delle calzature e 1/6 per 1’abitazione.

L’indagine restitui un quadro drammatico delle condizioni del Paese: il 7,5% delle
famiglie dichiarava di non consumare nessuno dei tre beni alimentari; il 5,1% aveva cal-
zature in condizioni misere o miserrime; il 4,7% viveva in abitazioni sovraffollate (oltre
4 persone per stanza) e il 2,8% in “abitazioni improprie” quali cantine, soffitte, magazzini,
baracche, grotte. In base all’indice sintetico del tenore di vita, 1.357.000 famiglie (11,8%)
erano in condizioni misere e altre 1.345.000 famiglie (11,6%) in condizioni disagiate.
Non sorprendentemente, la differenziazione territoriale era notevole: la condizione di mi-
seria riguardava 1’1,5% delle famiglie nel Nord, il 5,9% al Centro, il 24,8% nelle Isole e
il 28,3% nel Sud.

Nel rapporto conclusivo approvato all’unanimita dai rappresentanti di tutti 1 partiti,
dai comunisti ai monarchici, la Commissione di inchiesta sulla miseria affermava: “¢ ne-
cessario assicurare a tutti i cittadini una partecipazione maggiore o minore, ma pur sempre
equa, al godimento dei beni materiali, che dia alla liberta un contenuto sociale effettivo,
garantendo a tutti I’appagamento dei fondamentali bisogni della vita, escludendo le intol-
lerabili distanze fra coloro che possono disporre a volonta di tutti i beni, anche superflui,
e coloro cui ¢ negato perfino I’indispensabile” (Camera dei deputati 1953, vol. 1, p. 217).
A fronte di questa esigenza, si rilevava come “I’ordinamento assistenziale [fosse] incom-
pleto e confuso”: “le istituzioni che operano nel campo assistenziale non sono minima-
mente coordinate tra di loro; ed anzi si sovrappongono, sono appesantite da cumuli di
spese generali, interferiscono le une nelle altre; e I’amministrazione dello Stato ed 1 grandi
enti previdenziali e le istituzioni pubbliche si trascinano in una congerie di questioni di
competenza, di interpretazioni legali, di dispute formali, sotto il controllo di una burocra-
zia indifferente, immobilizzata dai pregiudizi e dalle riserve, timorosa di responsabilita”
(ivi, p. 216). Vi era quindi la necessita di “un programma organico di sicurezza sociale”
(ivi, p. 217) e di “un organismo a livello ministeriale, aperto alle concezioni moderne e
agli studi sociali, agilissimo nel funzionamento, sollecito nei suoi compiti di solidarieta
umana” (ivi, p. 226). Si raccomandava, infine, la costituzione di una Commissione inter-
parlamentare che elaborasse il piano organico di riforma e le connesse soluzioni legisla-
tive pit urgenti. Nessuna di queste proposte ebbe un seguito, cosi come non ebbe successo
la proposta di legge di riordino dell’assistenza sociale presentata qualche anno dopo, tra
gli altri, da Vigorelli e Montini (Paniga 2011; Fiocco 2004). Questo riordino sarebbe
giunto solo dopo molti decenni con I’approvazione della “Legge quadro per la realizza-
zione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”, L. 8 novembre 2000, n. 328
(Saraceno et al. 2020).

Al di 1a dei risultati, che forniscono la prima fotografia statistica ufficiale della po-
verta in Italia, alcuni aspetti del lavoro della Commissione sono di interesse dal punto di
vista metodologico. In primo luogo, per quanto “indefinito sul piano concettuale” (Amen-
dolaetal. 2011, p. 280) e basato su una sommaria procedura di cardinalizzazione, I’indice
sintetico di tenore di vita elaborato dalla Commissione ha una parentela stretta con gli
attuali indicatori di deprivazione materiale e puo essere visto come una variante dell’ap-
proccio che misura la privazione “contando” il numero di persone che non raggiungono
un livello minimo degli indicatori selezionati (“counting approach”, come definito da
Atkinson 2003). In secondo luogo, interessano le implicazioni che la Commissione trae
dall’esistenza di un ampio divario di sviluppo tra le regioni italiane. Sul piano concettuale,
esso giustificherebbe il passaggio da una nozione assoluta a una relativa di poverta man
mano che le condizioni materiali di vita progrediscono: “in termini banali, ad un certo



punto non basta piu raggiungere un reddito che consenta la soddisfazione dei bisogni
alimentari, ma ne occorre uno piu alto, capace di soddisfare 1’esigenza di un piu scelto
abbigliamento, di una casa confortevole, delle forme sociali di trattenimento, ecc. ecc.”
(Camera dei deputati 1953, vol. 1, p. 62). Questa osservazione ha un’analogia con la vi-
sione “gerarchica” dell’indigenza — definita prima come insufficienza a coprire i bisogni
fisici di base, poi come incapacita di partecipare pienamente alla vita della propria comu-
nita — che sara proposta mezzo secolo dopo da Atkinson e Bourguignon (2001) per af-
frontare in modo unitario la misurazione della poverta nel mondo e sara infine incorporata
in nuove stime ufficiali della Banca Mondiale (World Bank 2018). Sul piano del metodo,
il divario territoriale ¢ visto come un ostacolo all’utilizzo di un criterio di identificazione
dei poveri uniforme su tutto il territorio nazionale, un tema ricorrente nel dibattito sulla
misurazione del disagio in Italia su cui si tornera piu avanti.

3. Un trentennio di disattenzione, 1954-1983

11 lavoro della Commissione di inchiesta sulla miseria non ebbe alcuna conseguenza
di rilievo non solo sul piano politico, ma anche su quello statistico. L’esperienza maturata
con I’indagine sulle condizioni di vita rimase un episodio a sé stante per 1’Istat, che non
inizio alcuna rilevazione sistematica della diffusione della poverta, né attraverso I’inda-
gine sulle forze di lavoro, utilizzata a questo fine nel 1952, né piu tardi attraverso 1’Inda-
gine sui consumi delle famiglie (ICF; rinominata Indagine sulle spese delle famiglie nel
2014). Nel trentennio che separa 1’Inchiesta parlamentare sulla miseria dall’istituzione
della prima Commissione Poverta, il tema fu sostanzialmente ignorato dalla statistica uf-
ficiale e I’interesse non fu maggiore nella ricerca accademica, come mostra la rassegna
di Pieretti e Bosi (1991). Vi sono tuttavia tre eccezioni a questa generale disattenzione.

A D’Apice (1975) si deve il primo tentativo di stima della poverta assoluta in Italia
secondo criteri “moderni”. Seguendo un metodo concettualmente non dissimile da quello
in uso negli Stati Uniti (Blank 2008), D’ Apice individuo un paniere di beni alimentari
con un valore nutritivo adeguato per un uomo di eta compresa tra 14 e 59 anni, in linea
con le indicazioni dell’Istituto nazionale della nutrizione, e ne calcolo il costo usando i1
prezzi minimi. Una volta ottenuta la spesa alimentare per una coppia con due bambini
applicando la scala dei bisogni nutrizionali di Lusk?, derivo la soglia di poverta moltipli-
cando questo valore per I’inverso della quota della spesa alimentare per le famiglie nelle
classi di spesa piu basse nell’ICF. Confrontando questa soglia con i redditi rilevati nell’In-
dagine sui bilanci delle famiglie (IBF) della Banca d’Italia, stimo infine che nel 1972 il
37% delle famiglie italiane avesse “in qualche modo dovuto privarsi di beni indispensabili
alla loro normale riproduzione” (D’Apice 1975, p. 234). Questa stima era molto impre-
cisa. Poiché 1 redditi erano disponibili solo tabulati in classi per poche tipologie familiari,
non era possibile applicare soglie differenziate in base alla composizione dei nuclei e la
stessa soglia era indistintamente usata per tutte le famiglie, causando una sovrastima tra
quelle piu piccole e una sottostima tra quelle pitt numerose.

4 Lusk elaboro originariamente i coefficienti di equivalenza tra le diete alimentari per la “Inter-Allied Scien-
tific Food Commission”, istituita dopo la prima guerra mondiale per definire i bisogni nutrizionali della
popolazione. Secondo la ricostruzione di Clements (1940), questi coefficienti furono poi rielaborati insieme
a quelli proposti da altri autori. La scala usata da D’ Apice (1975) assegna un valore di 0,8 alle donne e agli
anziani e valori crescenti con 1’eta tra 0,2 e 0,8 ai bambini.



Le altre due eccezioni nascono invece come parte di progetti internazionali, una
spinta alla misurazione della poverta che si sarebbe rivelata importante anche nei decenni
seguenti. Nell’ambito di un programma dell’International Labour Office per 1’analisi
della distribuzione e redistribuzione dei redditi nei paesi avanzati, Beckerman (1978) ela-
bord una stima della poverta relativa in Italia nel 1975, con la quale introdusse 1’uso
dell’ International Standard of Poverty Line (ISPL) che aveva gia impiegato in uno studio
comparato di Australia, Belgio, Norvegia e Gran Bretagna (Beckerman 1979). Becker-
man fisso la soglia di poverta per una famiglia di due persone al livello del reddito dispo-
nibile pro capite medio e per le famiglie di numerosita diversa adeguando questo valore
con una scala di equivalenza, a sua volta calcolata prendendo la quota sulla spesa dei beni
alimentari come indicatore di benessere, secondo la legge di Engel’. Mancando una stima
nei conti nazionali, calcolo il reddito disponibile moltiplicando la spesa per consumi per
1,15, un coefficiente di aggiustamento per i risparmi dato dalla media in alcuni paesi
avanzati. Usando le tabelle per classi di spesa rilevate nell’ICF e ricorrendo a una inter-
polazione lineare nelle classi in cui cadevano le soglie, stimo che circa il 12,5% delle
famiglie vivesse in condizioni di poverta.

Mentre I’ISPL sarebbe diventata lo standard adottato nelle successive elaborazioni
sui consumi dell’Istat, la particolare procedura seguita da Beckerman presenta due scelte
critiche che saranno invece, comprensibilmente, abbandonate. La prima ¢ confrontare la
spesa per consumi con una soglia definita in termini di reddito, che porta a sopravvalutare
la dimensione della poverta, non tenendo conto del risparmio. La seconda ¢ usare un ri-
ferimento esterno, derivato dai conti nazionali, anziché uno interno calcolato sui dati della
stessa indagine; anche in questo caso si tende a sovrastimare il fenomeno, in quanto le
stime campionarie tendono a essere piu basse delle corrispondenti statistiche dei conti
nazionali.

Questa revisione metodologica dell’ISPL avvenne gia nel secondo esercizio svolto
su iniziativa internazionale: 1’indagine sulla poverta in Italia condotta da un gruppo di
ricerca diretto da Sarpellon nel 1979-80, nell’ambito del primo programma di azione con-
tro la poverta della Commissione delle Comunita Europee (Sarpellon 1982; sull’origine
del programma cfr. Sarpellon 1991). La soglia fu infatti definita rispetto alla spesa per
consumi media pro capite calcolata, presumibilmente, sui dati campionari dell’ICF. An-
che in questo caso una scala di equivalenza venne derivata applicando la legge di Engel.
Basandosi su apposite elaborazioni dell’Istat sui dati dell’ICF, la quota delle famiglie
povere fu valutata pari al 10,3% nel 1973 e al 9,4% nel 1978; quella delle persone povere
al 10,1% e al 9,0%. Per cogliere il diverso livello di sviluppo economico territoriale, fu
anche elaborata una soglia piu alta di circa il 30% che, utilizzata per il solo Centro Nord
a fianco di quella standard per il Mezzogiorno, faceva salire I’incidenza della poverta
complessiva al 15%; se usata per I’intero Paese, aumentava 1’incidenza al 20,9%.

Nel rapporto finale del programma comunitario (CEE 1981) erano tuttavia presenti
valutazioni diverse da quelle appena illustrate, anch’esse riferite alla spesa per consumi
anziché ai redditi come indicato®. Calcolate secondo criteri il pitl possibile omogenei tra
1 paesi comunitari, queste valutazioni si basavano su una soglia fissata per una persona

5 Le scale di equivalenza consentono di tenere conto del fatto che, a parita di spesa, il benessere dipende da
chi vive nella famiglia, sia perché i bisogni variano con I’eta e altre caratteristiche sia perché la coabitazione
genera economie di scala nei consumi (per esempio per il riscaldamento).

¢ L’uso del termine reddito anche quando i dati si riferivano alla spesa per consumi fu chiarito nella rela-
zione finale del secondo programma contro la poverta (CEE 1991, Annex 1, p. 1).



sola al 50% della media del reddito disponibile equivalente. Nonostante la somiglianza
apparente con I’ISPL, calcolare i redditi equivalenti e fissare poi la soglia per una persona
sola al 50% della loro media ¢ differente da fissare la soglia al 50% del reddito medio per
una persona che vive in una famiglia di due adulti e poi applicare le scale di equivalenza
(Trivellato 1998). Inoltre, le valutazioni europee utilizzavano un unico coefficiente di
equivalenza pari a 0,7 per ogni componente addizionale oltre al primo, un valore che
implica economie di scala nel consumo molto piu contenute di quelle ipotizzate da Sar-
pellon (1982) e quindi una presenza relativamente maggiore delle famiglie pit numerose
tra quelle povere. Per effetto di queste differenze, venne stimata una quota di famiglie
povere nel 1978 del 21,8%, un valore piu che doppio di quello stimato con ’ISPL. Nel
corposo rapporto italiano curato da Sarpellon fu inclusa la traduzione parziale di quello
europeo ma, abbastanza sorprendentemente, non venne fornita alcuna spiegazione di que-
sta vistosa differenza nei risultati né della ragione per preferire I’'ISPL al metodo usato
per il confronto europeo.

In breve, la seconda meta degli anni settanta vide alcuni importanti passi in avanti
nella misurazione della poverta in Italia. Il tentativo di adottare una nozione assoluta,
seguendo 1’esempio statunitense, restd un esercizio accademico. Si preferi invece, sotto
la spinta delle iniziative internazionali, una visione relativa di poverta, per quanto definita
secondo uno standard, che contrariamente al nome, sarebbe stato usato nei decenni suc-
cessivi solo in Italia. Questi sviluppi videro la collaborazione attiva dell’Istat, ma rima-
sero comunque al di fuori della statistica ufficiale.

4. L’epoca delle Commissioni Poverta, 1984-2012

Il 31 gennaio 1984 un decreto del Presidente del Consiglio Craxi istitui la prima
Commissione d’indagine sulla poverta. La presidenza venne affidata a Gorrieri. Nel 1985
Gorrieri si dimise per ragioni di salute e ’anno dopo gli subentro Sarpellon che rimase in
carica fino al 1993. Nel frattempo la L. 22 novembre 1990, n. 354, aveva modificato il
nome in Commissione di indagine sulla poverta e sull’emarginazione. Tra il 1994 e il
1997 la Commissione fu presieduta da Carniti. Saraceno la presiedette nei successivi quat-
tro anni, anche dopo che la L. 8 novembre 2000, n. 328, I’aveva rinominata Commissione
di indagine sull’esclusione sociale. Si susseguirono quindi alla presidenza Rovati (2002-
08), Revelli (2008-10) e infine Fabbris (2011-12). Tralasciando i mutamenti di nome e di
status giuridico e qualche breve intervallo temporale, una Commissione Poverta di no-
mina governativa ¢ stata quindi in carica dal 1984 al 2012, quando il D.1. 6 luglio 2012,
n. 95, del Governo Monti la soppresse, al pari di altri organismi pubblici, trasferendone 1
compiti alle amministrazioni competenti.

La Commissione Gorrieri rimarco “il carattere multidimensionale, cumulativo e
complesso della poverta”, ma poi valuto che “[s]ul piano nazionale ... conviene ricorrere
ad indicatori sintetici, quali il reddito e la spesa per consumi” (CIP 1985, p. 37). Confermo
quindi I’approccio relativo adottato nell’indagine diretta da Sarpellon, continuando a pre-
ferire la spesa per consumi come indicatore di tenore di vita, sia per la minore variabilita
temporale sia perché ritenuta meno affetta da fenomeni di sottostima. La stima della scala
di equivalenza venne tuttavia raffinata applicando la legge di Engel ai dati dell’ICF per il
triennio 1981-83 (Carbonaro 1985) e I'ISPL venne integrata con due linee aggiuntive,
I’una piu bassa di un quinto per cogliere la poverta estrema e 1’altra piu alta di un quinto
per individuare I’area della quasi poverta. La Commissione calcold che nel 1983 fossero
in condizioni di poverta 1’11,3% delle famiglie e 1’11,1% delle persone, tre quinti delle
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quali nel Mezzogiorno; il 5,3% delle persone viveva in poverta estrema e complessiva-
mente il 19% soffriva di una situazione di disagio economico. L’incipit del rapporto finale
era inequivocabile: “La poverta persiste anche nella societa opulenta: in tutto 1’Occidente
industrializzato, né lo sviluppo economico in sé, né gli effetti distributivi del welfare state
sono stati sufficienti a farla scomparire” (CIP 1985, p. 21).

Craxi non sembro gradire. Nonostante che la Commissione fosse stata creata per sua
iniziativa, ritardo la pubblicazione del rapporto finale per qualche mese e trattd con di-
stacco, se non diffidenza, le statistiche che vi erano riportate. Scrisse il Corriere delle
Sera: “Riguardo ai risultati dell’indagine, Craxi ha ricordato che ‘il concetto di poverta ¢
relativo alla societa che viene presa in esame. La poverta in Italia — ha precisato — non
deve suscitare immagini da Terzo Mondo, come tutti ormai ben sappiamo’ ... Inoltre
Craxi non sembra attribuire un valore assoluto alle statistiche: ‘Il tenore di vita — com-
menta — risulta spesso sottostimato’” (Credazzi 1985)”. I numeri, diffusi gia da qualche
giorno, erano stati accolti dalla stampa con una certa sorpresa. Il Corriere della Sera
aveva scritto in occhiello che “La commissione Gorrieri mette in luce una realta inaspet-
tata” (G. C. 1985) e la Repubblica aveva parlato di un’indagine che “accantona una serie
di luoghi comuni sulla poverta nel nostro Paese” (Scipioni 1985), mentre 1/ Sole 24 Ore
si era chiesto: “Ma sono veramente cosi tanti i poveri in Italia?”’ (Carabini 1985).

La Commissione venne comunque ricostituita nel 1986 e ne divenne presidente Sar-
pellon, poi confermato nel 1988 e 1990. Sotto la sua presidenza vennero prodotti due
nuovi rapporti che non introdussero novita rispetto alla metodologia utilizzata dalla Com-
missione Gorrieri, salvo abbandonare le due linee aggiuntive (Sarpellon 1992, 1993)8. In
entrambi 1 rapporti venne dedicato ampio spazio allo studio delle poverta estreme, dap-
prima basandosi sulle informazioni raccolte da alcune associazioni di volontariato e Ca-
ritas diocesane (Pasini 1992), successivamente intervistando un ampio campione di per-
sone aiutate da queste organizzazioni (Cacciola, Calvaruso, Pasini 1993). Questa atten-
zione colmava in parte una lacuna conoscitiva importante, poiché le rilevazioni sui con-
sumi o sui redditi alla base delle stime della poverta generalmente riguardano le famiglie
residenti iscritte nelle anagrafi ed escludono sia le persone senza dimora sia quelle che
risiedono in convivenze (ospedali, case di cura e riposo, conventi, caserme, prigioni, ecc.).

Nel 1994 il Presidente del Consiglio Ciampi rinnovo la composizione della Commis-
sione e chiamo a presiederla una figura dal forte rilievo politico come Carniti, che proprio
I’anno prima aveva fondato insieme a Gorrieri i Cristiano Sociali. All’insediamento della
Commissione, alla presenza di Ciampi, Carniti sottolined che non era li come esperto e
che il suo compito era far si che la Commissione non producesse altri studi destinati ad

7 Dieci anni dopo Gorrieri avrebbe ricordato cosi ’episodio: “Al presidente del Consiglio (Craxi per chi &
curioso) i giornalisti chiesero se riteneva possibile che ci fosse ancora della poverta nella quinta potenza
industriale del mondo. La risposta fu: ‘Quando vado in giro vedo i negozi pieni di ogni ben di Dio, i risto-
ranti affollati, la gente che fa vacanze all’estero. Mah. Non saprei.”” (Gorrieri 1995). Sulle reazioni al rap-
porto della Commissione Gorrieri cfr. Carrattieri (2009, pp. 589-99).

8 Usando i redditi dell’ICF, Sgritta e Innocenzi (1993, Tab. 8.3, p. 268) stimarono una quota di famiglie
povere nel 1991 pari al 6,2%, un valore assai piu basso dell’11,8% calcolato sulla spesa per consumi dalla
Commissione Poverta (Sarpellon 1993, Tab. 1, p. 41). Arisi e Bisceglia (1988, Tab. 2, p. 34) avevano gia
trovato nell’ICF per il 1984 che I’incidenza della poverta era nettamente inferiore per i redditi che per i
consumi (rispettivamente, 5,4% e 13,3%), ma avevano anche evidenziato il risultato opposto ottenuto sui
dati dell’IBF dello stesso anno (8,5% e 4,6%). In misura rilevante, queste differenze, riscontrate anche in
analisi successive, riflettono i diversi obiettivi delle due indagini: la stima della spesa per consumi nell’ICF
e dei redditi nell’IBF.
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ammuffire nelle biblioteche, ma offrisse invece dati, analisi e proposte che potessero tra-
dursi in interventi per ridurre la poverta in Italia. Vi era qui un’eco, probabilmente incon-
sapevole, degli auspici espressi dalla Commissione parlamentare sulla miseria qua-
rant’anni prima: “Importa, ora, che 1’inchiesta non finisca come quasi tutte le precedenti,
che — accolte agli inizi dall’universale consenso — sono rimaste negli atti delle Camere e
negli scaffali delle biblioteche a testimoniare 1’ampiezza e la profondita delle indagini,
senza riuscire in concreto a trasformare vecchi istituiti, a creare nuove ragioni di vita per
1 cittadini sconfortati e delusi” (Camera dei Deputati 1953, vol. 1, p. 215).

Per Carniti, uno degli obiettivi prioritari della Commissione avrebbe dovuto essere
diffondere regolarmente le statistiche sulla poverta, come avviene con i dati sul prodotto
interno lordo o sull’inflazione. Cosi il 14 luglio 1994, data utile affinché I’Istat potesse
elaborare 1 dati ma scelta anche per il significato simbolico, vennero presentati 1 primi
risultati relativi al 1993 (CIPE 1994). La cadenza di pubblicazione annuale delle statisti-
che sulla poverta si ¢ da allora mantenuta, per lungo tempo proprio il 14 luglio, anche
dopo il definitivo passaggio di tale compito all’Istat nel 1999. La Commissione dibatté
molto se introdurre modifiche metodologiche, sia per allinearsi agli standard europei, di-
versi dall’ISPL, sia per aggiornare una scala di equivalenza stimata sui dati di dieci anni
prima. Decise tuttavia di privilegiare la continuita e mantenne la stessa metodologia della
Commissione Gorrieri, compreso 1’uso di due linee aggiuntive; affianco comunque alla
tradizionale misura di incidenza anche una di intensita della poverta (la prima indica
quanti sono i poveri, la seconda quanto essi sono poveri). In collaborazione con 1’Istat,
rappresentata in Commissione dal Direttore Generale Garonna, fu ricostruita la serie sto-
rica per il periodo 1980-1994 (CIPE 1996)°. Furono inoltre affidati a esperti esterni vari
approfondimenti monografici, tra i quali uno sulle scale di equivalenza (De Santis 1996)
e altri sulle diverse dimensioni della poverta.

11 primo rapporto della Commissione dovette affrontare un problema inatteso: la ten-
denziale “pro-ciclicita” della poverta relativa. Nonostante la crisi valutaria del 1992, la
quota di famiglie povere risulto in riduzione dall’11,9% nel 1991 al 10,7% nel 1993.
Questo risultato, contrario a quanto molti si sarebbero aspettati durante una recessione,
rifletteva la caduta della spesa media per consumi in termini reali € quindi dello standard
usato per individuare le famiglie povere. Mantenendo lo stesso standard reale del 1991 —
prendendo come linea per il 1993 quella relativa del 1991 aggiornata per la sola varia-
zione dell’indice dei prezzi — la quota di famiglie povere aumentava invece dall’11,9% al
14,2%. Cosi facendo, il rapporto introdusse una linea di poverta pseudo-assoluta, o “an-
corata” secondo la piu recente denominazione dell’Eurostat, in cui la linea relativa di un
anno scelto come base viene aggiornata da un anno all’altro solo per I’inflazione.

Questo aspetto contro intuitivo dell’andamento della poverta relativa spinse la Com-
missione, su sollecitazione di Livi Bacci, a considerare I’opportunita di adottare anche
una linea assoluta. Un gruppo di lavoro dell’Istat, coordinato dallo stesso Livi Bacci, ela-
boro quindi una misura basata sulla “... definizione di un paniere di beni e servizi essen-
ziali, il cui valore monetario, per un determinato anno, costituisce la soglia di poverta di
riferimento. Nel tempo, il valore del paniere viene aggiornato per tenere conto delle va-
riazioni dei prezzi dei beni e servizi, rendendolo cosi indipendente dalla variazione della

% Nel precedente rapporto, Innocenzi (1993) aveva mostrato che la procedura di revisione adottata dall’Istat
nel 1990 aveva notevolmente aumentato il numero dei questionari annullati, causando una riduzione della
stima della poverta nel quarto trimestre 1992 di oltre due punti percentuali, dal 13,6% all’11,8%. Per eli-
minare queste discontinuitd, la ricostruzione della serie storica armonizzo le procedure di correzione auto-
matica e 1’associato calcolo dei pesi.
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distribuzione dei consumi e dall’andamento congiunturale dell’economia” (CIPE 1998,
p. 17). 1l paniere dei consumi essenziali, riferito al 1997, comprendeva quattro compo-
nenti (Istat 2004). La componente alimentare era stimata trasformando il fabbisogno ca-
lorico individuale in quantita giornaliere di alimenti secondo le indicazioni dell’Istituto
Nazionale della Nutrizione, valutati ai prezzi al consumo piu bassi. La componente rela-
tiva all’abitazione era uguale alla spesa necessaria per raggiungere gli standard abitativi
minimi ai prezzi di affitto al metro quadro e al costo delle utenze domestiche. La compo-
nente relativa ai beni durevoli era pari alle quote di ammortamento di un televisore, un
frigorifero e una lavatrice, valutate in base alla durata media e ai prezzi al consumo. In-
fine, una quarta componente residuale per tutte le altre voci (vestiario, cura della persona,
trasporti, attivita ricreative, ecc.) era stimata come percentuale della spesa alimentare. Le
spese per salute e istruzione non erano incluse perché ipotizzate a carico delle strutture
pubbliche. Nel 1997 la quota di famiglie in poverta assoluta era pari al 7,5%, rispetto
all’11,2% di quelle in poverta relativa.

L’uscita del rapporto nel luglio del 1998 ebbe un certo risalto sui mezzi di informa-
zione, che evidenziarono soprattutto la crescita della poverta tra le famiglie dei lavoratori
dipendenti (MLE. 1998; Zuccolini 1998). Questa attenzione giornalistica fu motivo di un
“contrasto strisciante” tra Carniti e il Presidente del Consiglio Prodi (D.D.V. 1998) che
rallentod I’operativita della Commissione. In questo quadro, il nuovo Governo D’Alema
opero per separare I’attivita di documentazione statistica, assegnata all’Istat, dall’inda-
gine dei problemi specifici dell’esclusione sociale e dalla valutazione dell’impatto delle
politiche pubbliche, attribuite alla Commissione Poverta. Al fine di facilitare questa ride-
finizione dei compiti, all’inizio del 1999 la Commissione si dimise e venne nominata dal
Ministro per la Solidarietd Sociale Turco una nuova Commissione, presieduta da Sara-
ceno.

Le Commissioni Poverta che si sono succedute tra il 1999 e il 2012 hanno conse-
guentemente spostato la loro attenzione sull’analisi delle caratteristiche della poverta e
delle politiche, pur seguitando ad approfondire aspetti specifici della misurazione stati-
stica'®. Queste Commissioni hanno anche continuato a produrre resoconti e valutazioni
delle politiche pubbliche rilevanti, con un’influenza sulle decisioni politiche tuttavia
molto limitata. L’unica eccezione di rilievo ¢ costituita dalla prima Commissione presie-
duta da Saraceno, a quel tempo anche consigliere del Ministro Turco, che fu coinvolta
dallo stesso Ministro nell’elaborazione delle norme del reddito minimo di inserimento
istituito in via sperimentale nel 1998 (D.lgs. 18 giugno 1998, n. 237)'!.

Dr’altro canto, dalla pubblicazione dei dati sul 1998 (Istat 1999) I’Istat ha continuato
a diffondere annualmente le stime sulla poverta relativa e assoluta. La riassegnazione dei
compiti avvenuta allora ha segnato il passaggio definitivo della misurazione della poverta

19 In quest’ambito, rientrano analisi sulla scelta tra reddito o consumo (CIES 2002, pp. 122-7), sulle scale
di equivalenza (CIES 2002, pp. 116-21; Perali 2006), sulla dinamica e persistenza nello stato di poverta
(CIES 2002, pp. 138-44; Devicienti, Gualtieri 2006, 2007) e sulle persone senza dimora in collaborazione
con la Fondazione Zancan (CIES 2002, pp. 145-66). Per I’insieme delle ricerche elaborate per le varie
Commissioni Poverta, cfr. CIES (2002) per la presidenza Saraceno, Rovati (a cura di, 2003, 2006, 2007)
per la presidenza Rovati, CIES (2008, 2009, 2010) per la presidenza Revelli e Ministero del Lavoro e delle
Politiche Sociali e CIES (2012) per la presidenza Fabbris.

"' Uno degli effetti di questo coinvolgimento fu la previsione normativa (art. 13), caldeggiata in particolare
da Trivellato e innovativa per ’Italia, di una valutazione indipendente dell’efficacia della sperimentazione
del reddito minimo di inserimento, per la quale erano stanziati fondi appositi.
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nell’ambito della statistica ufficiale, che si ¢ nel frattempo arricchita anche per le inizia-

tive condotte a livello europeo. Nonostante le tensioni con il mondo politico, 1’auspicio

di Carniti per una “istituzionalizzazione” delle statistiche sulla poverta ¢ stato cosi rag-
. 12

glunto “.

5. L’impulso europeo, 1975-

Lo sviluppo di un sistema di monitoraggio statistico ha rappresentato un ingrediente
fondamentale dell’agenda europea per 1’inclusione sociale (Jenkins 2020). Posto come
obiettivo esplicito dal terzo programma comunitario di azione contro la poverta (CEE
1995, Annex 2), lo sforzo per derivare statistiche comparabili tra i paesi era gia evidente
nei rapporti finali del primo e secondo programma (CEE 1981, 1991)"*. La conferenza
patrocinata dall’Eurostat nel 1989, “Poverty Statistics in the European Community”, rap-
presentd un passaggio significativo in questo processo, concentrandosi dichiaratamente
sugli aspetti pratici e operativi del monitoraggio statistico nei paesi della Comunita (Tee-
kens, van Praag, a cura di, 1990)%.

Negli esercizi europei, lo stato di poverta fu definito fin dall’inizio rispetto a una
soglia relativa fissata per una persona sola al 50% della media del reddito disponibile, o
spesa per consumi, equivalente, come suggerito anni prima da Townsend (1962). Questa
impostazione venne mantenuta nelle stime successive (O’Higgins, Jenkins 1990; Tee-
kens, Zaidi 1990, che considerarono anche una soglia assoluta; Eurostat 1990; ISSAS
1990; Hagenaars et al. 1994) ed ¢ ancora il cardine della stima del “rischio di poverta”
della Commissione Europea e dell’Eurostat, con poche ma importanti innovazioni. La
prima fu rapportare la soglia alla mediana anziché alla media, perché piu stabile e meno
sensibile ai valori estremi, aumentando nel contempo la proporzione di riferimento dal
50% al 60%. La seconda modifico la scala di equivalenza, da quella del primo programma
poverta, che assegnava peso 0,7 a ogni membro oltre il primo, alla scala dell’OCSE, in
cui il peso 0,7 era attribuito solo agli adulti mentre ai minori di 14 anni era dato peso 0,5,
e infine alla scala dell’OCSE modificata di Hagenaars et al. (1994), che ridusse questi
due coefficienti a 0,5 e 0,3. La terza innovazione, essenziale per le due precedenti e sfrut-
tata per la prima volta da Hagenaars et al. (1994), fu il ricorso ai dati individuali anziché
tabulati per classi di spesa. Infine, si affronto la questione della mancanza di dati sul red-
dito e si rafforzo la comparabilita delle fonti avviando un’indagine armonizzata a livello
europeo, lo European Community Household Panel (ECHP), poi sostituito nel 2004 dalle
European Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC). L’ECHP, condotto dal

12 Atkinson (1996) usa ’espressione “istituzionalizzazione” nel senso ancora piu forte di introduzione di
una linea ufficiale rispetto alla quale vengono fissati espliciti obiettivi quantitativi di riduzione della poverta
da assegnare alle politiche economiche e sociali.

13 La Commissione europea finanzio tre programmi comunitari di azione contro la poverta (1975-1980,
1985-1989, 1989-1994); il quarto (1994-1999) non fu adottato perché Irlanda e Regno Unito si opposero in
nome del principio di sussidiarieta (Damon 2020). Nell’ambito del terzo programma fu costituito I’Obser-
vatory on National Policies to Combat Social Exclusion, un gruppo di esperti indipendenti tra i quali Sara-
ceno per ’Italia, che redasse quattro rapporti sulle politiche nazionali di contrasto all’esclusione sociale, in
cui non erano discusse questioni di misurazione statistica perché considerate di competenza dell’Eurostat
(cfr. Room, a cura di, 1992, Box 10, p. 58).

14 Moriani (1990) vi presento un lavoro dell’Istat che valutava, sui dati dell’ICF per il 1987, I’impatto sulla
stima della poverta dell’applicazione di metodi di derivazione alternativi delle soglie.
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1994 al 2001, ¢ stata la prima dettagliata rilevazione sul reddito delle famiglie svolta
dall’Istat.

Queste statistiche acquisirono un ruolo formale nel processo politico quando il Con-
siglio europeo di Lisbona adotto nel 2000 il Metodo Aperto di Coordinamento come stru-
mento per valutare il progresso sociale nei paesi membri. Uno degli elementi su cui si
sarebbe basata la valutazione era costituito da un insieme di “indicatori concordati con-
giuntamente” e I’anno successivo il Consiglio europeo di Laeken approvo 18 indicatori
di inclusione sociale, di cui 10 primari e 8 secondari (Dennis, Guio 2003a,b; Atkinson et
al. 2004). La quota di persone a rischio di poverta era il primo degli indicatori primari ed
era affiancato, per cogliere gli aspetti dinamici, dalla quota di persone a rischio persistente
di poverta, cio¢ a rischio di poverta nell’anno corrente e in almeno due dei tre anni pre-
cedenti. Gli indicatori secondari comprendevano 1’incidenza della poverta con tre altre
soglie (40%, 50% e 70% della mediana) e con una soglia ancorata nel tempo, il rischio di
poverta calcolato sui redditi esclusi i trasferimenti sociali e il rischio persistente di poverta
con la soglia del 50%. Oltre a quelle indicate, Eurostat pubblica statistiche per linee di
poverta al 40%, 50% e 60% della media. Quest’ampio ventaglio di soglie permette di
valutare quanto le variazioni nel tempo o tra paesi dipendano dal livello di reddito cui si
fissa il discrimine tra poveri € non poveri, riconoscendo 1’inevitabile carattere arbitrario
insito nella sua scelta (Atkinson 1987).

Gli indicatori di Laeken coprivano anche aspetti non monetari, come mancanza di
lavoro o bassa istruzione, e applicavano quindi una visione multidimensionale di qualita
della vita (Atkinson et al. 2002). Questa visione ¢ stata poi incorporata nella Strategia
Europa 2020 adottata nel 2010. Tra i cinque obiettivi prioritari, la strategia indica la ridu-
zione di 20 milioni del numero delle persone nell’UE “a rischio di poverta o di esclusione
sociale”. Il disagio economico ¢ cosi individuato dalla presenza di almeno una tra le tre
condizioni di rischio di poverta, bassa intensita di lavoro e grave deprivazione materiale.
Il rischio di poverta ¢ quello appena definito, con una soglia pari al 60% della mediana.
La condizione di bassa intensita di lavoro caratterizza tutte le persone di eta compresa fra
118 e 159 anni, esclusi gli studenti fino a 24 anni, che vivono in famiglie in cui i compo-
nenti adulti lavorano complessivamente meno di un quinto del totale dei mesi in cui po-
trebbero lavorare, escludendo dal computo le famiglie composte soltanto da minori, da
studenti di eta inferiore a 25 anni e da persone di 60 anni o piu. Le persone in grave
deprivazione materiale vivono in famiglie che soffrono di almeno quattro tra le nove con-
dizioni di difficolta economica seguenti: in arretrato nel pagamento di bollette, affitto,
mutuo o altro tipo di prestito; riscaldamento inadeguato; impossibilita a sostenere spese
impreviste di 800 euro; impossibilita di permettersi un pasto adeguato almeno una volta
ogni due giorni, una settimana di vacanza all’anno lontano da casa, un televisore a colori,
una lavatrice, un’automobile, un telefono.

6. Sviluppi ulteriori: le rilevazioni dell’Istat e della Banca d’Italia

Sotto il duplice impulso delle Commissioni Poverta, da un lato, e delle iniziative
europee, dall’altro, I’Istat ha elaborato un insieme di indicatori di poverta articolato e con
una buona profondita storica. Oltre alla definizione degli indicatori, il processo di revi-
sione delle fonti e dei metodi e le significative discontinuitd che esso comporta ¢ un
aspetto cruciale della misurazione statistica che occorre tenere presente per una corretta
lettura del fenomeno, soprattutto in chiave storica.
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Per quanto riguarda le fonti, oltre al menzionato passaggio da ECHP a EU-SILC, che
ha interrotto le serie basate sui redditi familiari, due revisioni metodologiche importanti
hanno interessato I’ICF nel 1997 e nel 2014. Nel 2014, le modifiche nel dettaglio delle
voci di spesa e I’allungamento del periodo di riferimento per la registrazione delle spese
da 7 a 14 giorni hanno portato a un rialzo dei valori stimati per la spesa per consumi, in
particolare tra le famiglie appartenenti alle code della distribuzione (Istat 2015a, pp. 146-
51; cfr. anche Pannuzi et al. 2020). Cosi nel 2013 la stima dell’incidenza della poverta
relativa tra le persone ¢ scesa dal 16,6% della vecchia serie al 13,0% della nuova serie
ricostruita dall’Istat; quella della poverta assoluta dal 9,9% al 7,3% (Istat 2014, 2015b).

L’Istat ha anche approfondito le condizioni delle persone che vivono in uno stato di
poverta estrema conducendo nel 2011 e nel 2014 I’Indagine sulle persone senza dimora
(IPSD), in collaborazione con il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, la Fede-
razione italiana degli organismi per le persone senza dimora (fio.PSD) e la Caritas Italiana
(Istat 2012, 2015c). In mancanza di una lista della popolazione oggetto di indagine, i
campioni sono stati costruiti basandosi sulle prestazioni fornite dai centri di accoglienza
in 158 comuni italiani e svolgendo una rilevazione sulle persone assistite in un periodo di
trenta giorni tra novembre e dicembre.

Tra le revisioni di natura metodologica, piu rare, rientra quella che ha interessato la
poverta assoluta nel 2009. Questa revisione ha confermato I’impianto della stima prece-
dente, ma ha introdotto numerosi affinamenti nelle procedure di calcolo e nell’utilizzo di
dati molto disaggregati per i prezzi (Istat 2009). L’ innovazione principale, e piu radicale,
¢ stata tenere conto nella valutazione del costo del paniere del livello dei prezzi del luogo
di residenza della famiglia. Cosi la soglia di poverta assoluta varia per numero ed eta dei
componenti, ripartizione geografica (Nord, Centro, Mezzogiorno) e tipo di comune (cen-
tri di aree metropolitane; periferie di aree metropolitane o con 50.001 abitanti e piu; altri
fino a 50.000 abitanti non inclusi in aree metropolitane). Il risultato ¢ una considerevole
differenziazione delle soglie: per esempio, nell’anno base 2005, la linea per una persona
sola passava da 416 euro al mese per un anziano in un piccolo comune del Mezzogiorno
a 694 per un giovane in una grande citta del Nord. Il valore monetario del paniere per il
2005 viene rivalutato annualmente per le variazioni degli indici dei prezzi al consumo
specifici delle categorie di beni e servizi che lo compongono.

Oltre alle statistiche ufficiali dell’Istat, gli studi sulla poverta hanno spesso utilizzato
1 dati dell’IBF, I’indagine sui redditi e la ricchezza che la Banca d’Italia conduce fin dai
primi anni sessanta. Per alcuni anni, la Relazione annuale della Banca d’Italia ha pubbli-
cato le quote delle famiglie e delle persone a basso reddito calcolate con una soglia pari
al 50% della mediana della distribuzione individuale del reddito reso equivalente con la
scala dell’OCSE modificata (per esempio, Banca d’Italia 2002). Le serie storiche conti-
nuano a essere diffuse sul sito della Banca, considerando piu valori della soglia (40%,
50% e 60% della mediana e 60% della mediana del 2006 rivalutata per 1’inflazione) e
anche la scala di equivalenza della “radice quadrata” oltre a quella dell’OCSE modificata
(Banca d’Italia 2019).

L’IBF consente 1’analisi delle condizioni di poverta tenendo conto non solo dei flussi
annui di reddito, ma anche della ricchezza detenuta dalle famiglie. Il patrimonio svolge
un ruolo essenziale nel sostenere lo standard di vita quando vi siano oscillazioni tempo-
ranee delle entrate o sopravvengano eventi negativi non previsti: la perdita del lavoro o
un divorzio tendono ad avere ripercussioni assai diverse sulle condizioni di vita a seconda
che una persona possa contare 0 meno su un adeguato stock di risparmi accumulati. Per
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cogliere I’importanza del patrimonio, si pud definire “finanziariamente povera” una fa-
miglia che, anche vendendo tutte le attivita finanziarie immediatamente disponibili, non
abbia risorse sufficienti per mantenersi al livello della soglia di poverta per almeno tre
mesi, cio¢ abbia una ricchezza finanziaria liquida (equivalente) inferiore al 15%
(=25%%x%60%) del reddito equivalente mediano annuo (Brandolini et al. 2010). Secondo i
dati dell’IBF, nel 2016 il 23,0% delle persone era a basso reddito e ben il 43,9% era
finanziariamente povero, mentre il 19,5% era in entrambe le condizioni (Banca d’Italia
2018). L’importanza della disponibilita di attivita liquide da cui attingere in una situa-
zione improvvisa di emergenza si ¢ manifestata in tutta la sua drammaticita durante la
crisi dovuta alla pandemia di Covid-19 nel 2020 (Gambacorta et al. 2021).

7. Un quadro statistico articolato

Con questa ricchezza di informazioni, quanti sono 1 poveri in Italia? Un numero che
puo essere molto variabile a seconda della fonte, dello spazio valutativo e della metodo-
logia. Nel 2014, un anno per cui le informazioni sono particolarmente ricche, il numero
di persone povere passa da 4,1 milioni applicando la soglia assoluta ai consumi a 7,8
milioni applicando quella relativa sempre ai consumi; sale a 12,1 o 13,5 milioni appli-
cando la soglia relativa ai redditi, a seconda che si usi I’indagine dell’Eurostat o quella
della Banca d’Italia (Tav. 1). Secondo i dati dell’Eurostat la persistenza del rischio di
poverta ¢ elevata, poiché quasi tre persone su quattro in questa condizione lo erano anche
in almeno due altri anni del triennio precedente. D’altra parte, secondo i dati della Banca
d’Italia sono finanziariamente povere circa nove persone su dieci tra quelle a basso red-
dito. Passando all’indicatore della strategia europea, le persone a rischio di poverta o
esclusione sociale sono 17,5 milioni, un valore molto superiore all’obiettivo di 12,9 mi-
lioni fissato per il 2020. In breve, nel 2014 la stima dell’incidenza del disagio economico
nelle sue diverse accezioni varia tra il 6,8% e il 28,7%. Queste stime si riferiscono alle
sole persone che vivono in famiglia ed escludono quindi sia chi vive permanentemente in
convivenze sia chi ¢ senza dimora. Il numero di questi ultimi, gli individui cui spesso si
pensa quando si parla di poverta, ¢ stimato dall’Istat in circa 51 mila persone.

Tavola 1: Persone in varie condizioni di disagio economico in Italia, 2014

Condizione Migliaia Quota % Fonte Spazio valutativo
Poverta assoluta 4.102 6,8 ICF Spesa per consumi
Poverta relativa 7.815 12,9 ICF Spesa per consumi
Basso reddito 13.488 223 IBF Reddito

Basso reddito e finanziariamente povere 11.667 19,3 IBF Reddito, ricchezza liquida
Rischio di poverta 12.130 19,9 EU-SILC Reddito

Rischio persistente di poverta 8.717 14,3 EU-SILC Reddito

Rischio di poverta o esclusione sociale 17.469 28,7 EU-SILC  Reddito, beni materiali, lavoro
— Rischio di poverta 12.130 19,9 EU-SILC Reddito

— Grave deprivazione materiale ) 6.981 11,5 EU-SILC Beni materiali

— Bassa intensita lavorativa ? 5.158 8,5 EU-SILC Lavoro

Senza dimora (nei 158 comuni rilevati) 51 0,2 IPSD Mancanza dimora

Fonte: Istat per ICF ¢ IPSD, Eurostat per EU-SILC, Banca d’Italia per IBF. (1) Per costruzione 1’indicatore complessivo
e la grave deprivazione materiale si riferiscono all’anno dell’indagine (2015), mentre le altre due componenti si riferi-
scono all’anno precedente (2014). (2) Calcolata per la sola popolazione con meno di 60 anni.

17



Secondo le statistiche dell’Istat sulla spesa per consumi, la quota di famiglie povere
¢ scesa alla fine degli anni settanta, ¢ aumentata negli anni ottanta, si ¢ ridotta nei primi
anni novanta ed ¢ quindi variata in misura modesta per circa venti anni (Fig. 1). Nono-
stante il crollo della produzione e la caduta dei redditi familiari, la Grande Recessione del
2008-09 non ha avuto effetti percettibili sulle misure di poverta. E invece con la crisi dei
debiti sovrani nella seconda meta del 2011 che cresce sensibilmente la quota delle fami-
glie povere, dal 9,9% nel 2011 al 12,3% nel 2017 con la soglia relativa e dal 4,3% al 6,9%
con quella assoluta. Gli effetti piu forti rilevati con quest’ultimo standard, fisso in termini

reali, segnalano un complessivo impoverimento della popolazione italiana (Brandolini et
al. 2019).

Figura 1: Incidenza del disagio economico in Italia, 1977-2019 (%)
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Fonte: (1) Commissione Poverta e Istat, ICF; scala di equivalenza Carbonaro e scala implicita della poverta assoluta;
le interruzioni per le linee relative riflettono le revisioni nell’ICF nel 1983 e nel 1997 ¢ quelle per la linea assoluta la
revisione della metodologia di stima nel 2009; la revisione dell’ICF nel 2014 non ¢ evidenziata perché le serie sono
state ricostruite dall’Istat. (2) Banca d’Italia, IBF; scala di equivalenza dell’OCSE modificata. (3) Eurostat, EU-SILC;
scala di equivalenza dell’OCSE modificata. (4) Eurostat, EU-SILC.
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Le stime sui redditi dell’IBF mostrano anch’esse un aumento della poverta negli anni
ottanta, dopo una diminuzione a inizio decennio, ma subiscono un brusco rialzo durante
la crisi valutaria del 1992 che ¢ opposto al calo rilevato con i consumi, nonostante che in
entrambi 1 casi le linee siano relative. Nei due decenni successivi le variazioni sono com-
plessivamente limitate, fino a quando la poverta cresce per effetto della crisi dei debiti
sovrani, soprattutto se misurata con una linea tenuta costante in termini reali al livello del
2006. La quota di persone povere raggiunge nel 2016 il 23,0%, oltre tre punti percentuali
in piu del valore cui era scesa dieci anni prima. Pur diverse nei livelli, le statistiche sui
redditi di EU-SILC hanno grosso modo lo stesso profilo. L’aumento della persistenza del
rischio di poverta e la sua crescente associazione con uno stato di vulnerabilita finanziaria
acuiscono la gravita del peggioramento negli anni dieci.

L’indicatore multidimensionale della strategia europea conferma il netto deteriora-
mento delle condizioni economiche familiari durante la crisi dei debiti sovrani. Fino al
2018 non c’¢ stato alcun progresso verso 1’obiettivo prefissato di riduzione di 2,2 milioni
del numero di persone a rischio di poverta o esclusione sociale, rispetto ai circa 15 milioni
del 2008. La pandemia di Covid-19 del 2020 ha reso questo obiettivo definitivamente
irraggiungibile.

Negli ultimi quarant’anni sia la struttura della popolazione sia I’incidenza della po-
verta nei diversi gruppi demografici sono cambiati significativamente, anche se ¢id non
traspare dalla dinamica aggregata appena sintetizzata. Tre aspetti possono essere breve-
mente richiamati: la dimensione familiare, I’invecchiamento della popolazione, 1’au-
mento della popolazione straniera.

Figura 2: Incidenza della poverta relativa (spesa per consumi), 1980-2019 (%)
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Fonte: Commissione Poverta e Istat, ICF; scala di equivalenza Carbonaro; le interruzioni riflettono le revisioni nell’ICF
nel 1997; la revisione dell’ICF nel 2014 non ¢ evidenziata perché le serie sono state ricostruite dall’Istat.

Dal 1980 la quota di famiglie povere ¢ fortemente cresciuta tra le famiglie pit nume-
rose ed ¢ diminuita tra quelle con due e soprattutto un solo componente (Fig. 2). Queste
variazioni sono state controbilanciate dalla riduzione della dimensione familiare media
da 3 a 2,3 persone: se la composizione delle famiglie per numero dei componenti fosse
rimasta quella del 1980, I’incidenza della poverta nel 2019 sarebbe stata di oltre quattro
punti percentuali piu alta. L’invecchiamento della popolazione ¢ stato accompagnato da
un miglioramento del rischio di poverta per gli anziani, ma da un peggioramento per le
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altre classi di eta, in particolare dei minori. Mentre tra il 1997 e il 2019 I’eta media della
popolazione residente ¢ salita da 40 a 45 anni, quella degli individui poveri ¢ scesa da 42
a 39 anni (valori approssimati sulla base delle statistiche sulla popolazione). Infine, la
popolazione straniera, cresciuta oltre 1’8% del totale, da meno dell’1% nei primi anni
novanta, mostra livelli di indigenza assai piu alti di quelli della popolazione italiana (Sa-
raceno et al., a cura di, 2013). Nel 2019 il 30,5% delle famiglie di soli stranieri era in
condizione di poverta relativa rispetto al 9,7% di quelle di soli italiani e al 25,8% di quelle
miste.

L’enorme divario regionale ¢ un tratto strutturale che non accenna a chiudersi (Fig.
3). L’incidenza della poverta relativa nel Mezzogiorno ¢ tra tre e quattro volte quella nel
Centro Nord, escludendo il balzo seguito alla crisi valutaria dei primi anni novanta. Il
divario per la poverta assoluta ¢ assai piu contenuto, soprattutto da quando, nel 2005, si
tiene conto delle differenze territoriali nel costo della vita.

Figura 3: Incidenza della poverta (spesa per consumi), 1980-2019 (%)
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Fonte: Commissione Poverta e Istat, ICF; scala di equivalenza Carbonaro e scala implicita della poverta assoluta; le
interruzioni per le linee relative riflettono le revisioni nell’ICF nel 1997 e quelle per la linea assoluta la revisione della
metodologia di stima nel 2009; la revisione dell’ICF nel 2014 non ¢ evidenziata perché le serie sono state ricostruite
dall’Istat.

Questa ricchezza di misure permette di cogliere molte sfaccettature di un fenomeno
complesso come la poverta, anche se € stato sottolineato come questa varieta di risultati
possa essere problematica se non pienamente compresa (Sgritta et al. 1999). Al di la della
molteplicita degli indicatori e dell’attenzione che occorre porre nel derivarne valutazioni
quantitative precise, la netta stratificazione della poverta in Italia per area geografica, eta
e cittadinanza appare tuttavia inequivocabile. Nel 2017 era in condizione di poverta as-
soluta il 3,6% degli individui che vivevano in famiglie di soli italiani del Centro Nord, il
10,1% di quelli in famiglie di soli italiani del Mezzogiorno e il 29,9% di quelli in famiglie
con uno o pit componenti stranieri residenti su tutto il territorio nazionale. In tutti e tre i
gruppi I’incidenza per 1 minori era superiore a quella per gli adulti e gli anziani (Fig. 4).
Per effetto delle differenze nel livello medio della spesa, le condizioni dei bambini erano
tuttavia molto diverse nei tre gruppi: era povero un bambino su venti nelle famiglie di
italiani del Centro Nord, uno su nove nelle famiglie di italiani del Mezzogiorno, piu di
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uno su tre nelle famiglie con stranieri. Sono risultati poco rassicuranti per le disugua-
glianze future, tenuto conto delle conseguenze negative che le difficolta sofferte nei primi
anni di vita hanno per le opportunita da adulti (Almond et al. 2018).

Figura 4: Quota di persone in poverta assoluta, 2017 (%)
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8. Qualche riflessione sulla misurazione della poverta

Il quadro di statistiche sulla poverta consolidatosi dagli anni novanta considera nu-
merose ipotesi di misurazione. Va oggi ripensato e integrato, alla luce dei progressi della
statistica e dell’evoluzione della societa?

Alcune questioni di vecchia data perdurano. Fin dall’inchiesta sulla miseria dei primi
anni cinquanta, il divario territoriale italiano ¢ percepito come un problema per I’utilizzo
diun unico criterio nazionale di identificazione dei poveri. In questa visione si intrecciano
due argomenti, non sempre distinti in modo chiaro. Il primo riguarda I’individuazione del
contesto di riferimento piu appropriato: se lo standard con il quale gli individui si con-
frontano fosse il tenore di vita medio locale anziché quello nazionale, le linee di poverta
andrebbero differenziate tra le aree del Paese, in modo simmetrico alle statistiche europee
in cui le soglie sono commisurate alle mediane nazionali. Prescindendo dal fatto che le
difformita sono presumibilmente pit ampie tra paesi che all’interno di un paese, questa
differenziazione si presta a due obiezioni: da un lato, porterebbe ad accettare standard piu
bassi per le aree meno sviluppate, una soluzione discutibile dal punto di vista normativo;
dall’altro, lascerebbe concettualmente indeterminato il limite fino al quale questa accen-
tuata impostazione relativista debba spingersi, ovvero quanto debba essere circoscritto il
contesto locale di riferimento.

Su questa linea di ragionamento tende tuttavia a prevalere il secondo argomento: la
variabilita nel livello dei prezzi tra i diversi contesti locali, in particolare la percezione
che il costo della vita sia minore nel Mezzogiorno rispetto al Centro Nord (per esempio,
Campiglio 1996, 2006; Coccia et al. 2002; Declich, Polin 2005; Malerba 2006; Accolla,
Rovati 2009). La nuova metodologia di calcolo della poverta assoluta risponde a questo
secondo argomento, svolgendo un confronto in termini di spesa per consumi “reale”, cio¢
deflazionata per un indice dei prezzi territoriali definito dal paniere della soglia di poverta.
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Questa soluzione ¢ coerente con 1’adozione della spesa per consumi come indicatore di
benessere ma non ¢ esente da problemi, poiché la spesa riflette solo il costo dei beni e
servizi acquistati. Per costruzione, la spesa risente della diversa disponibilita dei beni e
dei servizi sul territorio e ignora la variabilita nella qualita dei servizi pubblici e privati e
altri importanti aspetti ambientali che incidono sulla qualita della vita delle persone
(D’Alessio 2018). Piu in generale, poiché I’importanza di ciascun bene o servizio € pro-
porzionale al suo peso sulla spesa totale, si assegna ai prezzi di mercato un ruolo “norma-
tivo” di ponderazione delle diverse componenti che puo essere inappropriato nei confronti
del benessere (Foster, Sen 1997).

La critica alla correzione delle soglie per le differenze spaziali nel costo della vita
solleva di fatto una questione di variabile di riferimento. Non vi ¢ solo la tradizionale
dicotomia tra reddito e spesa per consumi'®, ma anche la definizione utilizzata per queste
due variabili. Per esempio, la spesa usata per le stime della poverta, relativa o assoluta,
dovrebbe includere il valore dell’ammortamento dei beni durevoli anziché la spesa effet-
tivamente sostenuta per acquistarli (Deaton e Zaidi 2002), oppure la definizione di reddito
potrebbe essere estesa per incorporare una stima dei servizi pubblici in natura come istru-
zione e sanita (Baldini et al. 2014). Vi ¢ inoltre una spinta ad allargare lo spazio valutativo
alla ricchezza per il ruolo essenziale che svolge nel sostenere lo standard di vita corrente
quando vi siano oscillazioni temporanee dei redditi o per I’influenza sulle decisioni delle
persone sulle proprie scelte di vita. La sfida non ¢ solo disporre di fonti statistiche che
rilevino accuratamente redditi, consumi e ricchezza (ESSC 2016; Lamarche et al. 2020),
ma anche elaborare metodi per I’analisi congiunta di queste variabili nella misurazione
della poverta (Brandolini et al. 2010). Infine, vi € una forte richiesta di adottare indicatori
multidimensionali, di cui quelli usati in ambito europeo sono esempi significativi, che
vadano oltre le variabili strettamente monetarie; ¢ un’area di grande sperimentazione teo-
rica ed empirica (Aaberge, Brandolini 2015).

Mantiene un certo rilievo la questione del livello cui fissare le soglie di poverta, che
implicitamente comprende anche la scelta della scala di equivalenza, in quanto questa
determina le soglie per le famiglie di composizione differente da quella di riferimento. La
maggiore attenzione riservata in anni recenti alla poverta assoluta o a quella pseudo-as-
soluta, associata a una linea ancorata nel tempo, riflette le difficolta interpretative delle
statistiche sulla poverta relativa durante le fasi di recessione e, piu in generale, di ristagno
economico: 1’obiettivo € depurare 1’analisi dalle variazioni cicliche dello standard di po-
verta, anche se 1 fondamenti concettuali della linea assoluta e di quella ancorata restano
assai diversi. Riguardo alle scale di equivalenza, a parte menzionare I’opportunita di ag-
giornare quella della poverta relativa stimata sui profili di consumo dei primi anni ottanta,
va rilevato che non vi ¢ alcuna ragione teorica per adottarne una unica. Né va cercato un
allineamento tra quelle usate per fini statistici e quelle usate per le prestazioni sociali,
anche se cio rimarra fonte di equivoci nelle discussioni pubbliche. Le scelte effettuate
riflettono sia valutazioni pratiche sia giudizi di valore e hanno un ineludibile grado di

15 La pandemia di Covid-19 ha fatto emergere un problema nuovo nella misurazione della poverta assoluta.
Secondo le statistiche preliminari diffuse con grande tempestivita dall’Istat (2021), nel 2020 il numero di
persone in poverta assoluta ¢ cresciuto di un milione rispetto al 2019, dal 7,7% al 9,4%. Questa variazione
segnala il drammatico aggravamento delle condizioni economiche di gran parte delle famiglie; per una
parte delle famiglie, tuttavia, la riduzione della spesa sotto la soglia di poverta potrebbe discendere non
dalla mancanza di risorse economiche, ma dai comportamenti adottati per limitare il contagio, per scelta
personale o perché imposti dalle misure pubbliche (Rosolia 2021).

22



arbitrarieta. Come ha suggerito Atkinson (1987), questa arbitrarieta potrebbe essere con-
tenuta confrontando le funzioni di distribuzione cumulate del reddito, o della spesa per
consumi, per un intervallo ragionevole di soglie di poverta, un esercizio spesso sufficiente
per accertare se la poverta sia maggiore o minore senza adottare una soglia specifica.
Tuttavia i risultati di queste “analisi di dominanza stocastica” sono piu difficili da comu-
nicare di un singolo numero. Fornire statistiche per soglie di poverta diverse, come fanno
Istat ed Eurostat, appare un’alternativa praticabile che consente di valutare la solidita delle
conclusioni. Altre soluzioni potrebbero considerare 1’utilizzo simultaneo di piu soglie con
un appropriato sistema di ponderazione (Aaberge et al. 2021).

Tra le questioni nuove, sul piano empirico se non su quello concettuale, rientra la
suddivisione delle risorse all’interno della famiglia. L’ipotesi che essa sia perfettamente
egualitaria ¢ adottata in tutte le statistiche ufficiali per mancanza di informazioni ade-
guate, ma difficilmente corrisponde alla reale situazione. Nella letteratura accademica
sono stati condotti numerosi esercizi per stimare in che modo si dividano le risorse tra i
componenti di una famiglia, indipendentemente da chi abbia effettivamente percepito i
redditi (Chiappori, Meghir 2015). Se si tiene conto della distribuzione interna alla fami-
glia e si passa a una definizione individuale anziché familiare della poverta, si ottengono
risultati diversi sia per il livello della poverta, tendenzialmente piu alto per il venir meno
dell’effetto perequativo della piena condivisione delle risorse, sia per la sua composizione
(Cherchye et al. 2015). Utilizzando una domanda relativamente semplice di EU-SILC
sulla parte di reddito trattenuta per sé¢ da ciascun membro di una famiglia, Ponthieux
(2017) ha ripartito il reddito familiare tra gli individui adulti e ha stimato che nelle coppie
con o senza figli il rischio di poverta delle mogli fosse in Italia, nel 2009, di quasi il 40%
piu alto di quello dei mariti e non invece lo stesso come suggerito dall’ipotesi standard di
uguale suddivisione. La rimozione dell’ipotesi di equi-distribuzione ha implicazioni im-
portanti non solo per la misurazione delle disuguaglianze di genere, specialmente se si
considerano altre variabili come il tempo speso per le attivita di cura dei familiari, ma
anche per la stima della poverta dei bambini. Nonostante le difficolta di misurazione, la
questione merita maggiore attenzione nelle statistiche.

9. Conclusioni

Grazie agli sforzi compiuti negli ultimi settant’anni, I’Italia dispone di un quadro di
statistiche sulla poverta articolato e con una buona profondita storica, che consente di
valutarne molte sfumature. La storia raccontata in questo saggio mostra come questa ricca
collezione di dati si sia sviluppata in gran parte per rispondere a una domanda proveniente
dai decisori politici nazionali ed europei. I numeri che oggi usiamo per documentare la
poverta seguono i canoni della statistica ufficiale e applicano 1 risultati della ricerca acca-
demica, ma nascono da un’interazione stretta, non sempre facile, con la politica. Si ¢ gia
accennato alla ricezione contrastata dei rapporti delle Commissioni Poverta presiedute da
Gorrieri e da Carniti, ma episodi simili non mancano anche a livello europeo. Jenkins
(2020, p. 134) ricorda come il rapporto sulla poverta in Europa negli anni ottanta, che
elaboro insieme a O’Higgins su richiesta della Commissione europea, risultd cosi contro-
verso che la Commissione lo ritird dalla circolazione senza alcuna spiegazione, nono-
stante che le sue stime fossero state riprese dallo stesso Presidente Delors. Difficilmente
chi governa un’economia avanzata accoglie con favore che si registri una persistenza
della poverta.
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In tutte le principali esperienze descritte in questo saggio emerge un nesso inscindi-
bile tra statistiche ed elaborazione delle politiche di contrasto alla poverta, in Italia come
in Europa. Anche se costantemente viste come uno strumento necessario per adottare po-
litiche appropriate, le statistiche hanno contribuito alla comprensione del fenomeno, ma
non sono state perd usate come base per il disegno delle misure. E stato probabilmente
un fatto salutare, considerando 1’esperienza degli Stati Uniti, dove il “valore legale” as-
segnato alla misura ufficiale di poverta nei programmi di assistenza sociale ne ha ostaco-
lato ogni significativa revisione (Blank 2008). Questa prassi ¢ sembrata sul punto di in-
terrompersi nel 2019 con I’introduzione del reddito di cittadinanza che, prendendo espli-
citamente a riferimento le soglie di poverta relativa (Saraceno et al. 2020), creava un
nesso diretto tra misure statistiche e disegno delle politiche. Nei fatti, questo nesso ¢ ve-
nuto subito meno, quando ragioni politiche e di bilancio hanno portato ad adottare una
scala di equivalenza che penalizza le famiglie pi numerose con minori e a escludere larga
parte delle famiglie immigrate, ovvero le fasce di popolazione individuate come piu a
rischio dalle statistiche sulla poverta.

Nonostante lo sforzo di elaborazione statistica e di proposta politica, la frammenta-
rieta e la ripartizione categoriale degli interventi assistenziali denunciate dalla Commis-
sione di inchiesta sulla miseria sono rimaste caratteristiche distintive della spesa sociale
italiana, spesso accentuate, raramente scalfite dalle riforme attuate nel tempo. Non ¢ que-
sta la sede per analizzare perché in Italia non si sia imposta una concezione universalistica
e piu inclusiva dell’assistenza sociale, come ¢ invece avvenuto per quella sanitaria (Bran-
dolini 2008). Sembrava che il reddito di cittadinanza, al di la dei suoi aspetti critici, avesse
finalmente risolto questo antico problema. Salvo poi accorgersi con la pandemia di Co-
vid-19 che la rete di protezione sociale italiana aveva ancora buchi vistosi, rendendo ne-
cessario il reddito di emergenza (Gori 2020). La riforma organica, da molti auspicata fin
dagli anni cinquanta, non ¢ ancora compiuta.
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