la Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 3/2017

Verso un reddito minimo dignitoso:
qual & il ruolo dell’Europa?’

Bea Cantillon e Sarah Marchal

In questo articolo ci si interroga

su come dare maggiore incisivita

alla governance dell’Agenda sociale
europea e maggiore «socializzazioney
all’attuale strategia verso gli obiettivi
di Europa 2020. Le autrici
sostengono che le carenze del Metodo
aperto di coordinamento europeo
sono legate alla vaghezza del legame
tra obiettivi e politiche degli Stati
membri. In questo quadro

il coordinamento sociale europeo

si riduce a programmi di lavoro
tecnici senza un fattivo

collegamento con gli input

delle politiche. Come primo passo

in questa direzione la proposta
delle autrici e quella di integrare

i cosiddetti «indicatori ausiliari

di risultato (output)» con i relativi
«indicatori di inputy. L inserimento
di input di questo tipo consentirebbe
alla governance europea di emanare
raccomandazioni piu equilibrate

e coerenti, sostenendo gli sforzi

dei paesi membri nell elevare

gli standard delle politiche

di contrasto della poverta.

1. Introduzione

L’introduzione di un insieme di indicatori sociali per sostenere la
Strategia di Lisbona, la successiva Agenda sociale per Europa 2020, e
la governance sociale che vi sta alla base, nota come Metodo aperto di
coordinamento (Mac), possono essere considerate un fondamentale
passo avanti nell’evoluzione della Politica sociale europea (Atkinson,
Cantillon, Marlier e Nolan, 2002). La speranza all’epoca era che gli in-
dicatori avrebbero consentito ai policy maker di definire e monitorare
gli elementi sostanziali del modello sociale europeo (Vandenbroucke,
2002). In seguito, il Trattato di Lisbona ha attribuito maggiore enfasi
ai diritti sociali e di solidarieta. Di conseguenza, gli indicatori e i dati a
essi associati, resi disponibili tramite il Sistema statistico europeo, so-
no divenuti piu sofisticati e accurati, mentre il coraggioso ma vago
«sradicamento della poverta» — obiettivo strategico di politica sociale
della Strategia di Lisbona — ¢ stato sostituito dalla maggior concretez-

* Questo articolo ¢ un’estensione di un capitolo pubblicato in Cantillon, Goe-
demé e Hills (in corso di pubblicazione).
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za dei farget di Europa 2020, che mirano a ridurre di 20 milioni il nu-
mero di persone che vivono in poverta, in nuclei familiari privi di
reddito o in condizioni di deprivazione materiale. Parallelamente, la
governance economica ¢ stata parzialmente ma progressivamente «so-
cializzatay, tramite I'inclusione di alcuni indicatori sociali definiti «au-
siliari» all’interno della procedura relativa alle disuguaglianze macro-
economiche (Zeitlin e Vanhercke, 2014). Gli indicatori sociali sono
stati anche utilizzati in maniera crescente dai ricercatori, dalla Com-
missione europea e da Eurostat per valutare le politiche e per «mappa-
re» 1 cambiamenti in materia di poverta, occupazione e spesa sociale
(ad es. Cantillon e Vandenbroucke, 2014).

Purtroppo, tuttavia, questo approccio non ¢ stato a oggi capace di
compiere autentici progressi per 1 poveri, sia a livello nazionale che
europeo. Al contrario, il tessuto sociale europeo ¢ sottoposto a una
pressione enorme, la convergenza degli standard di vita fra i diversi
paesi si ¢ interrotta o ha invertito la tendenza, mentre negli ultimi de-
cenni i progressi in termini di riduzione della poverta sono stati quan-
tomeno deludenti nella maggioranza dei paesi membri dell’'Ue. Senza
ombra di dubbio forze esterne ampiamente orientate verso le disu-
guaglianze, come la globalizzazione, il progresso tecnologico e le mi-
grazioni, nonché le tensioni economiche e politiche interne, i pro-
blemi che affliggono I'unione monetaria e la priorita assegnata agli
obiettivi economici e di bilancio spiegano in larga parte questi falli-
menti. Tuttavia le carenze del Mac sono legate anche al fatto che il
legame tra gli «obiettivi» — misurati in termini di portafoglio degli in-
dicatori sociali — e le «politiche» ¢ rimasto vago e inarticolato, i diffi-
cili compromessi non sono stati enunciati in maniera sufficiente-
mente esplicita, mentre per molti decisori le implicazioni relative ai
nuclei familiari che vivono al di sotto o al limite della soglia di po-
verta sono rimaste ampiamente elusive. Di conseguenza, il coordi-
namento sociale europeo rischia di ridursi a una serie di programmi
di lavoro a carattere prevalentemente tecnico, di standard irraggiun-
gibili, nonché a un «targeting» inefficace, sfociando infine nella totale
perdita di legittimita.

In questo articolo sosteniamo che — nella prospettiva di rafforzare la
dimensione sociale dell’'Unione europea — una governance vincolante a
livello di zmput nel campo della tutela del reddito minimo sia il punto
di partenza. Come primo passo proponiamo di espandere i cosiddetti
«indicatori ausiliari di risultato» aggiungendovi i relativi «indicatori di
mpum.
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2. Passare dagli obiettivi agli strumenti: le ragioni a favore
di una tutela del reddito minimo lato sensu

I nuovi approcci in materia di Europa sociale devono riconoscere il
principio di sussidiarieta. Data I'eterogeneita dei suoi Stati membri e la
mancanza di capacita democratica a livello europeo per una mobilita-
zione su risorse scarse, sarebbe impossibile pensare al’Europa sociale
in termini di uno Stato sociale sovranazionale. Piuttosto, come affer-
mato molto giustamente da Vandenbroucke e Vanhercke (2014, p. 80)
I’'Unione dovtebbe «sostenere i diversi welfare nazionali a livello si-
stemico [...] e guidare il sostanziale sviluppo dei sistemi nazionali di
welfare tramite standard sociali e obiettivi generali, lasciando agli Stati
membri la possibilita di definire i propri strumenti e strategie in me-
rito alle politiche sociali».

Per una serie di ragioni, un focus ampio sulla tutela del reddito minimo,
inclusi i salari minimi, ci appate come il punto da cui partire. Sappia-
mo che le strategie di investimento sociale e le politiche per 'oc-
cupazione sono importanti ma non sufficienti per la riduzione della
poverta (Cantillon e Vandenbroucke, 2014). Se I’Europa intende ri-
durre la poverta, gli Stati membri devono simultaneamente combatte-
re le trappole della disoccupazione e incrementare i pacchetti di soste-
gno al reddito per le famiglie di persone occupate e disoccupate che si
trovano ai livelli piu bassi (Cantillon, Goedemé e Hills, in corso di
pubblicazione).

In questo articolo ci riferiamo al reddito minimo come alla base red-
dituale che in linea di principio deve essere garantita a tutti i cittadini.
Per una persona in eta lavorativa senza lavoro nella maggior parte dei
casi si tratta di un’indennita di assistenza sociale (anche se ci sono ec-
cezioni, cfr. Van Mechelen e Marchal, 2013)!. Per le persone occupate
la maggior parte degli Stati membri dell’'Ue ha una legislazione in ma-
teria di salario minimo, che in molti casi viene integrato da altre pre-

1" Cio non significa che altri meccanismi sostitutivi del reddito non possano ave-
re una loro rilevanza empirica, sia in termini di portata che di copertura, per i di-
soccupati in eta lavorativa. Eppure essi non forniscono un mimino garantito, ma
dipendono dalla stotia contributiva e/o lavorativa e dal reddito petrcepito in
passato. Un reddito minimo riflette un livello base assoluto di quello che una
societa ritiene il livello di tutela accettabile per le persone sui due fronti del mer-
cato del lavoro, e, ancor piu, sancisce di conseguenza un livello di partenza in
base al quale costruire I'intero sistema reddituale (sostitutivo o altro).
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stazioni interne al rapporto di lavoro o di supporto alla famiglia
(Marx, Marchal e Nolan, 2013).

Il tema del reddito minimo ¢ stato ripetutamente utilizzato come ca-
nale per avanzare proposte per un’Europa piu solidale. In numerose
occasioni il Consiglio d’Europa e il Parlamento europeo e le stesse
ong hanno puntato l'attenzione sull'importanza di tutelare il reddito
minimo per le persone senza lavoro (vedi ad esempio la Raccomanda-
zione del Consiglio del 1992, «in cui si definiscono i criteri comuni in
materia di risorse e prestazioni sufficienti nei sistemi di protezione so-
ciale»; 92/441/Cee). Tuttavia non si ¢ mai andati oltre le raccomanda-
zioni, le proposte e le risoluzioni. Nonostante cio, alcuni autori riten-
gono che queste prime raccomandazioni abbiano svolto un ruolo cru-
ciale nella diffusione di programmi di assistenza sociale a carattere ge-
nerale nei paesi del Sud d’Europa negli anni novanta (Arriba e Ibafiez,
2002; Matsaganis, Ferrera, Capucha e Moreno, 2003). Anche i paesi
del’Europa centrale e orientale hanno reagito al rapido aumento delle
sfide di natura sociale negli anni novanta instaurando programmi di
assistenza sociale universale, i quali tuttavia erano concepiti prevalen-
temente in linea con la Banca mondiale. Inoltre, piu recentemente,
sono state fatte raccomandazioni verso il rafforzamento della sof go-
vernance europea. A oggi, almeno in teoria, in quasi tutti gli Stati mem-
bri dell’Ue, 'intera popolazione ¢ coperta in linea di principio da un
programma di assistenza sociale generale o da combinazioni di pro-
grammi di assistenza sociale differenziati per categorie, anche se la va-
riabilita dei livelli di protezione resta alta (Van Mechelen e Marchal,
2013). Solo I'Italia e la Grecia sono rimasti a lungo gli unici paesi eu-
ropei senza un sistema di reddito minimo. Nel 2017 I'Italia ha istituto
uno schema di reddito minimo nazionale (Rei), ma con limitazioni
categoriali e una spesa bassa rispetto al numero di persone in poverta
assoluta. Inoltre in Italia ¢ presente una forte frammentazione territo-
riale in termini di generosita e coperture delle prestazioni attivate dagli
enti locali (Kazepov, 1999, 2010). In Grecia il sostegno finanziario ri-
cevuto subito dopo la crisi dipendeva da una drastica ristrutturazione
dell’architettura del welfare nazionale. Una delle condizioni riguardava
proprio lintroduzione di una rete generale di protezione sociale, cal-
colata in base al reddito (Fondo monetario internazionale, 2012). At-
tualmente ¢ in fase di primo rodaggio (2016) in trenta municipi un
«reddito di solidatieta sociale» (Missoc, 2015).

Inoltre, per quanto riguarda i livelli salariali minimi, il Parlamento eu-
ropeo e il Consiglio d’Europa hanno espresso in molte occasioni le
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loro preoccupazioni a riguardo?. Nel 2013 P'allora presidente dell’eu-
rogruppo Jean-Claude Juncker si ¢ espresso a favore di un salario mi-
nimo europeo mentre Francia e Germania hanno proposto «una so-
glia minima salariale, definita a livello nazionale, che garantisca un alto
livello di occupazione e salari equi — lasciando la scelta se provvedere
a livello legislativo o piuttosto in sede di contratto collettivo di lavoro»
(Vandenbroucke, 2014, p. 22).

Nella «Raccomandazione relativa all’inclusione attiva» del 2008 Ia
Commissione europea ha riconosciuto la relazione intrinseca fra i
salari minimi, I’assistenza sociale e gli incentivi al lavoro. In questa
raccomandazione la Commissione ha rafforzato quella del Consiglio
con un messaggio maggiormente incentrato sull’inclusione attiva tra-
mite la combinazione fra «integrazioni adeguate del reddito e un col-
legamento con il mercato del lavoro e I'accesso a servizi di qualita»
(2008/867/Ce)3. Qui la Commissione ha esplicitamente collegato la
protezione del reddito minimo per le persone senza lavoro (e perso-
ne piu lontane dal mercato del lavorow) alle possibilita e prospettive
che esse hanno di percepire un reddito all’interno del mercato del la-
voro (Commissione europea, 2008; Marchal e Van Mechelen, 2017).
Tuttavia questa raccomandazione non va oltre obiettivi generali e
suggerimenti molto ampi e non vincolanti, e a oggi il suo impatto ¢
molto limitato (Commissione europea, 2013; Frazer e Marlier, 2013;
Marchal e Van Mechelen, 2017).

In questo articolo sosteniamo che, nello spirito della raccomandazio-
ne del 2008, una valutazione approfondita dei meccanismi di tutela del
reddito minimo necessiti di una visione sintetica delle basi minime di
reddito per occupati e disoccupati, ossia includendovi I'assistenza so-
ciale e i salari minimi. In verita la riduzione della poverta spesso non
viene presa in considerazione come la motivazione principale per im-
porre un minimo salariale. L’impatto dei salari minimi sulla poverta ¢
in effetti piuttosto limitato, giacché i percettori di un salario minimo
possono contare su altre prestazioni di supporto alle famiglie (Euro-

2 Per le proposte concrete si veda Schulten (2014) ed Eurofound (2014).

3 Questa raccomandazione ¢ stata infine confermata dal Parlamento eutopeo
(tisoluzione del 6/5/2009). Nel 2010 la Eurgpean Anti-Poverty Network (Rete eu-
ropea contro la poverta - Eapn) ha lanciato la European Minimum Income Network
(Rete europea per il reddito minimo - Emin), basandosi sulla raccomandazione
del 2008, e ha prodotto una proposta di «Direttiva quadro sul reddito minimo»
(Van Lancker, 2010).
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found, 2013; Nolan e Marx, 2009). Eppure i salari minimi sono im-
portanti quanto meno in maniera indiretta perché sono collegabili al
«soffitto di cristallon relativo ai benefici minimi per i nuclei familiari
senza lavoro, dato impatto che hanno sulle trappole occupazionali
per i disoccupati scarsamente qualificati in cerca di lavoro (Cantillon,
Collado e Van Mechelen, 2015). 1l senso comune dei decisori indub-
biamente impone di mantenere uno scarto ragionevole fra le indennita
di reddito minimo e 1 livelli salariali pit bassi. E necessatio garantire o
che i salari siano sufficientemente alti anche in fondo alla scala distti-
butiva, consentendo indennita di disoccupazione di livello adeguato,
e/o sostenere le retribuzioni nette dei posti di lavoro scarsamente re-
tribuiti e/o accettare incentivi al lavoro relativamente bassi condizio-
nati a rigidi requisiti di attivita e forti politiche attive di promozione
dell’occupazione*. Cosi concepito, c’¢ un legame inestricabile fra i sa-
lari minimi, la protezione del reddito minimo e gli incentivi al lavoro
per i lavoratori scarsamente produttivi. E per questo che & necessario
assumere una prospettiva ampia in materia di reddito minimo.

3. Agginngere gli «indicatori di inputy alla governance dei risultati

Nello spirito della sussidiarieta sociale, I'inclusione sociale prevista dal
Mac e gli obiettivi sociali contenuti in Europa 2020 si basano su o-
biettivi za7ge non vincolanti legati a/ risultato, lasciando agli Stati mem-
bri la definizione delle strategie nazionali. Una serie di indicatori di
ountput guidano Pattuale sistema di governance dei risultati. Nel conte-
sto attuale ¢ rilevante la soglia di poverta a livello europeo, che viene
stabilita al 60% del reddito mediano equivalente in qualsiasi paese.
Diversi altri indicatori si basano su questa nozione, compresi quelli
relativi ai rischi di poverta nei nuclei familiari senza lavoro, nonché la
profondita e la durata del rischio di poverta. Questi indicatori di ri-
sultato sono presenti in maniera prevalente nel portafoglio degli indi-
catori.

In seguito alla crisi di bilancio dell’eurozona, la Ue ha incrementato il
monitoraggio delle politiche dei propri Stati membri nel corso del se-

4 Queste sono le opzioni per quanto riguarda gli incentivi al lavoro e le questioni
di legittimita. Inserire anche delle preoccupazioni di bilancio complica in misura
evidente la questione.
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mestre europeo®. Sebbene il focus resti sugli indicatori macro-econo-
mici, piu di recente il monitoraggio ha incluso i progressi verso i zarget
di risultato di Europa 2020, compresa la riduzione della poverta. In
un’analisi dettagliata dei recenti sviluppi dell’architettura istituzionale
della Ue per una governance economica e sociale, Zeitlin e Vanhercke
(2014, p. 13) sostengono che «sin dal 2010 c’¢ stata una parziale “so-
cializzazione” del semestre europeo». Alcuni ovvi esempi sono l'in-
clusione degli indicatori ausiliari di risultato nella procedura relativa
agli squilibri macro-economici e il separato sviluppo del cosiddetto So-
cial Scoreboard o «Quadro di valutazione sociale» (si veda anche Costa-
magna, 2013). Questo quadro di valutazione monitora i progressi su
cinque indicatori sociali di risultato, compreso il livello di disoccupa-
zione e il reddito reale del nucleo familiare. Detti progressi recenti
aprono un’opportunita di inclusione degli indicatori di zzput nel pro-
cesso di monitoraggio, consentendo dunque di compiere un primo
passo lungo il continuum tra una governance non vincolante dei risultati e
una governance in materia di znput®.

Questa ¢ diventata una necessita dal momento in cui alcune racco-
mandazioni rivolte a specifici paesi che la Commissione ha emesso nel
percorso verso il semestre europeo gia indicano alcuni strumenti rela-
tivi alle politiche, quali il livello dei minimi salariali e organizzazione
di un sistema di protezione del reddito minimo (ad es. Consiglio eu-
ropeo, 2015a, 2015b). Tuttavia, se dette raccomandazioni specifica-
mente rivolte a un paese venissero basate su indicatori uniformi, va-
lutati tramite una chiara griglia analitica, cio le renderebbe piu incisive
e anche piu coerent.

5> Questo ¢ un ciclo strutturato di monitoraggio, con momenti prestabiliti e
scanditi di report e feedback.

6 Vandenbroucke, Cantillon, Van Mechelen, Goedemé e Van Lancker (2013) di-
stinguono da questo punto di vista tra imput e output, e tra governance di primo e di
secondo ordine. La governance di secondo ordine tenta meramente di influenzare
la struttura e gli obiettivi delle politiche esistenti, mentre la governance di primo
ordine tenta di incoraggiare, sostituire o modificare le attuali strategie politiche
in maniera piu diretta. Entrambe le forme di governance possono mirare a risultati
in termini di politiche (specificamente risultati in campo sociale) oppure agli in-
put (gli strumenti di politica sociale). D1 conseguenza I'attuale Mac in materia di
inclusione sociale puo essere fortemente categorizzato come una governance di
secondo ordine in materia di risultati, mentre le proposte sopra citate variano da
una governance di primo ordine non vincolante a una di secondo ordine in mate-
ria di nput.
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Includere alcuni indicatori di zzput attentamente selezionati in un pro-
cesso snellito di monitoraggio delle politiche a livello Ue, aggiungen-
doli agli indicatori di risultato attualmente in uso, presenta alcuni van-
tagei. In primis la Ue e gli Stati membri sarebbero tenuti a rendere
conto della qualita sociale complessiva delle politiche economiche,
concepite come strumento per realizzare i diritti sociali fondamentali
dei cittadini (Vandenbroucke, 2014). L’obiettivo dovrebbe essere
quello di sostenere gli Stati membri affinché trovino il loro equilibrio
socioeconomico per far si che i poveri non diventino le prime vittime
dell’austerita. In secondo luogo aggiungere gli indicatori relativi ai
pacchetti di sostegno al reddito minimo al quadro di valutazione so-
ciale sarebbe utile per collegare gli indicatori di risultato (ossia la ridu-
zione del rischio di poverta e della disoccupazione) alle politiche a-
dottate. Una selezione di indicatori ben costruita puo far emergere di-
verse combinazioni di politiche, opzioni disponibili e soluzioni di
compromesso. Senza interferire con I'autorita nazionale e con le strut-
ture istituzionali, tali indicatori contestualizzati possono indicare gli
squilibri nel nesso tra minimi salariali, incentivi al lavoro e reddito mi-
nimo per 1 nuclei familiari senza lavoro. In linea con le iniziative sopra
menzionate, soprattutto con la Raccomandazione del 2008 sull’inclu-
sione attiva, cio lascia spazio alla sussidiarieta, al monitoraggio e al-
P'apprendimento reciproco, iniziando da una visione ampia della qua-
lita complessiva delle politiche sociali.

4. La costruzione degli indicatori di input

Gli indicatori relativi alle politiche dovrebbero misurare il solo input
delle politiche stesse, da non confondere con altre variabili demogra-
fiche o di altra natura. Detti indicatori dovrebbero informare sulla
progettazione e sulle scelte relative alla protezione del reddito minimo
per diversi gruppi target, specificamente i nuclei familiari di persone
occupate e disoccupate. In linea con la Raccomandazione del 2008,
questi indicatori dovrebbero calibrare le interrelazioni e gli effetti le-
gati agli incentivi nella fascia piu bassa del mercato del lavoro. Cio si
puo ottenere con indicatori basati su modelli di nuclei familiari per-
cettori di pacchetti di sostegno al reddito. Mantenendo la definizione
del tipo di nucleo familiare costante di paese in paese e nell’arco del
tempo, i cambiamenti dei pacchetti di sostegno al reddito (e delle loro
componenti) sono ascrivibili solamente a differenze o cambiamenti
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nelle politiche adottate. Inoltre, i risultati sono facilmente comparabili
tra un paese e l'altro e comprensibili a livello intuitivo. Un vantaggio
aggiuntivo di usare le simulazioni standard ¢ che i requisiti sui dati so-
no limitati, consentendo un pronto rilascio degli indicatori. Inoltre, un
interesse di lunga data in ambito accademico e istituzionale nella defi-
nizione e nel perfezionamento delle simulazioni basate su tipologie
familiari in materia di protezione del reddito minimo garantisce la
creazione di indicatori validi (Bradshaw e Finch, 2002; Cantillon e al.,
2004; Eardley e al., 1996; Gough e al., 1996; Immervoll, 2009; Nelson,
2008; Van Mechelen e al., 2011). Parimenti, l]a Commissione europea
ha sostenuto diverse iniziative per garantire la comparabilita delle si-
mulazioni basate sulle tipologie di nuclei familiari in tema di politiche
degli Stati membri. Ad esempio, la Commissione finanzia un’esten-
sione delle simulazioni dell’Ocse su indennita e salari per gli Stati
membrti non aderenti all’Ocse. I risultati di queste simulazioni vengo-
no pubblicati da Eurostat. Inoltre, la Commissione sta attualmente fi-
nanziando un’aggiunta al modello di micro-simulazione Euromod,
che consentira possibilita pit versatili di simulazioni standard per gli
Stati membri della Ue.

Le simulazioni basate sulle tipologie di nuclei familiari danno solo un
quadro parziale: 'adeguatezza dei programmi di reddito minimo non
si evince solamente dal livello di reddito familiare che garantisce. La
rigidita dei metodi di calcolo del reddito, le condizioni di lavoro, i ri-
gidi requisiti di residenza, la stigmatizzazione ecc. possono limitare
'accesso a questi programmi in maniera proibitiva’. E necessatio te-
nere a mente questi limiti degli indicatori. Un altro aspetto negativo
specifico delle simulazioni basate sulle tipologie di nuclei familiari ¢ la
stretta dipendenza dalla definizione della famiglia ipotetica. Dunque la
tipologia familiare deve essere selezionata con attenzione.

Nell’analisi che proponiamo definiamo la famiglia tipo come un nu-
cleo familiare monoparentale con due minori a carico, in una situa-
zione di reddito minimo. In base a questa definizione ci focalizziamo
su un caso monoparentale, perché ¢ un caso in cui le scelte operate in

7 Gli studi comparati internazionali che valutano queste limitazioni specifica-
mente in tema di protezione del reddito minimo sono rari (ma cfr. ad es. Bar-
gain, Immervoll e Viitamaki, 2010; Immervoll, Marianna e Mira d’Ercole, 2004
ed Eurofound, 2015 sulla copertura e il mancato utilizzo, Marchal e Van Me-
chelen, 2017 sui requisiti di attivita e De Wilde, 2015, sulla discrezionalita dei
case worker).
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base alle politiche adottate sono molto dirette. Nel caso di genitore
senza lavoro, la famiglia non ha reddito, e dipende totalmente dai
programmi di protezione del reddito minimo, e da altre indennita nel
caso in cui vi abbia diritto. Nell’altro caso, il genitore unico ¢ occupa-
to a tempo pieno percependo il salario minimo previsto dalla legge, o
un suo equivalente vicino alla base minima salariale. Una difficolta
specifica nel misurare la generosita di queste misure in alcuni paesi ¢
I’ampia variabilita intra-nazionale delle misure di reddito minimo, o la
variabilita dei minimi salariali tra una categoria e Ialtra. I.’Ttalia ne ¢ un
chiaro esempio. Nei dati riportati in questo articolo i tassi di presta-
zione per I'Italia si basano sul programma di sostegno al reddito mi-
nimo della citta di Milano, in combinazione con il programma di asse-
gnazione degli alloggi pubblici della regione Lombardia. Anche te-
nendo conto di una diminuzione delle prestazioni milanesi, determi-
nata da limiti di bilancio (si veda Arlotti e Sabatinelli, 2017), 1 livelli di
reddito minimo risultano particolarmente generosi, se paragonati alle
differenze interne al territorio italiano. Il salario minimo di settore u-
sato come variabile proxy per stabilire la base salariale minima in Italia
¢ il livello minimo applicabile in uno dei settori con i minimi salariali
piu bassi (il riferimento ¢ al contratto collettivo in vigore nella lavora-
zione di pelli, cuoio e pellicce). Questo tuttavia non rende conto del
fatto che in altri settori ci sono lavoratori non coperti da alcun salario
minimo (I'Italia non ha un salario minimo legale)

Al fini dell’analisi proposta ci basiamo sul livello di reddito netto da
assistenza sociale o da minimo salariale per dimostrare 'adeguatezza o
meno della base reddituale finale per i nuclei familiari monoparentali
in cui il genitore sia disoccupato od occupato a tempo pieno. Sono
stati inoltre inclusi tre indicatori aggiuntivi: gli incentivi al lavoro (de-
finiti come la differenza di reddito tra il salario derivato dall’occupa-
zione full-time al minimo e il reddito netto da assistenza sociale), il
salario minimo lordo e la differenza tra il salario minimo (lordo) e il
reddito finale a disposizione dopo l'intervento del welfare (gross-to-net
welfare effort), tutti espressi in relazione alla soglia di rischio poverta
della Ue®.

8 I pacchetti di simulazione del reddito vengono estratti dal Csb Mipi, un data-
set sulla protezione del reddito minimo conservati presso il Centro per le Politi-
che sociali Herman Deleeck dell’Universita di Anversa, giacché esso include in-
formazioni specifiche sui salari minimi. Informazioni dettagliate sulle vatiabili
proxy relative ai salari minimi, sulle caratteristiche delle tipologie familiari, sul



Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 3/2017

5. Un reddito minimo dignitoso per i poveri: un appello accorato

Misuriamo a questo punto 'adeguatezza dei meccanismi di protezione
del reddito minimo paragonando i pacchetti di sostegno al reddito ba-
sati sui diritti sociali con la soglia di rischio poverta della Ue. Nella
maggior parte dei casi il paragone fra la base reddituale minima e la
soglia di poverta mostra una sostanziale inadeguatezza dei pacchetti di
sostegno al reddito netto per i genitori soli senza lavoro. Tuttavia le
differenze tra gli Stati membri della Ue sono enormi, variando dal
40% della linea di poverta in Romania ai livelli adeguati della Dani-
marca. Semplificando, 1 pacchetti di reddito netto sono relativamente
piu generosi — seppur comunque inadeguati — nei paesi membri piu
ricchi rispetto a quelli pit poveri.

Un numero maggiore di paesi passa a tutele adeguate (o quasi) dei li-
velli di reddito nei casi di genitore occupato a tempo pieno al minimo
salariale. Tuttavia il numero di paesi in cui 'occupazione a tempo pie-
no al minimo salariale non garantisce un reddito al di sopra della so-
glia di poverta resta significativo.

Questo non deve sorprenderci, dati i livelli salariali minimi lordi. Co-
me regola generale il salario minimo lordo ¢ notevolmente inadeguato
a proteggere le famiglie monoparentali con due figli. Tuttavia vi ¢ una
notevole variabilita tra un paese e l'altro, andando da un 46% sotto la
linea di poverta nella Repubblica Ceca all’84% al di sopra di essa in
Romania.

La maggior parte dei paesi fornisce un importante sostegno aggiunti-
vo diretto alle famiglie monoparentali che dipendono da un salario
minimo per un impiego a tempo pieno (la barra grigia nel grafico 1). Il
valore di queste prestazioni generalmente supera le tasse o 1 contribu-
ti. Ancora una volta le differenze tra un paese e I'altro sono enormi.
I’investimento dal lordo al netto va da un 15% al di sotto della soglia
di poverta per la Grecia al 54% nella Repubblica Ceca o al 50% nel
Regno Unito. Tuttavia, nonostante questi investimenti, 1 redditi di-
sponibili per un salario minimo a tempo pieno proteggono dalla po-
verta solo in un numero limitato di paesi (cfr. Riquadro A e B del gra-
fico 1).

trattamento della vatiabilita intra-nazionale e sulle date di riferimento sono repe-
ribili in Van Mechelen e al. (2011).
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Infine, non ¢ secondario rilevare che c¢’¢ un’ampia variabilita anche
nello scarto fra il reddito netto da salario minimo e il netto dei trasfe-
rimenti dell’assistenza sociale: alcuni paesi accettano incentivi finan-
ziari al lavoro molto limitati (ad esempio Danimarca e Austria) mentre
in altri paesi le agevolazioni economiche sono straordinariamente alte.
In Romania e in Polonia la differenza fra i redditi minimi per i nuclei
familiari disoccupati (assistenza sociale) e il reddito minimo derivante
da un salario minimo supera il 50% della soglia di poverta. Altri paesi
hanno adottato incentivi finanziari che variano dal 10 al 30% sotto la
soglia di poverta.

Nel grafico 1, abbiamo messo insieme questi indicatori. I paesi ven-
gono suddivisi in tre gruppi, in base all’adeguatezza dei rispettivi livelli
base di reddito, utilizzando la soglia di poverta come termine di para-
gone. Nei paesi di «ivello altoy, che includono solo Danimarca e Ir-
landa, i pacchetti per i nuclei familiari monoparentali con genitore di-
soccupato e occupato sono adeguati. Nei paesi di «livello medio» il
pacchetto di reddito garantito per una famiglia monoparentale il cui
genitore ¢ occupato supera la soglia di poverta, ma il livello ¢ inade-
guato per le famiglie il cui unico genitore non lavora. Nel 2012 questa
era la situazione di sei paesi: Regno Unito, Repubblica Ceca, Polonia,
Paesi Bassi, Germania e Finlandia. Infine, nei numerosi paesi di «li-
vello basso» il reddito minimo garantito ¢ inadeguato sia in caso di
genitore occupato che disoccupato. L’Italia, stanti i dati a disposizio-
ne, si trova in quest’ultimo gruppo. In confronto ad altri paesi il sala-
rio minimo di categoria nel settore della lavorazione del cuoio e delle
pellicce ¢ piuttosto alto, in relazione al reddito mediano equivalente di
un genitore solo con due bambini. Un’importante nota a latere ¢ che
non sappiamo quanto questo salario minimo di categoria rappresenti
la base minima salariale nazionale. Diversamente dall’Italia in Grecia,
Romania e Portogallo la base minima salariale si riferisce a un minimo
salariale nazionale (quasi) obbligatorio per legge. Per quanto riguarda
invece il sostegno finanziario netto alle famiglie monoparentali questo
¢ piuttosto limitato in confronto agli altri paesi. Come gia detto in
precedenza i trasferimenti netti assistenziali sono riferiti alla citta di
Milano, che non ¢ rappresentativa dell’Italia nel suo insieme. In linea
generale tuttavia questi dati riflettono una situazione di debolezza dei
pacchetti di base di reddito, piuttosto che condurre a conclusioni o
attribuzioni profondamente differenti.

Anche se una combinazione ottimale di politiche per i nuclei familiari
monoparentali non puo essere ricavata automaticamente — bisogne-
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rebbe tenere in considerazione alcuni elementi, quali una larga varia-

bilita delle politiche di attivazione (Marchal e Van Mechelen, 2017), la

percentuale di lavori scarsamente retribuiti, i limiti di bilancio e altre
variabili legate al contesto — gli indicatori combinati qui presentati so-
no utili per far emergere possibili squilibri sociali dovuti alle politiche.

La comparazione internazionale dei rapporti che intercorrono all’in-

terno di ciascun paese fra Padeguatezza degli schemi di reddito mini-

mo, gli incentivi al lavoro, i salari minimi e I'intervento del welfare
suggerisce che al fine di rendere maggiormente adeguato il livello del
reddito minimo:

a) alcuni paesi dovrebbero prendere in considerazione un aumento
dell’intervento redistributivo del welfare (ad es. il Belgio);

b) altri potrebbero riequilibrare il rapporto fra i minimi salariali lordi,
la protezione del reddito minimo e gli incentivi economici al lavoro
(ad es. Romania e Polonia);

) mentre in un altro insieme di paesi potrebbero esserci i margini per
aumentare i minimi salariali (ad es. il Lussemburgo).

Tuttavia, per molti paesi, un aumento del reddito netto per le persone

senza lavoro richiedera un aumento equivalente del reddito netto per

le persone che lavorano, o tramite un relativo aumento dei salari mi-

nimi lordi o tramite un incremento dei trasferimenti del welfare.

6. 1/ legame tra input e risultati: quanto serve la protezione
del reddito minimo per ridurre la poverta?

Laddove la garanzia di un reddito minimo adeguato dovrebbe basarsi
su un principio legato ai diritti sociali, ¢ altrettanto importante chie-
dersi se esso serva a conseguire una riduzione della poverta.

Se sul piano individuale ¢ logico attendersi un rapporto inversamente
proporzionale tra 'adeguatezza delle prestazioni di assistenza sociale e
la poverta, cio non ¢ altrettanto scontato analizzando lo stesso rap-
porto a livello macro. Il legame tra input e output ¢ complesso. In pri-
mo luogo il focus che 1 nostri indicatori pongono sul reddito trascura
altri elementi di pari importanza, quali il mancato ricorso alle presta-
zioni disponibili e i requisiti di idoneita. Inoltre, la tutela del reddito
minimo ¢ un sistema realmente residuale, che interviene solo quando
tutti gli altri diritti sociali sono esauriti. Da questo punto di vista puo
essere piu significativa la generosita complessiva di un sistema di
protezione sociale nel suo insieme. Inoltre, la maggior parte dei pae-
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si non garantisce un livello minimo di reddito al di sopra del 60%
della soglia di rischio di poverta. Dunque, non ci dobbiamo aspettare
di trovare una correlazione significativa tra la generosita e il numero di
poveri basandoci su questa soglia. Di conseguenza, potrebbe essere
piu ragionevole attendersi una relazione con il grado di profondita
della poverta o con la poverta piu grave (ad esempio al 40% della so-
glia di rischio poverta).

Nella tabella 1 presentiamo delle correlazioni tra gli indicatori di zmput

da una parte e la percentuale di nuclei familiari senza lavoro, il nume-

ro di poveri, usando il 40% della soglia di poverta, e una condizione

di grave deprivazione materiale tra le famiglie monoparentali dall’al-

tro. Qui valgono alcune riserve: le correlazioni si basano su un piccolo

gruppo di casi che non possono in alcun modo essere considerati un
campione rappresentativo di tutti 1 paesi. Inoltre, non controlliamo
altre caratteristiche di ciascun paese. Di conseguenza dette correlazio-

ni possono solo servire a illustrare rapporti potenziali e ipotetici, e

non possono in alcun modo essere interpretate come meccanismi

causali.

Tenendo conto del forte impatto che i singoli casi nazionali possono

avere, abbiamo ripetuto P'esercizio per diversi gruppi di paesi e fonti

di dati (ossia 1 dati dell’Ocse su prestazioni e salari; si veda Cantillon,

Marchal e Luigjes, 2015). Specialmente I'inclusione dei paesi del Sud

d’Europa ha portato a sovrastimare le correlazioni fra gli indicatori di

mmput e 1 risultati in termini di poverta. A fronte della robustezza di

questi controlli, si possono fare le seguenti osservazioni:

— una protezione adeguata del reddito minimo per i nuclei familiari
con genitore unico disoccupato tende a co-esistere con un tasso di
poverta piu basso tra le persone che vivono in nuclei familiari con
genitore in eta lavorativa;

— analogamente, una protezione adeguata dei livelli minimi di reddito
per i nuclei familiari monoparentali con genitore unico occupato
tende a correlarsi con un tasso di poverta piu basso tra le persone
che vivono in famiglie monoparentali con genitore in eta lavorativa;

— non sembra esserci alcuna correlazione significativa tra gli altri indi-
catori di zzput e 1 risultati.

Come gia detto, ¢ impossibile trarre conclusioni certe da queste cor-

relazioni. Per quanto discutibile possa apparire questo esercizio, €sso

almeno non contraddice 'assunzione relativa alla rilevanza strumen-
tale di un’adeguata protezione del reddito minimo ai fini di una ridu-
zione della poverta.
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7. Conclusion:

In questo articolo abbiamo proposto un esercizio analitico necessatio
al rafforzamento del ruolo della Ue nel ridurre la poverta fra i cittadini
europei. Abbiamo sostenuto che il punto di partenza sia I'inclusione,
all'interno del processo di monitoraggio programmato delle politiche
Ue, di alcuni indicatori attentamente selezionati in materia di reddito
minimo /ato sensu, da aggiungere agli indicatori di risultato attualmente
in uso. Cio darebbe alla governance sociale europea una maggiore incisi-
vita, rendendo parallelamente piu visibile la qualita sociale delle politi-
che economiche e delle strategie anti-poverta, partendo concreta-
mente dai diritti sociali fondamentali dei cittadini. Aggiungere gli indi-
catori relativi alle politiche di sostegno al reddito minimo al «Social
Scoreboard» sarebbe specificamente piu utile per collegare alcuni indi-
catori di risultato di ampia definizione (ad es. la riduzione delle perso-
ne a rischio di poverta e della disoccupazione) con le politiche. La sele-
zione accurata degli indicatori puo portare alla luce diverse combina-
zioni di politiche, opzioni disponibili e potenziali squilibri. Cio con-
sentirebbe di emanare raccomandazioni maggiormente equilibrate e
coerenti in tema di politiche, potrebbe servire a segnalare compro-
messi difficili e a mirare verso alcuni sforzi importanti da compiere,
specialmente all'interno dei paesi membri piu poveri. Ma, soprattutto,
integrare gli indicatori di risultato esistenti con alcuni indicatori di z-
put, come primo passo per una governance vincolante basata sugli input
nel campo della protezione det livelli minimi di reddito, ¢ una necessita:
in quasi tutte le nazioni europee il confronto tra la base sociale mini-
ma e la soglia di rischio poverta indica una sostanziale inadeguatezza
dei pacchetti netti di sostegno al reddito per le famiglie di disoccupati.
Rendendo esplicito obiettivo di garantire un reddito minimo a tutti 1
cittadini Ue, la strategia — consapevolmente prudente — avanzata in
questo articolo puo incoraggiare una riflessione su se e come I’'Unione
europea possa sostenere i singoli Stati membri nel realizzare gli obiet-
tivi di contrasto della poverta dell’Agenda sociale.
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