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ONorevoLl SENATORI. — Nel mondo circa
1,2 miliardi di persone, e cioé circa un
quarto della popolazione mondiale, vive, o
meglio tenta di sopravvivere, con meno di
un dollaro al giorno, cioe¢ in condizioni di
poverta assoluta. I dati sulla poverta a livello
globale provenienti dalla Banca mondiale ci
dicono che quasi 300 milioni di persone
non hanno cibo a sufficienza, e circa 500 mi-
lioni di individui soffrono di malnutrizione
cronica. Piu del 93 per cento del totale della
popolazione affetta da AIDS vive nei Paesi
in via di sviluppo.

Oltre 840 milioni di adulti nel mondo sono
analfabeti e 160 milioni di bambini in eta
prescolastica sono sotto peso. I dieci miliar-
dari piu ricchi del mondo possiedono una
ricchezza netta di 133 miliardi di dollari: ol-
tre 1,5 volte il reddito nazionale totale dei
Paesi meno sviluppati.

Appena 1’1 per cento del reddito globale
sarebbe sufficiente per eliminare (in termini
prettamente matematici) in modo radicale la
poverta.

Questi sono solo alcuni dei numeri che si
riferiscono ad una grave malattia economica
chiamata disuguaglianza: si tratta di un
morbo che genera poverta, marginalita ed
esclusione sociale, e che colpisce soprattutto
1 Paesi cosiddetti «in via di sviluppo» quelli
cioe che soffrono dello smisurato divario
economico che divide in modo drammatico
il Nord dal Sud del mondo. Esso, pero, non
lascia certo immuni i Paesi piu avanzati.

Non ¢ infatti trascurabile il dato che vede
nei Paesi industrializzati oltre 100 milioni di
persone vivere sotto la soglia della poverta.
Piu di 5 milioni di persone, inoltre, sono
senza tetto e il numero dei disoccupati si ag-
gira intorno ai 37 milioni.

Analizzando, anche in modo non eccessi-
vamente approfondito, le piu recenti statisti-
che effettuate a livello europeo non si puo
fare a meno di rilevare, da parte delle societa
occidentali avanzate ed industrializzate, una
generalizzata e diffusa incapacita di arginare
e circoscrivere a proporzioni minime il feno-
meno della poverta. Nonostante alcuni suc-
cessi (la percentuale totale delle persone
che vivono in poverta nel mondo si ¢ ridotta
piu rapidamente negli ultimi cinquanta anni
che nei precedenti cinquecento, il tasso di
mortalita dal 1960 ad oggi ¢ diminuito di ol-
tre la meta, e il tasso di malnutrizione ¢ di-
minuito di quasi un terzo) € necessario pren-
dere atto che le grandi terapie del secolo non
hanno ottenuto esattamente i risultati sperati
o che, quantomeno, non sono state decisive
nella lotta contro la poverta. Questo ha com-
portato che nonostante il costante aumento
degli indicatori aggregati di reddito e di con-
sumo le disuguaglianze sociali siano rimaste
fortissime.

Un numero molto, sicuramente troppo,
elevato di persone continua a stazionare per-
sistentemente in fondo alla scala del benes-
sere, fortemente distaccato e malamente at-
trezzato per recuperare il cammino perduto
in termini di qualita della vita e di dignita
sociale.

In Europa se si considera una misurazione
in termini di poverta assoluta i dati Eurostat
ci dicono che il 22 per cento della popola-
zione portoghese ¢ composta da «poveri»,
seguita dal 21 per cento della popolazione
greca. L’Italia e i1 Regno Unito contano
circa un 19 per cento di poveri (in realta
c’e¢ una discrepanza sul dato italiano tra la
statistica Eurostat e il rapporto ISTAT), su-
perando addirittura 1’Irlanda e la Spagna
con il loro 18 per cento. E la Danimarca la
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nazione con la minore percentuale di popola-
zione costretta a vivere in condizioni di po-
verta (11 per cento) davanti ad Olanda e
Lussemburgo (12 per cento) e Austria (13
per cento).

La poverta, nelle societa sviluppate come
quelle europee, appare in realta come un fe-
nomeno di massa, caratterizzato da una na-
tura «multidimensionale»; essa si presenta,
infatti, come una fonte multipla di emargina-
zione sociale: i piu poveri, quelli che vivono
in condizioni economiche estremamente di-
sagiate, quelli senza una casa, coloro che vi-
vono nei ghetti vengono nei fatti tenuti for-
zatamente fuori dai servizi, dalla societa e
dalla vita economica, culturale e sociale del-
I’ambiente in cui vivono.

Essere esclusi significa non avere apparte-
nenza, vuol dire rompere, progressivamente,
con i legami classici, i piu solidi, i piu signi-
ficativi, come la casa, la famiglia, la scuola,
il lavoro. Nei percorsi di impoverimento si
indeboliscono i supporti tradizionali dell’i-
dentita, si procede lentamente fuori dai rap-
porti, dai circuiti e dai meccanismi che ten-
gono l'individuo legato al sistema conside-
rato nella sua completezza. Essere poveri
nelle societa moderne oltre a rappresentare
essenzialmente una condizione materiale, mi-
surabile dunque in termini e secondo indica-
tori economici, € anche una dimensione
«etica»: il povero ¢ il perdente, ¢ colui il
quale, nella competizione quotidiana e nei
meccanismi selettivi propri di ogni comunita
viene lasciato indietro, «eliminato» dal tes-
suto sociale, tenuto fuori da ogni processo
produttivo, culturale e sociale. Non a caso
la marginalita confina molto spesso con
forme di distorsione sociale e di criminalita,
e spessissimo le genera, fornendo terreno fin
troppo fertile alle tentazioni antisociali del-
I’individuo e del gruppo, basti pensare alla
criminalita giovanile, alle violenze in fami-
glia, al reclutamento da parte delle associa-
zioni tipiche della criminalita organizzata
(non ultima, in Italia, quella di stampo ma-
fioso). La poverta ¢ infatti certamente un fe-

nomeno contiguo al «rischio sociale», che lo
integra e di cui si alimenta.

Una societa con un basso grado di poverta
¢ dunque, senza ombra di dubbio, anche una
societa pill «sicura».

Per moltissimo tempo la poverta ¢ stata
considerata dagli uomini di governo, dagli
analisti e dagli economisti, come un fatto en-
demico e ineliminabile, se non addirittura
come un male necessario, connaturato a qua-
lunque sistema economico e sociale.

In questo momento storico pero, uno Stato
che si consideri moderno, sano e democra-
tico non puod assolutamente permettersi di
considerare tale fenomeno come qualcosa di
ineluttabile, ma deve anzi attrezzarsi in ma-
niera responsabile per combatterlo, e porsi
obiettivi ambiziosi che mirino a sconfiggerlo
in modo definitivo. Lo sviluppo e sicura-
mente una delle possibili risposte al pro-
blema dell’esclusione sociale: esso ¢ infatti
il processo sociale attraverso il quale le co-
munita organizzate cercano di dare risposta
ai propri bisogni; esso, pero, si qualifica
«umano» se ha come scopo la soddisfazione
equilibrata dei diversi bisogni di tutte le per-
sone, e come sostenibile se la soddisfazione
di oggi non pregiudica quella di domani.
Per la prima volta dopo anni la maggior
parte dei governi del mondo, dopo i grandi
vertici mondiali degli anni Novanta, in parti-
colare dopo il vertice sullo sviluppo sociale
di Copenaghen (la cosiddetta «piattaforma
dello sviluppo mondiale» ¢ sintetizzata nella
dichiarazione e programma di azione del ver-
tice mondiale sullo sviluppo sociale tenutosi
a Copenaghen nel marzo 1995, sottoscritta
da tutti i governi del mondo), hanno ricono-
sciuto la lotta contro 1’esclusione sociale
come parte integrante delle politiche generali
di sviluppo.

Anche le istituzioni europee negli ultimi
anni hanno dimostrato di aver preso co-
scienza della gravita, della complessita e so-
prattutto dell’urgenza del problema, ed ¢
emersa chiaramente dagli ultimi incontri tra
gli Stati che compongono 1’Unione europea
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la necessita di inserire la lotta alla poverta
all’interno del range di obiettivi strategici
primari di ogni governo.

Dal documento prodotto dalla Commis-
sione europea in seguito al Consiglio euro-
peo di Lisbona emerge chiaramente che i co-
sti della sottoccupazione, della poverta e del-
I’esclusione sociale sono enormi: la Commis-
sione europea stima infatti che il sottouti-
lizzo delle risorse umane disponibili, inclusi
1 maggiori costi per I’economia, causati dagli
sprechi che ne derivano (ad esempio in
campo sanitario, di lotta alla criminalita, ec-
cetera) equivalga a mille o a duemila mi-
liardi di euro all’anno (il 12-20 per cento
del prodotto interno lordo). Si tratta di un
vero e proprio cancro per la societa europea,
ed ¢ imperativo adesso trovare il modo di
utilizzare in maniera piu produttiva le risorse
sprecate. Bisogna dunque passare dall’ap-
proccio attuale, che si limita a tappare a po-
steriori le falle dell’emarginazione sociale ad
un’impostazione nella quale I’inclusione so-
ciale entri a far parte integrante di ogni deci-
sione politica. Nel contempo 1I’Europa deve
affrontare la notevole sfida dell’invecchia-
mento della popolazione, con le sue implica-
zioni per la sostenibilita del welfare dei no-
stri Paesi e dei sistemi pensionistici. Il mo-
dello sociale europeo deve, pertanto, essere
tale da poter realizzare tutto il potenziale
della societa del sapere. Ogni societa, ogni
sistema, anche a livello mondiale, ha bisogno
di non affidarsi solamente ed esclusivamente
ai meccanismi del mercato per puntare a
sconfiggere la poverta: oltre alla liberta degli
scambi e della libera circolazione delle per-
sone contano gli obiettivi legati alla qualita
e alla dignita dell’esistenza.

Come affermato da piu parti, il traguardo
che una regolamentazione in materia di po-
verta dovrebbe porsi, di pari passo con
quello legato ad una ottimale allocazione
delle risorse in nome dell’efficienza, do-
vrebbe essere anche quello di arrivare ad
una ridistribuzione della ricchezza e delle
opportunita secondo un orientamento scelto

in precedenza in materia di giustizia sociale,
e assecondando determinati processi demo-
cratici. Un altro obiettivo fondamentale do-
vrebbe essere quello di garantire ad ogni cit-
tadino una concreta liberta di partecipazione
alla vita sociale e alla elaborazione delle de-
cisioni politiche, e di cercare una qualche
stabilita nello sviluppo economico che,
pero, funzioni contemporaneamente anche
nell’ambito delle sfere sociali e politiche,
per mezzo dell’attuazione di procedure di
prevenzione dei conflitti e dei disequilibri,
o che passi, ancora meglio, per la loro riso-
luzione. E inoltre importante che nell’elabo-
rare politiche di contrasto si prenda co-
scienza del fatto che la poverta e I’esclusione
sociale non sono da considerare fenomeni
«statici», ma che, anzi, essi sono in continuo
e progressivo movimento.

La loro natura dinamica richiede che le
politiche che le riguardano siano attente ai
loro cambiamenti morfologici, accogliendo
sempre nuove sfide, e scegliendo, di volta
in volta, tra politiche «attive» e «passive»
di lotta alla poverta, oppure, laddove neces-
sario, una adeguata combinazione tra esse.
Le politiche passive di lotta alla poverta si
prefiggono 1’obiettivo di supplire ad una si-
tuazione accertata, o quantomeno presunta,
di carenza di risorse economiche. All’e-
stremo opposto si pongono invece gli inter-
venti che hanno 1’obiettivo di incidere diret-
tamente sui comportamenti che si ritiene
causino le situazioni osservate di poverta e
di esclusione sociale, ad esempio gli inter-
venti per la socializzazione a favore dei gio-
vani a rischio, o la formazione professionale
a favore dei disoccupati.

Tra la pura politica attiva e la pura politica
passiva troviamo molteplici situazioni inter-
medie in cui I'intervento ha una molteplicita
di obiettivi, di vario tipo, alcuni di tipo at-
tivo, altri di tipo passivo. Un caso tipico di
intervento intermedio puo essere considerato
quello di alcuni tipi di fornitura di servizi:
I’assistenza domiciliare agli anziani, ad
esempio, intende, come obiettivo primario
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rendere migliore le condizioni di vita dei be-
neficiari, ma, allo stesso tempo, diminuire il
rischio (con il conseguente annesso «costo
sociale»). Un altro esempio ¢ quello della
predisposizione di strutture di prima acco-
glienza per i senza dimora, che, insieme al-
I’obiettivo, da considerare primario, del mi-
glioramento immediato delle condizioni di
vita dei senza tetto, presenta quello di agevo-
lare il reinserimento nel mercato del lavoro,
per cui, accanto all’intervento, si pone 1’o-
biettivo di supplire ad una situazione accer-
tata, o quantomeno presunta, di carenza di ri-
sorse economiche.

Il primo scalino necessario alla elabora-
zione di una strategia efficace di lotta a
tale fenomeno ¢ quello di tentare una defini-
zione della poverta e di individuarne le
cause.

Per capire come ridurre il fenomeno, quali
sono i mezzi effettivamente piu efficaci per
controllarlo e per capire come cambia nel
tempo ¢ necessario studiare e, soprattutto,
misurare la poverta.

Generalmente il metodo piu comune per
determinare le reali dimensioni della poverta
¢ quello che si basa sui livelli di reddito o di
consumo: una persona viene considerata po-
vera se i suoi livelli di reddito o di consumo
sono inferiori ad un livello giudicato minimo
necessario a soddisfare le necessita di base
(basic needs): ¢ questo il livello minimo
che viene chiamato «linea di poverta». Poi-
ché gli strumenti necessari per soddisfare le
necessita di base cambiano a seconda delle
condizioni storiche, dei tempi, dei luoghi e
delle tradizioni, ogni Paese utilizza proprie
«linee di poverta», che servono a dividere
in maniera netta la popolazione povera da
quella non povera.

Compiendo un’analisi della nostra realta di
riferimento (alla quale e, chiaramente, diretto
il campo di azione del presente disegno di
legge) dai piu recenti dati diffusi dall’ISTAT
si nota che la linea di poverta ¢ cresciuta nel
corso degli ultimi anni coinvolgendo un nu-
mero sempre maggiore di famiglie.

A fronte di cio, la spesa sociale italiana ri-
sulta fortemente sbilanciata a favore delle
pensioni che rappresentano il 65 per cento
della spesa totale e il 16,2 per cento del pro-
dotto interno lordo, trascurando ampiamente
altre realta della nostra societa.

Cio ha come ovvia conseguenza che 1’Ita-
lia occupa, in ambito comunitario, gli ultimi
posti per la quota di spesa sociale destinata
alla famiglia e per le funzioni di disoccupa-
zione, abitazione ed esclusione sociale.

Un altro fattore assolutamente degno di ri-
lievo ¢ costituito dall’alto numero di famiglie
povere che non ricevono forme di trasferi-
mento pubblico. Cio ¢ dovuto essenzialmente
alla storia lavorativa e contributiva dei com-
ponenti della famiglia, storia che non con-
sente loro di ricevere redditi da pensione o
per la loro eta, a causa della loro condizione
di bisogno, oppure per 1’appartenenza ad una
categoria che non possiede 1 requisiti previsti
dalla legislazione per accedere a contributi
ed aiuti pubblici. Dall’analisi complessiva
dunque, possiamo intravedere alcune delle
cause che, oltre a quelle classiche basate fon-
damentalmente sulla disomogenea distribu-
zione del reddito, nel nostro Paese contribui-
scono ad alimentare la poverta e I’esclusione
sociale. Tra queste vi sono sicuramente, il
cosiddetto drop out scolastico (e cioe la
mancata o discontinua scolarizzazione), la
disoccupazione, il fenomeno migratorio e
I’urbanizzazione del territorio.

Il drop out appare molto accentuato nelle
regioni del Mezzogiorno, dove sono alte le
percentuali di giovani in eta scolare che,
per differenti ragioni, familiari e sociali,
non portano a termine neppure la scuola del-
I’obbligo, diventando in alcuni casi manodo-
pera a rischio di reclutamento da parte della
criminalita organizzata. Il fenomeno dell’ab-
bandono scolastico ¢ comunque presente an-
che in alcune aree del Nord: in particolare
nelle zone caratterizzate da un alto tasso di
imprenditoria a conduzione familiare. Questo
comporta una grande facilita per i giovani
(anche per i giovanissimi) di reperire occa-
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sioni di lavoro remunerato, il che rende a
volte allettante per i giovani scegliere di la-
vorare, anziché proseguire I’attivita scola-
stica, con un oggettivo aumento del rischio
di disoccupazione da bassa qualifica in eta
piu avanzata.

Un’altra importante fonte di esclusione ¢
costituita dai poveri delle aree urbane, tra i
quali vanno inclusi oltre ai soggetti «senza
dimora» (in numero relativamente ridotto,
ma con caratteristiche di poverta estrema)
una varieta di soggetti (anziani a basso red-
dito, donne vedove in eta avanzata, disoccu-
pati e persone che svolgono attivita saltua-
ria), che nell’insieme arrivano ad avere una
consistenza numerica piuttosto rilevante.

Il fenomeno migratorio rappresenta una
causa di esclusione sociale di dimensioni
crescenti, caratterizzata non solo da problemi
connessi al reddito ma dall’incidenza di so-
stanziali fattori di emarginazione e di segre-
gazione sociale.

Questo particolare tipo di fenomeno porta
spesso con sé, inoltre, 1’aspetto estremamente
preoccupante legato alla poverta minorile.

E quasi un universo a sé, inoltre, il di-
scorso legato alla disoccupazione, che ¢ in-
trinsecamente legato alla sussistenza e alla
qualita della vita. Il problema ¢ diffuso in
tutta Europa, e in Italia questo tipo di feno-
meno ¢ favorito dalla particolare struttura
del mercato del lavoro: il permanere per
lungo tempo nell’area della disoccupazione,
in assenza di iniziative di riqualificazione
del soggetto spesso crea fenomeni di esclu-
sione sociale anche quando intervengono i
sussidi monetari. Un aspetto specifico della
situazione del mercato del lavoro in Italia e
poi quello dell’alta percentuale di giovani
in cerca di prima occupazione da oltre dodici
mesi (lunga durata) nelle aree a piu alto
tasso di disoccupazione del Mezzogiorno.
Questo fenomeno che puo riguardare anche
soggetti con livelli medio-alti di scolarita (di-
plomi di scuola secondaria, alcuni tipi di lau-
rea) ¢ anche una delle fonti di alimentazione
per le attivita irregolari e di lavoro nero. Le

caratteristiche sociali della famiglia di ori-
gine esercitano, € questo ¢ innegabile, un
ruolo molto importante nella ricerca della
prima occupazione: 1 figli dei lavoratori
autonomi sembrano godere di canali privile-
giati nell’accesso a un lavoro, mentre meno
fortunati appaiono i figli di operai e di im-
piegati. La famiglia ¢ il canale migliore per
trovare il primo lavoro.

Il «welfare familiare» garantisce in molti
casi 1l reddito, la residenza, 1’assistenza an-
che in strati sociali della popolazione non
molto abbienti, tenendo, inoltre, presente
che in Italia solo 1’8 per cento dei disoccu-
pati riceve un intervento di sostegno al red-
dito, contro il 42 per cento della media del-
I’Unione europea. Esiste dunque anche un
carattere «generazionale» della poverta.

Il presente disegno di legge si inserisce, a
nostro parere e nelle nostre intenzioni, nel
solco tracciato dal lungo lavoro che ¢ sfo-
ciato in quella che non possiamo non consi-
derare un significativo passo in avanti, ¢ cioe
nell’approvazione della legge di riforma de-
gli interventi in materia di assistenza, lavoro
ampiamente confermato dalla finanziaria ap-
provata per il 2001.

Nel merito, I’articolo 1 del presente dise-
gno di legge riconosce la necessita di effet-
tuare interventi volti alla rimozione delle
cause e delle conseguenze della poverta e
dell’esclusione sociale.

L’articolo 2 istituisce il Piano nazionale
annuale per la lotta alla poverta e all’esclu-
sione sociale, predisposto dal Presidente del
Consiglio dei ministri, di concerto con il Mi-
nistro del lavoro, della salute e delle politi-
che sociali e con il Ministro dell’economia
e delle finanze.

L’articolo 3 illustra i contenuti del citato
piano, mentre nell’articolo 4 si prevede la
necessaria inclusione nella legge finanziaria
delle azioni contenute nel medesimo.

Per quanto sopra esposto, i promotori au-
spicano un esame ed un’approvazione in
tempi rapidi del presente disegno di legge.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.
(Principi)

1. La Repubblica riconosce la necessita di
promuovere, di realizzare e di coordinare le
politiche e gli interventi volti all’individua-
zione e alla rimozione delle cause e delle
conseguenze della poverta e della esclusione
sociale, in attuazione dei principi contenuti
nell’articolo 3 della Costituzione e per la
piena realizzazione degli obiettivi di cui
alla legge 8 novembre 2000, n. 328.

Art. 2.

(Istituzione del Piano nazionale annuale per
la lotta alla poverta e all’esclusione sociale)

1. In attuazione dei principi enunciati nel-
I’articolo 1, nell’ambito della programma-
zione economica e finanziaria nazionale e
con riferimento ai principi e agli obiettivi
della politica sociale e del sistema integrato
di interventi e servizi sociali, € istituito il
Piano nazionale annuale per la lotta alla po-
verta e all’esclusione sociale, di seguito de-
nominato «Piano».

2. 11 Piano ¢ predisposto dal Presidente del
Consiglio dei ministri, che si avvale della
Commissione di indagine sulla esclusione so-
ciale di cui all’articolo 27 della legge 8 no-
vembre 2000, n. 328, di concerto con il Mi-
nistro del lavoro, della salute e delle politi-
che sociali e con il Ministro dell’economia
e delle finanze, sentiti 1 Ministri interessati,
d’intesa con la Conferenza unificata di cui
all’articolo 8 del decreto legislativo 28 ago-
sto 1997, n. 281, e successive modificazioni,
e sentiti gli enti e le associazioni nazionali di
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promozione sociale di cui all’articolo 1,
comma 1, lettere a) e b) della legge 19 no-
vembre 1987, n. 476, maggiormente rappre-
sentativi, le associazioni a rilevanza nazio-
nale che operano nel settore dei servizi so-
ciali e le organizzazioni sindacali maggior-
mente rappresentative a livello nazionale.

3. Il Piano e deliberato dal Presidente del
Consiglio dei ministri, dopo aver acquisito
il parere delle competenti Commissioni par-
lamentari, entro il 30 marzo di ogni anno.

Art. 3.

(Contenuti del Piano)

1. Il Piano ha i seguenti contenuti:

a) presentare lo stato della poverta e
dell’esclusione sociale nel Paese;

b) illustrare 1’attivita svolta, le azioni in
essere, i risultati conseguiti e quelli attesi
nell’ambito della lotta alla poverta e all’e-
sclusione sociale a livello nazionale, regio-
nale e locale, con riferimento al Piano del-
I’anno precedente;

¢) indicare le priorita di azione e il qua-
dro degli interventi previsti per I’anno suc-
Cessivo;

d) fissare gli obiettivi, puntuali e verifi-
cabili, di riduzione della poverta e dell’esclu-
sione sociale da realizzare entro 1’anno suc-
cessivo sulla base della programmazione
economica e finanziaria nazionale e in rela-
zione agli interventi in ambito di politica so-
ciale, con particolare riferimento al sistema
integrato degli interventi e dei servizi sociali.

2. I contenuti del Piano sono inseriti al-
I’interno del documento di programmazione
economica e finanziaria e, in base ad essi,
sono stabiliti ed indicati gli obiettivi da rag-
giungere, anche in termini di indicatori ma-
croeconomici.
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Art. 4.

(Attuazione degli obiettivi del Piano)

1. Nel disegno di legge finanziaria sono
individuate annualmente le iniziative neces-
sarie per la realizzazione degli obiettivi del
Piano, con indicazione degli oneri e della re-
lativa copertura finanziaria.

2. Il mancato rispetto degli impegni conte-
nuti nel Piano deve essere motivato dal Go-
verno di fronte alle Camere.









€ 1,00



