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PREMESSA

L'indagine sulla riforma dell’assistenza sociale, svolta dal CNEL su
richiesta della Camera dei deputati, nell’'ambito dell'istruttoria legislativa
svolta dalla XII Commissione (Affari sociali) sulle proposte di legge
riguardanti la riforma dell'assistenza sociale, si articola in sei distinti
rapporti di ricerca, presentati nel corso del seminario dal titolo « temi
e proposte per una riforma dell’assistenza sociale » svoltosi a Roma —
Palazzo San Macuto — il 21 aprile 1998.

I rapporti di ricerca sono pubblicati, a cura della Camera dei
deputati, nei seguenti volumi:

DOC XXI n. 2/I L’assistenza ai non autosufficienti: azione
pubblica e meccanismi di mercato.

DOC XXI n. 2/II 1 ruolo degli organismi non profit nel settore
assistenziale.

DOC XXI n. 2/I1] Spesa pubblica per l'assistenza, ruolo degli
Enti locali e «trappole della poverta ».

DOC XXI n. 2/IV L’articolazione istituzionale e organizzativa
dell'assistenza in alcuni Paesi OCSE.

DOC XXI n. 2/V Analisi delle problematiche istituzionali, eco-
nomiche e sociali relative all'introduzione del
concetto di « minimo vitale » -~ Comparazioni
internazionali.

DOC XXI n. 2/VI La gestione elettronica delle erogazioni assi-
stenziali negli USA.
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LETTERE DEL PRESIDENTE DELLA CAMERA
E DEL PRESIDENTE DEL CNEL
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IL PRESIDENTE DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

é\,_,@ A (,W’*:bl/\ r-/)cw‘zwk‘

la XIt Commissione affari sociali della Camera dei deputati ha muzuato
esame delle proposte di legge riguardanti la riforma dei servizi sociali.

E' questo un tema complesso, la cui trattazione richiede I'attivazione
di tutti gli strumenti che il regolamento della Camera mette a disposizione delle
Commissioni al fine di garantire una completa istrutioria alle deliberazioni da assumere
neilambito del procedimento legislativo. Sulla base di tali considerazioni, la XN
Commissione nella seduta del 19 marzo scorso ha deliberato, ai sensi dell'articolo 147,
comma 2, del regolamento, di richiedere un'indagine de! CNEL sui sistemi assistenziali
dei principali Paesi dell'Unione europea, degli Stati Uniti @ del Canada, individuandone
contestuaimente l'oggetto e le finalita.

La inviterei, pertanto, ai sensi del citato articolo 147, comma 2, del

regolamento, ad assumere le iniziative opportune affinché il Consiglio da Lei presieduto
possa compiere l'indagine, nei termini definiti dal documento allegato.

z(l-l,r——-\

f-_---,
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%R%MEARA DEE PI”’UTAT!

Frot: 70321000835/ C0N

k=

Prof. Giuseppa DE RITA
Presidente del CNEL
ROMA
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FINALITA' E OGGETTO DELL'INDAGINE RICHIESTA AL CNEL, Al SENSI
DELL'ARTICOLO 147, COMMA 2, DEL REGOLAMENTO, SUI SISTEMI
ASSISTENZIALI DE! PRINCIPALI PAESI DELL'UNIONE EUROPEA, DEGLI
STATI.UNITI E DEL CANADA

La XIt Commissione ha al proprio esame in sede referente una serie di
proposte di legge (n 354 e abbinate) di riforma del sistema dell'assistenza
sociale. Si tratta di una tematica di estrema importanza ed attualita in quanto
interviene su un aspetto delicato della piu generale riforma del Welfare State.

La complessitd della materia richiede {'attivazione di tutti gli strumenti di
conoscenza a disposizione del Parlamento per approfondire le diverse
tematiche che, in modo diretto o indiretto, risultano connesse con l'assistenza
sociale. .

Un aspetto principale che fa da cornice a tutto il dibattito & rappresentato
dalla comparazione con i sistemi di protezione sociale degli altri paesi e, in
particolare, con quelli degli altri Stati membri dell'Unione eurcpea, degli Stati
Uniti edel Canada nonché con le politiche di protezione sociale impostate in
sede comunitaria. Al riguardo appare sempre pil necessario disporre di studi
comparati aggiornati che siano in grado di evidenziare le similitudini e le
differenze sul piano dei modelli seguiti nei diversi paesi e sugli aspetti
quantitativi della spesa sociale.

Quanto al primo aspetto, la semplice ricostruzione normativa dei diversi
interventi pubblici non sempre riesce a fornire il quadro di insieme delle
politiche di protezione sociale: & importante invece disporre di analisi che diano
conto delle tendenze generali di impostazione dellintervento pubblico e dei
rapporto con gli attori privati del sistema sociale.

Quanto al secondo aspetto, i dati disponibili sulla spesa assistenziale
risultano difficimente comparabili e scarsamente aggregabili stante la diversita
delle contabilitd nazicnali e la difficile limitazione del settore dell'assistenza
allinterno della piu generale spesa sociale. Risulta pertanto opportuno
promuovere una riclassificazione di tale spesa in modo da avere la possibilita di
un confronto apprezzabile tra i vari paesi comunitari,

Gli aspetti piu rilevanti sui quali concentrare tale indagine sembrano essers i
seguenti:
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- la ripartizione delle compelenze tra il centro e la periferia: & necessario
conoscere come vengono ripartite le competenze tra lo Stato e le diverse
articolazioni delle autonomie territoriali nella prospettiva di dare concreta
attuazione ai principio di sussidiarieta;

- le relazioni tra il pubblico ed il privato: si-tratta di individuare quali siano i
punti di equilibrio tra l'intervento pubblico e quello del privato nelle sue diverse
rappresentazioni (privato, privato sociale, nonprofit, volontariato);

- le forme dellintervento. poiché la configurazione deile prestazioni varia da
sistema a sistema si rende necessario una descrizione delle forme
deflintervento assistenziale con particolare riferimento alle prestazioni
economiche; :

- la spesa: la riclassificazione della spesa sociale & uno degli obiettivi piu
importanti per una comparazione dei sistemi assistenziali dei diversi paesi
europei ed & necessario pertanto individuare indici omogenei capaci di dare
conto degli aspetti quantitativi dei trasferimenti pubblici e degli investimenti
privati; :

- i soggetti beneficiari. non sempre sono rintracciabili criteri omogenei in
base ai quali individuare soggetti aventi diritto alfassistenza sociale, é
indispensabile quindi ricostruire le figure di beneficiari degli interventi
assistenziali e individuare i criteri in base ai quali si fa luogo alle prestazioni,
specificando, ove previsto, attraverso quali modalita si realizza il concorso alla
spesa; :

- il rapporto tra i sistemi di protezione pubblica e le forme di mutualita
integrativa. '
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Roma, 9 settembre 1998
PROT- M. 26%2- 2/

Caro e illustre Presidente,

sono lieto di poterLe trasmettere ufficialmente copia della stesura definitiva,
per la stampa, det sei rapporti di ricerca presentati il 21 aprile scorso in occasione del
seminario di presentazione dell’indagine svolta dal CNEL., su richiesta della vostra
X Commissione affari sociali, sulla riforma dell’assistenza sociale. 1 rapporti, a

norma dell’art.147, comma 2° del Regolamento della Camera dei Deputati, saranno
pubblicati a cura della Camera.

Con i piu cordiali saluti,

Giuseppe Dk Rita

On. Luciano Violante
Presidente

Camera dei Deputati
Palazzo Montecitorio
00100 ROMA.-
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Il presente rapporto ¢ il terzo di una serie di rapporti sulla riforma
dell'assistenza che il Gruppo di lavoro Mercato sociale del CNEL ha
predisposto per la XII Commissione Affari sociali della Camera dei
Deputati. A

Il Gruppo di lavoro ¢ coordinato da Edwin Morley-Fletcher ed &
composto da Carlo Canali De Rossi, Carla Collicelli, Silvia Costa, Giulio
De Caprariis, Lia Ghisani, Andrea Gianfagna, Antonio Lamanna,
Beniamino Lapadula, Piero Lauriola, Stefano Lepri, Giovanni Magliaro,
Sandro Naccarelli, Vittorio Pagani, Pietro Talamo, Marco Giuseppe
Venturi.

La stesura del presente rapporto & stata affidata al CER.
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Sommario e conclusioni.

Il dibattito sul welfare State ha conosciuto nell’'ultimo anno un’ac-
celerazione vistosa, legata in particolare alle necessita di riequilibrio
strutturale della finanza pubblica in vista dell’adesione all’'Unione
monetaria europea, Ma non si tratta solo di questo: la prospettiva di
adesione all'Ume spinge a una verifica dell’assetto complessivo del
sistema di welfare nel nostro paese, per saggiarne le implicazioni in
termini di efficienza nell’allocazione delle risorse, per valutarne cioé
Vefficacia rispetto agli obiettivi di soddisfacimento dei bisogni della
popolazione ¢ di equita distributiva e lefficienza delle forme di
gestione e di erogazione delle prestazioni.

Un’analisi comparata della struttura e dei livelli di spesa sociale
in Italia rispetto ad altri paesi, e in ispecie rispetto a quelli con
analoghi livelli di reddito pro capite, nonché una riflessione sulle
peculiarita del nostro assetto normativo e istituzionale costituiscono un
utile passo propedeutico in questa direzione. Questo studio cerca di
fotografare I'assetto esistente nella consapevolezza che, per arrivare a
imprimere una diversa evoluzione al sistema, che risponda meglio agli
obiettivi sociali ed economici che ci si prefiggono, occorre priorita-
riamente essere consapevoli dei fattori di « inerzia » del sistema dato.

Dopo un confronto internazionale sulle principali voci di spesa e
in particolare su quella per prestazioni sociali (capitolo primo), ci si
concentrera su un’analisi degli interventi di tipo assistenziale. Il
capitolo secondo offre infatti alcuni elementi informativi intorno alla
spesa per assistenza in Italia, anche in confronto con quella di altri
paesi, esaminando in particolare le caratteristiche degli interventi per
la maternita, per la famiglia, contro la disoccupazione.

L’approfondimento de! tema delle prestazioni di natura assisten-
ziale prosegue nel terzo capitolo con un esame del ruolo dei comuni
nella sfera dell’intervento socio-assistenziale: situazione normativa e
relative ambiguitd e incertezze, principali caratteristiche dell'inter-
vento degli enti locali, valutazione del costo di taluni interventi, limiti
e carenze riscontrabili nell’azione dei comuni.

Infine, nel quarto capitolo, si propone un’analisi per famiglie-tipo
volta a evidenziare alcuni problemi legati ai meccanismi di selezione,
in base al reddito, dei soggetti che hanno diritto a determinate
prestazioni; in particolare, si sottolinea l'irrazionalita di un sistema che
produce molteplici « trappole della poverta » (cioé situazioni limite in
cui l'incremento del reddito provoca la perdita di benefici dello Stato
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sociale, in misura tale da determinare un peggioramento della posi-
zione complessiva del soggetto in causa).

Il confronto internazionale permette di evidenziare alcune carat-
teristiche peculiari del nostro Paese. La prima, pin vistosa anomalia
consiste nel fatto che per tutti gli anni ottanta e ancora fino al 1993
si osserva una elevata dinamica della spesa per interessi sul debito
pubblico, che ha portato il suo peso relativo del tutto fuori linea
rispetto ai principali partner europei. Viceversa, la spesa al netto degli
interessi, dopo aver fatto registrare aumenti significativi negli anni
settanta e ancora nella prima meta degli anni ottanta, si & poi
stabilizzata in rapporto al Pil su livelli non superiori a quelli degli altri
paesi.

La crescita abnorme della spesa per interessi & il frutto natural-
mente dell'accumularsi dei disavanzi primari nel corso degli anni
settanta e dei primi anni ottanta: su di essi ha inciso, come si & appena
ricordato, una dinamica significativa delle spese ma soprattutto una
insufficiente dinamica delle entrate, che ha recuperato solo in ritardo
sullaumento delle spese e quando ormai il peso. del debito e il forte
rialzo dei tassi di interesse reali verificatosi a inizio anni ottanta
avevano innescato un processo di autoalimentazione del debito stesso.

La seconda peculiarita italiana é quella, ben nota, di un’incidenza
della spesa pensionistica sul Pil nettamente pid elevata che nei
principali paesi partner. La terza, infine, quella che pitl interessa ai fini
di questo lavoro: il livello molto basso della spesa per assistenza ’,
nettamente al di sotto dei livelli dei paesi partner. Questo sottodi-
mensionamento del comparto assistenza trova solo in parte compen-
sazione nel sovradimensionamento di alcune componenti assistenziali
comprese nella spesa pensionistica (come pensioni sociali, di guerra,
di invalidita civile e, in qualche misura, l'istituto dell'integrazione al
minimo).

Cié d’altronde non fa che segnalare un’ulteriore caratteristica del
nostro sistema di welfare: la carenza di strumenti trasparenti e
controllabili di gestione della politica assistenziale. Si ¢ preferito
intervenire sovrapponendo istituti assistenziali a meccanismi piu pro-
priamente previdenziali, con una perdita di controllo e di efficacia
della spesa e con effetti distorsivi sul piano equitativo.

Colpisce ad esempio il sottodimensionamento in Italia della spesa
dedicata alla tutela dei redditi dei disoccupati e di quella di sostegno
alla famiglia. Se alla voce famiglia sommiamo le voci maternita e
abitazione, otteniamo un aggregato di spesa esplicita per le famiglie
che accentua ulteriormente la distanza del nostro paese dagli altri:
0,9% in Italia contro 2,6 in Germania, 3,7 in Francia e 4,9 in Gran
Bretagna. Di nuovo emerge la mancanza di trasparenza del sistema
italiano: integrazioni al minimo, pensioni sociali e di invalidita civile
sono di fatto forme di sostegno alla famiglia di tipo indiretto e
scarsamente controllabile nelle sue implicazioni distributive.

! Per quanto riguarda le altre principali funzioni di spesa, la sanitd e l'istruzione
assorbono nel nostro paese un ammontare di spesa pubblica non superiore a quello
assorbito nei tre maggiori paesi europei; invece la voce « apporti all'economia » risulta
in Italia nettamente al di sopra della media europea, anche se mostra una tendenza
alla riduzione a partire dalla meta degli anni ottanta.
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Circa poi le misure di sostegno alla disoccupazione, oltre che la
loro scarsa rilevanza quantitativa si osserva una composizione tra
interventi per la disoccupazione totale (indennitd di disoccupazione) e
interventi per quella parziale (cassa integrazione guadagni e mobilita)
che, al di 1a delle oscillazioni cicliche, privilegia in media i secondi
rispetto ai primi. Due osservazioni rilevano al riguardo: i trattamenti
di disoccupazione sono prevalentemente pensati a tutela di segmenti
relativamente forti della forza lavoro, come i dipendenti delle grandi
imprese; l'area tutelata risulta comunque assai ristretta in un paese
caratterizzato da un’ampia diffusione di piccole e medie imprese.
Ancora, l'istituto del prepensionamento e in parte quello del pensio-
namento di anzianitd svolgono indirettamente la funzione di ammor-
tizzatori sociali, con conseguenze negative sia sul funzionamento del
mercato del lavoro che sulla coerenza del sisterna previdenziale.

Infine, colpisce I'assenza di un qualche schema di reddito minimo
garantito per gli indigenti: negli altri paesi si va da una incidenza sul
Pil della spesa per tale istituto del 2,44% nel Regno Unito, all']1,49%
della Germania e allo 0,27% della Francia *.

Quest'ultima osservazione appare ancora pill grave se si conside-
rano le carenze esistenti anche dal punto di vista delle prestazioni in
servizi agli indigenti, prestazioni la cui competenza & attribuita ai
comuni: non sono garantiti nemmeno i servizi di base pit importanti,
come |'assistenza sanitaria completamente gratuita o l'erogazione di
acqua corrente. Questi « vuoti » di intervento, cosi come alcune con-
traddizioni e ambiguitd che caratterizzano l'intervento socio-assisten-
ziale degli enti locali, in particolare con riguardo alle azioni che si
collocano al confine tra il settore assistenziale e quello sanitario,
trovano in parte spiegazione in una produzione legislativa carente: &
mancata una legge quadro nazionale sull’assistenza che indicasse i
diritti sociali minimi da garantire a ogni cittadino sull’intero territorio
nazionale, le caratteristiche degli interventi volti ad assicurare tali
diritti, i meccanismi di selezione. Non tutte le regioni hanno inoltre
sopperito a questa mancanza con l'approvazione di leggi regionali.

Gli enti locali forniscono comunque una serie di servizi e pre-
stazioni a tutela soprattutto degli indigenti, degli anziani, dei minori,
dei portatori di handicap, e di altre categorie particoclarmente svan-
taggiate. La distribuzione territoriale della spesa per prestazioni as-
sistenziali dei comuni privilegia I’area settentrionale; la spesa corrente
pro-capite al Nord ¢ quasi doppia con riguardo alle categorie di
beneficiari rispetto a quelle delle regioni meridionali. Si deve osservare
inoltre che I'assistenza scolastica, all'infanzia e gli asili nido assorbono
una quota preponderante delle risorse dei comuni utilizzate a fini
sociali e assistenziali.

Le forme di sostegno all’individuo o alla famiglia previste dai
comuni sono concesse attraverso meccanismi selettivi estremamente
eterogenei, spesso anche all'interno di uno stesso comune. General-
mente, i grandi centri urbani prevedono criteri pid complessi e

2 Dati MISSOC riportati in Ferrera, La spesa sociale italiana in prospettiva
comparata, Documento di base n.1 della Commissione per ’analisi delle compatibilita

macroeconomiche della spesa sociale, Roma, 28 febbraio 1997, p. 16.
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articolati di quelli dei piccoli comuni. Il servizio che in linea di
massima & gestito attraverso meccanismi selettivi piti articolati (non
solo con riguardo alla concessione o meno del servizio, ma anche con
rignardo alla modulazione delle tariffe) & I'asilo nido.

Scarsi appaiono i meccanismi di controllo dell’efficienza dei
sistemi di selezione; si osserva il tentativo, soprattutio nei comuni
settentrionali, di fronteggiare il rischio di scarsa trasparenza dei
redditi dichiarati attraverso meccanismi di discriminazione in funzione
del tipo di reddito (da lavoro autonomo o dipendente).

Ne discende 'esigenza di completare in tempi brevi la definizione
di un sistema attendibile di accertamento dei redditi ai fini di una
coerente attuazione del criterio di selettivitd nelle politiche assisten-
ziali.

Anche perché il sistema attuale comporta la formazione di nu-
merose « trappole della poverta », cioé di situazioni in cui, al crescere
del reddito di un nucleo familiare, si verifica la perdita di rilevanti
agevolazioni. Determinante pud essere in questo caso lincentivo ad
occultare una parte del reddito al fisco, per restare al di sotto dei limiti
previsti dallo Stato sociale. ‘

La configurazione d'insieme del nostro sistema di welfare ¢ le sue
connessioni interne implicano la presenza di fattori di «inerzia » che
possono essere superati solo adottando linee di intervento non sem-
plicistiche. Ogni istituto ha una sua ragion d’essere, che spesso si &
andata inquinando nel tempo con l'inserimento di elementi corporativi
e di comportamenti opportunistici dei soggetti coinvolti. Si tratta
pertanto di disegnare nuovi istituti che, salvaguardando gli obiettivi di
equita sociale, liberino il sistema da simili concrezioni paralizzanti.

E questa la condizione per procedere anche a un riequilibrio delle
componenti della spesa sociale, riducendo il peso eccessivo di quella
pensionistica ¢ povernando l'espansione di quella assistenziale (e in
prospettiva ‘anche di quella sanitaria e di quella per istruzione e
formazione). 1l riequilibrio non pud consistere infatti semplicemente
nel tagliare la spesa pensionistica e gonfiare la spesa in altri comparti.
Il tema all’'ordine del giorno é quello di procedere a un ridisegno dei
meccanismi all’opera nei diversi settori, accelerando la fase di tran-
sizione del sistema previdenziale attraverso una piil rapida diffusione
degli elementi equitativi propri del nuovo regime, sperimentando
nuove forme organizzative nella sanitd e nell’istruzione, costruendo
istituti di gestione trasparente delle politiche assistenziali: solo via via
che questo riassetto prendera corpo sara possibile accrescere i flussi

di risorse nei comparti oggi sottodimensionati del nostro sistema di
welfare,
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CAPITOLO |

La spesa pubblica: Una comparazione internazionale.

1.1. La spesa totale e la spesa per interessi.

In questo primo capitolo si presentano alcuni dati di confronto
internazionale sui livelli di spesa pubblica, in modo da fornire un
quadro di riferimento generale utile per individuare le peculiarita del
modello italiano e valutarne i limiti e le carenze.

Sono stati considerati, oltre all'Ttalia, i tre maggiori paesi europei
(Francia, Germania e Regno Unito), la Svezia, caratterizzata da un
welfare particolarmente sviluppato, e, sia pure con dei limiti nella
comparabilitd dei dati, gli Stati Uniti e i! Canada, paesi i cui modelli
si distanziano particolarmente da quello europeo. Nella Nota meto-
dologica, alla fine di questo capitolo, si trovera una puntuale indica-
zione dei dati utilizzati. Si consiglia comunque una qualche prudenza
nell’analisi dei dati, in particolare con riguardo al confronto con i paesi
non europei, perché le relative. informazioni provengono da fonti
diverse e non del tutto omogenee con quelle utilizzate per 1'Europa.

1.1.2,

Dall’analisi della tabella 1.1 si nota che il paese con pil: elevato
rapporto tra spesa pubblica e PIL & la Svezia ( con livelli vicini al 70
per cento negli ultimi anni del periodo di osservazione), seguita da
Francia e Italia, che si alternano negli anni al primo posto fra gli altri
paesi considerati; I'Italia sopravanza la Francia nei primissimi anni ‘90,
ma nel 1994 la Francia passa in testa. Gli Stati Uniti, paese dove il peso
dell’intervento pubblico nell'economia & tradizionalmente limitato,
presentano una incidenza della spesa pubblica sul PIL intorno al 35%,
nettamente inferiore a quella dei paesi europei. Germania, Canada e
Regno Unito si collocano a un livello intermedio tra la Francia e gli
Stati Uniti.

La quota di spesa pubblica sul PIL in Italia, dopo una crescita di
15 punti tra il 1980 e il 1993, concentrata soprattutto nel periodo
1980-1985, & diminuita di ben 2,5 punti nel 1994 (arrivando al 54,9 per
cento) e ancora di 2,8 punti nel 1995. '

L’'andamento della spesa in rapporto al PIL nei paesi considerati
non & sempre crescente come in Italia, ma presenta nella maggior parte
dei casi un andamento anticiclico, con un contenimento (o almeno una
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stasi) nella seconda meta degli anni ‘80 (in coincidenza con la fase di
crescita abbastanza stabile che segue la crisi dei primi anni '80) e una
ripresa nei primissimi anni "90. I} 1993 & per tutti i paesi europei 'anno
in cui la spesa pubblica in rapporto al Pil & pil elevata. Dopo il 1993 i tre
principali paesi europei (e il Canada gia dal 1992) riescono di nuove a
ridurre la quota di spesa sul PIL, ma in misura moltc meno rilevante
dell'Italia. Si osserva invece un calo molto consistente in Svezia (-5,4 per
cento), dove perd nel 1993 era stato raggiunto un livello eccezionale del
rapporto tra la spesa pubblica totale e il Pil {oltre il 72%).

1.1.3.

Analizzando le determinanti della spesa totale, ci soffermiamo da
principio sulla spesa per interessi sul debito pubblico (tabella 1.2), vista
la sua particolare rilevanza nel caso dell’'Italia. La spesa per interessi
in Italia nel 1995 ammonta all’11,4 per cento del PIL, valore che supera
di quasi tre volte quello degli aliri paesi europei, ad eccezione della
Svezia. Il dato svedese & comunque inferiore di circa 4 punti rispetto
a quello italiano. Il Canada presenta una spesa per interessi superiore
a quella svedese, mentre quella degli Stati Uniti si colloca lievemente
al di sopra di quella dei paesi europei piu virtuosi.

La dinamica della spesa per interessi in Italia mostra una crescita
molto rapida fino al 1993, una consistente riduzione nel 1994 (-1,1
punti), ed un successivo aumento nel 1995 (0,4 per cento). La crescita
pil repentina si & avuta negli anni 1990-1993,

Considerando la spesa pubbtica al netto degli interessi (tabella 1.3),
solo il Regno Unito, in Europa, presenta un livello di spesa inferiore
a quella italiana (se si eccettua la Germania nel 1990}, mentre la
graduatoria degli altri paesi ricalca sostanzialmente quella sopra
delineata con riguardo alla spesa totale. Anche I'andamento della spesa
primaria & abbastanza simile a quello della spesa totale in tutti i paesi.

Questi primi dati evidenziano insomma la differenza profonda tra il
modello europeo e quello americano, la posizione intermedia del Ca-
nada e del Regno Unito, la particolarita, tra i paesi europei, della Svezia.

Inoltre essi sottolineano la peculiaritd del caso italiano, con livelli
di spesa primaria intermedi tra quelli tipicamente europei ¢ quelli
caratteristici dei paesi anglosassoni, e un livello di spesa totale tra i
piu elevati, dovuto alla gravosita dell’onere del debito.

1.2. La spesa pubblica per funzioni.

La tabella 1.4 presenta i dati relativi alla ripartizione funzionale
della spesa pubblica in Italia, Francia, Germania e Regno Unito e, ove
disponibili (e con i soliti problemi di non omogeneita dei dati), quelli
degli Stati Uniti e del Canada '.

Con riferimento alla spesa totale, si deve anzitutto avvertire che
i valori non coincidono con quelli della tabella 1.1, poiché in quel caso

! Nel confronto sulla spesa per funzioni non si & potuta inserire infatti la Svezia,
non essendo disponibili i dati.
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le spese in conto capitale erano considerate al netto delle entrate in
conto capitale.

Come gia visto sopra, comunque, I'Italia e la Francia risultano i
paesi con i livelli assoluti di spesa piu alti. L'Ttalia supera la Francia
tra il 1985 e il 1990, quando il nostro Paese continua ad accrescere
la propria quota di spesa sul PIL, mentre gli altri approfittano della
fase di crescita economica per ridurla. In seguito, e fino al 1993, in
entrambi i Paesi si realizza una tendenza alla crescita: la Francia dal
51 per cento del 1990 passa al 56,4 per cento nel 1993; I'ltalia dal 53,4
del 1990 passa al 57,6 per cento nel 1993. Una netta inversione si
verifica nel nostro paese nel 1994, anno in cui il livello di spesa totale
rispetto al PIL si attesta al 54,5 per cento , oltre 3 punti percentuali
in meno rispetto all'anno precedente.

11 Regno Unito conferma la posizione di fanalino di coda tra i Paesi
europei, tranne che nei primissimi anni '80: la spesa si riduce infatti
in tutto il decennio 1981-1990 (anche in seguito ad una revisione della
serie: si veda la Nota metodologica), poi cresce di circa 3,5 punti di
PIL tra il 1990 ¢ il 1993, e infine cala di qualche decimo di punto nel
1994. La Germania mostra un calo nel corso degli anni '80.

Il Canada mostra una spesa crescente fino al 1992, che tocca negli
anni ‘90 livelli superiori a quelli inglesi e tedeschi. Dopo il 1992 si
evidenzia comunque un calo.

La spesa degli Stati Uniti ¢ nettamente inferiore a quella di tutti
gli altri paesi, restando sempre al di sotto del 40% del Pil.

1.2.1.

Nei dati di spesa per funzione della tabella 1.4, che riprendono la
classificazione dei National Accounts dellOECD, le spesa per previ-
denza e per assistenza sono unificate in una sola funzione (pin oltre,
invece, nella scomposizione delle prestazioni sociali, le due voci
saranno distinte). Si tratta della funzione che implica in tutti i paesi
la percentuale pin alta di spesa rispetto al PIL.

L'Italia mostra una tendenza alla crescita in tutto il periodo di
osservazione: nel 1981 la quota di spesa sul PIL & pari al 14,8 per
cento, contro il dato pin recente superiore al 18 per cento; tuttavia
negli ultimi due anni si verifica un rallentamento, con un incremento
annuo limitato a 0,3 punti percentuali tra il 1992 e il 1993 e a 0,2 punti
tra il 1993 e il 1994.

La Francia mostra i livelli assoluti pin alti, almeno negli anni '90;
i dati mostrano una continua crescita fino al 1993.

Il Regno Unito ha la spesa per previdenza e assistenza piQ
contenuta tra i Paesi europei considerati. Dal 1990 al 1993 si verifica
perd una rapida accelerazione (dal 12,9 per cento del 1990 al 16,8 per
cento del 1993). Una leggera flessione emerge dal dato pin recente
riferito al 1994 (0,1 per cento in meno rispetto all’anno precedente).

La Germania, che negli anni '80 presenta una spesa superiore
anche a quella francese, mostra un decremento fino al 1990, ultimo
anno disponibile.

I dati relativi al Canada, nei limiti in cui ¢ possibile un confronto,
evidenziano un impegno pubblico decisamente piQ contenuto rispetto
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a tutti i paesi europei. In rapporto al Pil, comunque, la spesa mostra
un incremento.

1.2.2.

Con riguardo alla sanitd, si pud osservare che in Italia si &
verificata una crescita fino al 1991 (si passa dal 5,3 per cento del 1981
al 6,6 per cento del 1991), anno a partire dal quale si & realizzata una
continua, anche se limitata, riduzione rispetto al PIL: dal 6,5 per cento
del 1992 al 6,3 per cento del 1993, fino al 5,8 per cento del 1994, con
una diminuzione pari allo 0,7 per cento nell’arco di tre anni.

Rispetto agli altri paesi |'Ttalia spende meno della Francia, della
Germania e del Canada, ma si colloca su livelli superiori a quelli del
Regno Unito e degli Stati Uniti fino al 1993. Nel 1994, pero, il Regno
Unito raggiunge I'Italia, dopo l'incremento di spesa verificatosi in
coincidenza con l'implementazione della riforma del NHS (National
Health Service), impostata col Libro Bianco del 1989. Gli Stati Uniti,
dal canto loro, tra il 1981 e il 1994 presentano un incremento di spesa
molto consistente: dal 4% del Pil ( il valore pit contenuto tra i paesi
esaminati) al 6,3%, malgrado il ruolo limitato del servizio pubblico
negli USA e la scarsa copertura che esso garantisce alla popolazione.

Per la voce istruzione la spesa dell'Italia oscilla intorno a valori di
poco superiori al 5 per cento in tutto il periodo, tranne l'ultimo anno,
il 1994, quando si riduce al 4,9 per cento. La Francia presenta livelli
crescenti negli anni '90 e leggermente superiori rispetto a Italia, Regno
Unito e Stati Uniti, che si mantengono intorno al 5 per cento per tutto
il periodo considerato. Il Canada, invece, mostra una spesa molto
elevata (6,9 per cento nel 1993).

Per la voce Difesa I'ltalia, nel confronto con i paesi europei
considerati, si pone ad un livello nettamente inferiore, con valori quasi
sempre sotto la soglia del 2 per cento; solo il Canada spende meno per
la difesa. Il nostro Paese & perd 'unico che non mostra una riduzione
della spesa. 1 valori del Regno Unito, seppure in rapida discésa,
rimangono costantemente superiori rispetto agli altri paesi: dal 5 per
cento del 1981 si passa al 3,6 per cento del 1994,

Negli apporti all'economia sono comprese le spese effettuate dalle
Pubbliche Amministrazioni a beneficio dei settori produttivi. L'Italia
presenta per tutto il periodo esaminato il rapporto spesa/PIL piu alto
rispetto ai paesi considerati, con valori superiori per circa 2 punti
percentuali; il trend & perd discendente dopo il 1985, passando dal 6,9
per cento al 5.3 per cento tra il 1985 ¢ il 19942, )

Il Canada presenta nel 1994 il livello piit basso della quota di spesa
per apporti all'economia sul PIL tra i paesi considerati, seguito dal
Regno Unito. In quest’ultimo Paese tale voce di spesa subisce perd una
forte riduzione rispetto al PIL nel periodo considerato, passando dal
5,5 per cento nel 1981 al 3,1 del 1991. Nel periodo successivo la spesa
si mantiene poi sostanzialmente stabile.

? 8i deve perd osservare che i dati della Francia sono probabilmente sottostimati
fino al 1992: solo per il 1993 I'INSEE ha apportato una correzione, che comporta un
incremento della spesa al 4,9 per cento, cioé +1,7 punti percentuali rispetto al 1992 (si
veda la nota metodologica).
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Con riguardo alle altre voci, si pud osservare che il dato dell’Italia
sulle altre spese & molto elevato perché comprende una larga parte
della spesa per interessi.

Pure elevate, e crescenti, appaiono in Italia le spese per servizi
generali e per ordine pubblico, mentre restano molto limitate le spese
per abitazione e servizi ricreativi, voci in relazione alle quali I'Italia
occupa l'ultimo posto nella graduatoria dei paesi considerati.

1.3. Analisi della spesa per prestazioni sociall.

i.3.1.

Con riferimento alla spesa complessiva per prestazioni sociali
(tabella 1.5), I'Italia presenta, rispetto ai Paesi europei considerati, la
quota meno elevata rispetto al PIL {(tranne che nel 1990, quando il
Regno Unito si colloca all'ultimo posto). La Svezia, negli anni dispo-
nibili, presenta al contrario i livelli piu elevati di spesa (piti del 38 per
cento nel 1993, contro il 26,6 per cento della media Ue).

La Francia supera la media europea di circa mezzo punto di PIL
nel 1981, di due punti negli anni successivi. Per quanto riguarda la
Germania, si osservano valori decisamente pin elevati della media UE
negli anni 1981 e 1985; successivamente, nel 1990 e 1991, la spesa
diminuisce collocandosi su posizioni pid vicine alla media. A partire
dal 1992, in seguito al processo di riunificazione, I'incidenza sul PIL
si riporta su valori superiori al 28 per cento. Infine, il Regno Unito si
colloca al di sotto della media fino al 1991, ma poi la spesa tende a
coincidere ‘con quella della media Ue.

Con riguardo alle tendenze, in Italia, dopo quasi un quindicennio
di crescita (dal 19,9 del 1981 al 24,6 del 1993) si verifica un calo nel
1994 (24,3 per cento). Gli altri paesi presentano, invece, una riduzione
di spesa tra il 1985 e il 1990 (Ia Germania per tutti gli anni ottanta);
in seguito una crescita fino al 1993 e poi un calo nel 1994.

1.3.2.

Per quanto concerne le singole voci di spesa, la distinzione tra le
pensioni e le prestazioni di natura assistenziale, che i dati OCSE sopra
analizzati non consentivano, permette di evidenziare taluni aspetti
molto importanti.

La spesa per pénsioni, sempre crescente in Italia, raggiunge livelli
estremamente elevati, inferiori solo a quelli svedesi. Nel 1993 I'ltalia
spende una quota superiore al 17 per cento del Pil per le pensioni,
contro il 14,3 per cento della media europea, il 14,4 per cento della
Francia, il 14,7 per cento della Germania, il 14,2 per cento del Regno
Unito. Nel 1995, Paesi dotati di sistemi previdenziali completamente
diversi da quelli finora menzionati, come gli Stati Uniti e il Canada,
spendono rispettivamente il 4,8 per cento ¢ il 5,2 per cento del Pil per
la previdenza.
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Per quanto riguarda le prestazioni sanitarie, classificate da Eu-
rostat sotto la voce malattia, I'Italia si colloca invece in tutto il periodo
al di sotto della media UE e del Canada, e dal 1992 anche su livelli
inferiori agli Stati Uniti.

Ma é sulle altre prestazioni, e cioé quelle di tipo assistenziale, che
I'ltalia principalmente si distingue per i livelli contenuti della spesa: il
2% del Pil, contro incidenze superiori al 7% in Francia, Germania e
Regno Unito (tabella 1.6 e grafico 1.1).

Questa realta & in parte controbilanciata dal fatto che l'aggregato
« spesa per pensioni» ( costituito dall’'onere complessivamente soste-
nuto per le pensioni di vecchiaia, invalidita e superstiti) deve ritenersi
comprensivo non solo della parte propriamente previdenziale-assicu-
rativa della spesa, volta all’erogazione di prestazioni il cui diritto &
connesso allo svolgimento di una determinata attivita lavorativa e,
dunque, al versamento di contributi e all'appartenenza ad una cassa
previdenziale, ma anche di quella sostenuta per pensioni assistenziali
(cosiddetti oneri impropri), che risulta svincolata dalla posizione
contributiva del beneficiario e che viene finanziata, anche nei paesi in
cui il finanziamento avviene prevalentemente su base contributiva,
tramite il ricorso alla fiscalitd generale. Le prestazioni di tipo assi-
stenziale sono volte a garantire un livello minimo di reddito da
pensione e/o sono erogate in base alla verifica di uno stato di effettivo
bisogno {means-tested schemes), i cui parametri di riferimento sono
costituiti dai livelli reddituali del pensionato e, eventualmente, dalla
composizione del nucleo familiare (persone a carico, ecc.).

Con riguardo alla diversa natura (previdenziale ed assistenziale)
delle prestazioni pensionistiche, si pud osservare che i trattamenti
che sono pit immediatamente riconducibili a quelli di tipo assi-
stenziale sono le pensioni sociali, di guerra, di invalidita civile, i
prepensionamenti, le prestazioni in natura: anche ricomprendendo
queste ultime nell’assistenza, comunque, la spesa dell’'ltalia relativa
a questa voce resta decisamente inferiore a quella degli altri tre
paesi considerati® (4,2 per cento contro 9,4 del Regno Unito, 9,2
della Francia e 8,5 della Germania; rielaborazioni sui dati della
tabella 1.6).

E vero che il sistema previdenziale italiano comprende altre
prestazioni dal carattere sostanzialmente assistenziale, come le inte-
grazioni al minimo. Si tratta di una spesa pari all’l,8 per cento del Pil
nel 1993. Trattamenti analoghi esistono perd anche in altri paesi
(purtroppo non si sono potuti reperire dati intorno alla consistenza
all’'estero della relativa spesa). .

Vi & insomma una rilevante anomalia complessiva nel sistema
italiano: il sottodimensionamento dell’assistenza e il peso contenuto
della sanita pid che compensano il sovradimensionamento della spesa
per pensioni, portando l'incidenza sul Pil della spesa complessiva per
prestazioni sociali al di sotto di quella che si registra nei paesi partner
(tabella 1.6 e grafico 1.2).

? 8i pud comunque osservare che i trattamenti assistenziali compresi tra le pensioni
si mantengono pressoché costanti in percentuale del Pil, registrando tassi di crescita
relativamente contenuti.
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1.4. Nota metodologica.

La comparazione internazionale dei dati non ¢ molto agevole,
nonostante le fonti disponibili e in particolare le statistiche OECD ed
Eurostat. Anche i dati delle organizzazioni internazionali, infatti, sono
a volte disomogenei, malgrado il tentativo di omologare i criteri di
contabilizzazione. Né sono sempre evidenti le caratteristiche delle
informazioni che vengono presentate, o le cause delle differenze tra
dati di fonte diversa. Si cerchera pertanto di indicare, volta per volta,
i principali problemi e difficolta.

AGGREGATO PERICDO
italia, Francia, Germania Ovest (80-91), Germania

Tabella 1.1 Spesa pubblica tolale in rapporto al | 1980-1995 | (g2 g5y Regno Unito, Svezia, Canada (80-94), USA
PIL {80-93)

Lo Italia, Francia, Germania Ovest {80-91), Germania

Tabella 1.2 Spesa pubblica per interessi in | 1980-1995 (92-95), Regno Unito, Svezia,(Cana)da (80-94),
rapporto al PIL USA (80-93)

italia, Francia, Germania Ovest (80-91), Germania

Tabella 1.3 Spesa pubblica al netlo degli | 1980-1995 (92[95)‘ Helgno Unito,l Svezia,(Cana)da (80-94),
interessi in rapporto al PIL USA (80-93)

italia, Francia (85-93), Germania Ovest (81-90),

Tabella 1.4 Spesa pubblica distinta per funzione | 1981-1994 Regno Unito,( CaZ:ada (incompleta),( US.)A
(incompleta)

in rapporto al PIL

ltalia, Francia, Germania Ovest (81-91), Germania
Tabella 1.5 Spesa per prestazioni sociali in | 1981-1994 (92-94), Regno Unito (81-93).( Svegia (93-94),

Media UE (81-93), Stati Uniti {81-95, incompleta),
Canada (incompleta)
ltalia, Francia, Germania , Regno Unito

rapporto al PIL

Tabella 1.6 Parte previdenziale ed assistenziale j 1993

della spesa sociale tolale

Le serie storiche della spesa totale, della spesa per interessi e di
quella al netto degli interessi deille Amministrazioni Pubbliche * co-
prono un arco di circa quindici anni (1980-1995). Per il Canada sono
disponibili i dati fino al 1994 e per gli Stati Uniti fino al 1993. La spesa
delle Pubbliche Amministrazioni & espressa in rapporto al prodotto

. interno lordo a prezzi correnti. 11 confronto effettuato su questo
aggregato consente di valutare l'impatto relativo dell’'operatore pub-
blico sul reddito prodotto all'interno del paese, e di evitare i problemi
legati agli effetti delle diverse dinamiche inflazionistiche nazionali. I
dati sulla spesa pubblica totale, su quella per interessi e sulla spesa
al netto degli interessi sono stati tratti, per i Paesi europei, dalla
pubblicazione curata dalla Commissione delle Comunita Europee,
« General Government Receipts, Expenditure and Gross Public Debt »
del 1997. Quelli relativi a Stati Uniti e Canada, di fonte OECD, sono
attinti dai « National Accounts » del 1996.

4 Per Pubbliche Amministrazioni si intende il complesso delle Amministrazioni
Centrali, Locali ed Enti di Previdenza. Per un maggior dettaglio cfr. Banca d'ltalia,
« Appendice alla Relazione Annuale »,
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L'analisi funzionale della spesa pubblica permette una compara-
zione delle risorse utilizzate per i diversi obiettivi. I settori considerati
sono pressoché omogenei in tutti i paesi presi in esame, tranne Canada
e Stati Uniti, e sono:

+ Servizi generali + Diiesa

+ Ordine pubblico + Istruzione

+ Sanita + Previdenza e Assistenza
+ Abitazione + Servizi ricreativi

+ Apporti all'economia + Altre spese

Questa classificazione discende dallo schema SEC, Sistema Euro-
peo di Conti Economici Integrati, tranne che per la voce Ordine
Pubblico, che in quello schema viene accorpata alla voce Servizi
Generali. La composizione delle singole voci & riportata in appendice.

I dati relativi alla distribuzione della spesa pubblica per funzione
sono stati reperiti principalmente dal volume « National Accounts »
pubblicato dal’OECD nel 1996. Questa fonte presenta perd numerose
lacune nei dati relativi ai paesi considerati, consentendo un aggior-
namento al 1994 per il solo Regno Unito. Si deve segnalare che la
differenza tra i dati relativi alla spesa complessiva della tabella 1.4 e
quelli di fonte Eurostat in tabella 1.1 dipende dal fatto che Eurostat
riporta i dati sulla spesa in conto capitale calcolati al netto delle
relative entrate in conto capitale.

La serie storica della Germania, riferita alla sola Repubblica
Federale, termina nel 1990, limitando le possibilita di ottenere un
confronto significativo con gli altri paesi. La mancanza di tali dati
¢ da imputare alla carenza di informazioni provenienti dai conti
statistici nazionali tedeschi in merito alla consistenza dell’aggregato
in questione, probabilmente legata alla difficolta di rilevazione di
dati dettagliati sulla spesa pubblica nei Linder dell’est.

I dati francesi, riportati dal’OQECD fino al 1992, sono stati tratti
per il 1993 dai Comptes Nationales dell'INSEE (Institut National
de la Statistique et des Etudes Economiques). Poiché la classifi-
cazione ivi proposta ¢ in qualche misura differente dallo schema SEC, :
si ¢ dovuto procedere ad una aggregazione di alcune voci. 1l dato 1994
risulta comunque mancante. Su indicazione dell’INSEE, si & operata
inoltre una correzione nella spesa per funzioni della Francia relati-
vamente al 1993. Le voci « Sanita » e « Previdenza e assistenza », infatti,
nei dati pubblicati sui « Comptes Nationales », assumevano andamenti
anomali, la prima per I'eccessiva crescita (circa 2.5 punti di PIL da un
anno all’altro) e la « Previdenza e assistenza » per la diminuzione di
circa un punto di PIL. Nell'imputazione della spesa alle singole voci,
I'INSEE aveva erroneamente attribuito la somma di 207 miliardi di
franchi alla «Sanita » sottostimando per un importo di uguale am-
montare la voce « Previdenza e assistenza ».

Sempre con riferimento alla Francia, si ¢ appreso dall'INSEE che
la consistente crescita degli « Apporti all’economia » nel 1993 deriva
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dall’inserimento all'interno di questa voce di una posta precedente-
mente non attribuita e contenuta pertanto nella voce « Altre » (si tratta,
in particolare, di « Revenue de la propriété et de 'entreprise »). Si deve
ritenere, di conseguenza, che i dati fino al 1992 degli « Apporti
all’economia » siano da considerare sottostimati.

E inoltre da segnalare per il Regno Unito una revisione della serie
per la voce Altre Spese, che riguarda gli anni dal 1986 al 1994. Tale
revisione non riguarda semplicemente una differente ripartizione della
spesa nelle sue voci ma anche una modifica del dato sulla spesa totale.
Questa ha subito un ridimensionamento in rapporto al PIL di sei punti
percentuali nel 1993 (dal 9,2% al 3,3%) rispetto al dato pre-revisione.
Si pud comunque osservare che la spesa totale risulta attualmente
coerente con il dato desumibile da una successiva tabella degli stessi
National Accounts, relativo al conto della P.A., per voci economiche,
del Regno Unito. I meotivi di tale revisione rimangono perdé non
specificati dalla fonte.

Per I'lItalia il dato 1994, non aggiornato dall’lOECD, é stato tratto
dalla pubblicazione ISTAT « Conti delle Amministrazioni Pubbliche e
della protezione sociale » del 1996. L'ISTAT presenta accorpate le voci
Servizi Generali e Ordine Pubblico, a differenza della pubblicazione
OECD che le separa.

Per la Svezia non & stata reperita una disaggregazione della spesa
pubblica a livello funzionale.

Per il Canada si sono utilizzati dati tratti dall’« Economic Surveys »
del 1996, tranne che per la voce « Sanita » (proveniente da « Health
Data » del 1996) e «Istruzione » (proveniente da « Education at a
glance » sempre del 1996); per gli Stati Uniti le uniche funzioni
disponibili, oltre alla spesa totale (« National Accounts»), sono «Sa-
nitad » (OECD « Health Data ») e « Istruzione » (OECD « Education at a
glance »).

Si deve osservare inoltre che i dati provenienti dagli « Economic
Surveys » del’lOECD fanno riferimento all’anno fiscale (dal 1 ottobre
al 30 settembre dell’anno successivo). I dati disponibili soffrono,
quindi, di una disomogeneitd che ¢ indispensabile tener presente
nell’effettuare le comparazioni.

La serie della spesa per prestazioni sociali®, tratta da Eurostat
« Social Expenditure and Receipts », copre il periodo dal 1980 al
1994 per Italia, Francia, Germania (dal 1992 compresa la ex-DDR),
Regno Unito (fino al 1993) e, seppure con qualche problema di
comparabilitd dei dati, per la Svezia (sono disponibili solamente gli
anni 1993 e 1994). Il dato riportato da Eurostat si riferisce alla
spesa per prestazioni sociali del totale istituzioni, includendo dun-
que, oltre alla spesa pubblica, anche la spesa delle imprese e delle
istituzioni sociali varie. .

St osservi ancora che nei dati Eurostat sono incluse tanto le spese
per prestazioni sociali quanto i servizi di protezione sociale.

5 Secondo la contabiliti nazionale le prestazioni sociali comprendono tutti i
trasferimenti correnti in denaro o in natura corrisposti alle famiglie dalle Pubbliche
Amministrazioni (e da imprese e Istituzioni Sociali Varie) senza che ci sia una
contropartila equivalente e simultanea da parte del beneficiario.
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Il sistema di classificazione utilizzato si basa sul sistema
integrato di statistiche sulle prestazioni sociali ESSPROS® 1981.
Rispetto a tale criterio sono state raggruppate alcune voci, indicate
nei riquadri sotto le voci principali, ottenendo otto categorie dalle
originali undici.

+ Malattia + Infortuni + Previdenza
-Anzianita {survivors)

. -Vecchiaia (old age)
-Invalidita {disability)

+ Maternila + Famiglia + Disoccupazione
-Collocamento {resettlement)
-Disoccupazione {unemployment)

+ Abitazione + Altre spese

I dati della Svezia sono stati ottenuti, su richiesta del CER, dagli
uffici Eurostat. Essi risultano classificati secondo nuovi criteri, ai quali
si uniformeranno tutte le statistiche Eurostat dal prossimo anno, e ¢id
rende difficile il confronto con gli altri paesi. In particolare, le
prestazioni erogate in relazione agli Incidenti sul Lavoro e alle Malattie
Professionali confluiscono nella voce Malattia, mentre quelle di mo-
bilita sono state considerate all'interno della Disoccupazione. Anche la
funzione Maternita risulta assorbita in altre voci: le prestazioni a
copertura di cure mediche confluiscono nella funzione Malattia, men-
tre quelle a sostegno del reddito confluiscono con gli assegni familiari.
Gli altri aggiustamenti riguardano i prepensionamenti, ossia i tratta-
menti volti a favorire la fuoriuscita dal mercato del lavoro in seguito
a riduzioni di forza lavoro legate a processi di ristrutturazione
industriale, che, dalla spesa per pensioni di vecchiaia, confluiscono
nelle prestazioni per la disoccupazione. Infine, le eventuali altre
prestazioni a copertura di cure mediche — che sulla base della
precedente metodologia vengono attribuite, in relazione alla loro
natura, alle singole funzioni della spesa sociale — confluiscono nella
funzione malattia.

Relativamente alla spesa sociale della tabella 1.5, occorre poi
evidenziare come non sia stato possibile per Stati Uniti e Canada
operare la medesima ripartizione di voci effettuata per i paesi europei,
per cui si & dovuta limitare l'analisi ai tre grandi aggregati che la
compongono, ovvero « Sanitd », « Previdenza » e « Assistenza ». Inoltre,
il dato degli Stati Uniti sull’»Assistenza » comprende le sole voci
« famiglia » e «disoccupazione », mentre quello del Canada & stato
ottenuto semplicemente sottraendo al valore di « Previdenza e assi-
stenza » quello relativo alla sola « Previdenza ». Con riguardo al valore
riferito a quest'ultimo comparto si deve osservare che, a differenza del
dato relativo ai paesi europei, esso fa riferimento soltanto all’'onere per
trattamenti previdenziali sostenuto dalla Pubblica Amministrazione

§ Cfr. Eurostat [1981], « ESSPROS Methodology ».
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(mancano cioé nel dato di Stati Uniti e Canada gli schemi privati di
previdenza integrativa).

I dati relativi a Stati Uniti e Canada sono comunque di fonte
OECD, e in particolare provengono da « Economic Surveys » 1996 ¢ da
« Health Data » 1996.

Si ricorda che i dati degli « Economic Surveys » del'OECD fanno
riferimento all’anno fiscale (dal 1 ottobre al 30 settembre dell’anno
successivo).

La tabella 1.6, costruita sulla base dei dati EUROSTAT e Relazione
Generale sulla Situazione Economica del Paese, individua le compo-
nenti previdenziali e assistenziali della spesa sociale.

tabella 1.1

Spesa pubblica totale in % del PIL.

1980 1986 1990 1991 1992 1993 1994 1986
Italia 42.4 50.9 53.6 53.5 53.8 B7.4 54.9 52.1
Francia 46.6 52.7 50.5 51.1 52.9 55.1 54.6 54.3
Germania 48.0 47.2 45.3 47.7 48.9 49.9 49.3 49.9
Regno Unito 43.2 44.1 40.3 40.9 43.2 43.7 43.3 43.6
Svezia 61.6 64.9 60.7 62.7 68.6 72.6 69.8 67.2
Canada 44.3 43.7 46.6 47.2 47.2 46.3 46.1
Stati Uniti 34.3 34.4 36.2 35.8 33.6 34.9

fonte: Commission of the EC, "General Government Receipts, Expenditure and Gross Debt”, giugno 1997.

Stati Uniti e Canada: OECD, "National Accounts”, 1996.
Fino al 1991 il dato tedesco si riferisce alia sola Repubblica Federale.

tabella 1.2

Spesa pubblica al netto degh interessi in % del PIL.

1880 1985 1880 1991 1992 1983
Italia 36.9 429 44.1 43.3 42.3 45.3
Francia 45.1 49.8 47.6 48.0 49.5 51.7
Germania 46.1 44.2 42.7 44.9 45.6 46.6
Regno Unito 38.5 39.2 36.9 37.9 40.3 40.8
Svezia 57.5 56.5 55.7 57.6 63.2 66.4
Canada 37.0 35.2 37.0 37.6 37.8 37.0
Stati Uniti 30.1 29.4 30.6 28.7 30.3

30.1

1864
43.9
51.0
45.9
40.0
63.0
36.9

19956
40.7
50.6
46.2
39.9
60.1

fonte: Commission of the EC, "General Government Receipts, Expenditure and Gross Debt”, giugno 1997.

Stati Uniti e Canada: OECD, "National Accounts”, 1996.
Fino al 1991 il dato tedesco si riferisce alla sola Repubblica Federale.

tabella 1.3

Spesa pubblica per interessi in % del PIL.

1980 1986 1990 1991 1992 1993
Italia 5.5 8.0 9.5 10.2 11,6 12.1
Francia 1.5 29 2.9 3.1 34 34
Germania 1.9 3.0 2.6 2.8 33 33
Regno Unito 4.7 4.9 3.4 3.0 2.9 29
Svezia 4.1 8.4 5.0 5.1 5.4 6.2
Canada 7.3 8.5 9.6 9.6 9.4 9.3
Stati Uniti 4.2 5.0 5.1 5.2 4.9 4.6

1694
11.0
3.6

34

3.3
6.8
9.2

1985
11.4
3.7
3.7
3.7
7.1

fonte: Commission of the EC, "General Government Receipts, Expenditure and Gross Debt”, giugno 1997.

Stati Uniti e Canada: OECD, "National Accounts”, 1996.
Fino al 1991 il dato tedesco si riferisce alla sola Repubblica Federale.
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Tabella 1.4
La spesa pubblica per funzioni.

ITALIA 1981 1985 1960 1991 1992 L9963 1994

Servizi generall 3.5 4.5 4.2 4.5 4.6 5.0 G.5
Difesa 1.7 2.1 1.9 1.9 1.9 1.9 1.8
Ordine pubblico 1.5 1.6 1.8 1.8 1.8 1.9 -
Istruzione 5.3 5.1 5.4 5.2 5.3 5.2 4.9
Sanlta 5.3 5.4 6.3 6.6 6.5 6.3 5.8
Previdenza ¢ asaistenza 4.8 18.0 16.6 18.7 17.8 18.1 18.3
Abitazionc 1.5 1.9 1.4 1.4 1.3 1.4 1.1
Servid ricreativi 0.5 0.5 0.6 0.6 0.6 07 0.6
Apport] all'economia 6.4 6.9 6.2 5.7 6.5 5.7 5.3
Altre 5.G 7.2 9.0 9.5 10.6 11.6 10.1
Totale 46.1 51.2 : 53.4 53.9 55.8 B1.6 54.5
fonte: OECD, "Natonal Accounts’, 1996,

FRANCIA 1981 1988 1990 1891 1092 1993 1994
Servizd generall “ 4.0 3.9 3.0 4.0’ 4.3
Difesa - 3.4 3.2 3.1 3.0 3.0
Ordine pubblico . 1.0 1.0 1.1 1.3 1.2
Istruzione . 5.6 5.3 6.6 5.8 6.0
Sanita - 9.9 7.3 7.6 7.5 7.8
Previdenza ¢ assistenza . 18.1 18.6 20.0 21.1 228
Abltazione - 3.5 3.2 34 3.4 3.2
Serviz ricreativt . 1.1 11 1.1 1.2 1.2 '
Apporil all'economia . 3.7 a3 3.2 3.2 4.9
Altre .- 3.0 3.2 3.4 3.8 1.8 -
Totale . 53.2 51.0 52.3 54.2 56.4 .

fonie: OECD, "Nattonal Accounts”, 19986,
Ufficlo Studi Senate Francese, "Compte nattonaux” per il 1993,

GERMANIA 1981 1988 1900 1991 1982 1863 1994
Servizl generall 3.9 3.9 5.7 -
Difesa 29 2.8 2.2
Ordine pubblico 1.8 17V 1.6
Istmidone 5.2 4.6 4.1
Sanita G.6 6.4 59
Previdenza ¢ assistenza 20.2 19.2 17.8
Abltazione 14 1.1 1.t
Servid ricreativi 09 0.8 0.8
Apporil all'economia 4.8 4.6 4.3
Alire 2.3 3.0 2.6
Totale 499 48.0 46.0

fonte: OECD, "National Accounls®, 1996.

REGNO UNITO 1981 1983 1990 1991 1992 1993 1994
Servizl generall 1.8 1.7 1.9 2.0 2.0 19 1.9
Miesa 5.0 5.1 4.2 4.0 4.1 39 3.6
Crdine pubhlico 1.7 1.7 2.0 2.3 2,3 2.3 23
Istruzione 5.6 4.8 4.8 5.1 5.3 53 5.3
Sanita 53 5.0 B.0 5.4 5.9 59 5.8
Previdenza e assistenza 13.8 14.7 12.9 14.6 16.0 168 16.6
Abitaziene 24 2.1 2.0 2.0 0.7 0.7 16
Servid ricreativi 0.6 0.6 0.7 0.7 1.9 1.8 0.7
Apportt all'economia 6.5 4.2 - 4.1 - 31 3.3 3.3 3.3
Altre 8.8 7.5 3.9 4.7 3.3 3.3 3.6
Totale 50.4 47.4 41.6 43.0 44.8 45.1 44.7
fonte: OECD, "National Accounts*, 1996,

CANADA 1981 1986 1990 1991 1962 1993 1994

Servizd generall 2.8 “ 2.7 . .. . 2.4
Difesa 1.6 - 1.7 * .- . - 14
Ordine pubblico “ . - . .- . -
Istruzione 7.7 6.9 6.2 . - 6.9 .
Sanita ’ 6.7 6.4 6.9 7.4 7.6 7.4 7.0
Previdenza e assistenza 8.6 . 10.2 " - - 11.5
Abitazlone
Servizi ricreativi - . “ . -- “ "
Apportl all'econoinia® 3.0 o 2.3 N - . 2.1
Altre - . . = . - “
Totale 46.6 47.1 47.8 51.1 52.1 61,2 48.9

fonte: OECD, "Economic Surveys”, 1996.

Sanita: OECD, "Health Data®, 1898.

Istruztone: OECD, "Education at a glance”, 1986 (dato riferito al 1980).
* riguarda solo la voce Trasportl e Telecomunicazionl.
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STATI UNITI 1881 1985 1990 1991 1992 1993 1994
ServiA gencrall - -

Difesa

Ordine pubblico . “ .
Istruzione 4.9 4.6 5.2 . - 52 .
Sanfta 4.0 4.3 5.2 5.7 8.0 6.2 G.3
Previdenza ¢ assistenza . .

Abltazione

Servid ricreaiivi

Apportl all'economia

Totale 36.8 36,7 36.9 38.3 37.2 437.6

fonte: OECD, "Nattonal Accounts”, 1996.

Sanlita: OECD, "Health Data”, 1996.

Istruzione: OECD, "Education al a glance”, 1996 {dalo fferito al 1980).

Tabella 1.5
La epesa soclale per funzione (in % del PIL)
ITALIA 1981 1886 1990 1991 1892 1993 1994
malatlia 4.7 4.8 5.6 5.7 5.7 5.5 5.1
infortund 0.5 0.6 0.5 0.5 0.6 0.5 0.5
pensioni 124 14.0 15.3 15.6 16.8 17.2 17.2
maternita 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
famiglia 1.5 1.1 1.0 0.9 0.8 0.8 0.8
diseccupazione 0.6 07 0.4 0.4 0.5 0.6 0.6
abitazione 0.0 0.0 0.0 0.0 Q.0 Q.0 0.0
diverse 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
totale 19.9 21.3 22.9 23.2 24.5 24.8 24.3
FRANCIA 1981 1985 1880 1991 1982 1983 1994
malaitia 6.5 6.9 7.0 7.1 7.4 7.7 7.6
infortuni 0.8 0.7 0.6 0.6 0.6 0.6 0.5
pensiont 12.4 14.1 13.3 13.5 13.8 14.4 14.3
maternita 0.5 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4
farniglia 2.6 2.6 2.2 22 2.2 2.4 2.4
disoccupazione 1.6 1.6 1.7 2.0 2.2 24 2.3
abitazione 0.5 Q.7 0.8 0.8 0.8 0.9 0.9
diverse 0.2 0.2 0.3 0.4 0.4 0.4 0.5
totale 25.1 27.2 26.4 27.0 277 246.2 289
GERMANIA 1981 1985 1980 1881 1992 1993 1884
malattia 8.0 7.7 7.3 7.5 8.2 7.9 8.0
infortuni 0.9 0.9 0.8 0.8 0.9 0.9 0.8
penstond 14.6 14.2 13.3 13.0 14.0 14.7 14.8
maternila 0.3 0.2 0.2 0,2 0.2 0.2 0.2
famniglia 2.6 1.9 1.9 1.8 2.2 2.2 2.0
disoccupazione 1.7 1.7 1.5 1.5 2.4 29 2.7
abitazione - 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.2 0.2
diverse 0.5 0.7 0.7 0.6 0.6 0.7 0.7
tolale 28.8 27.5 25.9 25.6 28.7 29.7 29.6
REGNO UNITO 1881 1985 1980 1991 1992 1993 1994
malattia 4.8 4.5 4.5 5.2 5.4 5.1
infortuni 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1
pensiond 11.8 11.9 11.8 13.0 13.7 14.2
maternita 0.3 0.3 0.2 0.3 0.3 0.3
famigila ’ 2.5 2.4 2.1 2.3 2.5 2.7
disoccupazione 2.8 2.5 1.2 1.8 2.0 1.9
abitazione 0.2 1.3 1.3 1.3 1.6 1.9
diverse 0.3 0.3 0.3 0.4 0.4 0.4

{otale 22,8 23.4 21.8 24.3 26.0 26.7



Atti Parlam

entari — 32 - Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA -— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

SVEZIA 1981 1985 1980 1891 1992 1993
malattia . - " . - 8.6
infortuni -
penstonl 18.1
malemnild .
famiglia 4.6
disoccupazione 4.3
abitazione 1.3
diverse 1.3
{otale 38.1

MEDIA UE 1981 1985 1980 1981 1992 1993
malallia 6.1 6.0 6.1 6.3 6.5 8.5
infortun 0.6 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5
pensioni 12.7 13.4 13.3 13.5 13.9 14.2
malernit 0.3 0.3 0.2 0.2 0.3 0.3
famiglia 2.2 1.9 1.7 - 1.7 1.7 1.8
disoccupazione
abilazlonc - - . .- . -
diverse 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.5
totale 24.5 24.9 24.2 24.9 25.7 268.6

JSonte: EUROSTAT, "Soclal Protection Expenditure and Recetpts 1980-1994",

STATI UNITI 1881 1985 1980 1981 1982 1993
SanHta 4.0 4.3 5.2 5.7 6.0 6.2
Previdenza

Assislenza®*

* comprende le sole voci farniglia (0,2%) e diseccupazione (0,4%).
Jonte: OECD, "Economic Surveys”, 1996 (anno fiscale, dal 1 ottobre al 30 seltembre).
Sanita: OLCD, "Health Data", 1996,

CANADA 1981 1885 1980 1991 1992 1993
Sanils 5.7 6.4 6.9 7.4 7.6 7.4
Previdenza*
Assistenza

* il dalo si riferisce al 1995,
Jonle: OECD, "Economte Surveys”, 1996 (anno fiscale).
Sanfid: OECI, "Health Data”, 1998,

wvola 1.6 - Parte previdenziale ed assistenziale della spesa sociale totale - annu 1322
tlori espressi in % def Pil) )

1994
8,0

18.1
4.5
4.3
1.3

1.2
37.4

1984

1994
6.3
4.8
0.6

1994
7.0
5.2
6.3

Totale
Francia Germania Regno  ltalia
Unito

JESA PER PENSION?

Prestazioni in denaro
A, Previdenza in senso stretto {a} 11,8 12,2 82 13,6
B. Previdenza-assistenza 03 03 0,01 23
- Prepensionamenti 0.3 02 . 0,2
- Benefici per promuovere occup. disab. 0.1 0,1 0,01 .
- Altri sussidi ¢ assegni - - - o1
‘otale (A) + (8) 12,1 12,5 82 139
C. Assistenza (b) 1,1 0,3 0,7 14
orale (A) + (B) + (C) 13,3 12,8 89 15,2
. Prestarioni in natura (c) 0,7 [1}] 14 0.5

1963
7.0
4.6
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. Altre prestazioni 0,4 | od 3,1 1.5
Fondi pensione comp[emenran (dy 0.4 1.2 31 -
TFR (e} . - - 1,5
‘OTALE SPESA PER PENSIONI () 134 14,7 142 172}
"OTALE SPESA PER PENSIONI-[B+C+1] 12,2 134 120 150]
iPESA PER ASSISTENZA
lisoccupazione 24 19 1,9 0,6
amiglia 24 22 27 0.8
uj.“cmilfl 0,4 0,2 03 0,1
alortui . 0.6 69 01 0s
ibitazione 0,9 0,2 1.2 00
dtre 0,4 0.7 ‘ 0.4 0,0
FOTALE ASSISTENZA 71 71 73 2.9]

TOTALE FREVIDENZA E ASSISTENZA 34 28 25 193] )
TOTALE PREV. E ASSIST. - [3. Alire prestazioni] 21,1 20,6 184 17.7)
VMIALATTIA 7.7 79 51 55

TOTALE PRESTAZIONI SOCIALI 29,1 29,7 267 24,6

a) Prestazioni erogate dal sistema previdenziale pubbiico in base ail'appartenenza ad una cassa & alia maturazione dei requisiti minimi necessari per

il pensionamenta, Comprende anche i fondi complementari obbligatori gestiti all'interno deli'area pubblica {per 'alia 3i tratta dei fond; ded parastato).
b) Per 'lalia tale aggregato & costitvito dalle pensioni sociali (3.41¢ mitiardi), datie pensioni di guems (2.866 miliardi) ¢ dalte pensioni erogate a favore
legli invalidi civili, ciechi e sordomuti (14.861 miliardi), che rappresentano una quota de! Pil pari allo 0,22, 0,18 £ 0,96%.

©) Si trana di prestazioni volte alla coperura di cure mediche, di alloggio e sistemazione nonché di alire forme di assistenza sociale,

.d) Previdenza integrativa privata sy base volontaria,

«e} 11 TFR viene qui consideraro in quanto puod cisere equiparato i fondi di previdenza integrativi interni (cosiddetti book reserve), panicolarmente diffu
n Germaniz, in cui Ia "promessa pensionistica’ dei datore di lavorg viene formalizzata tramite un accantonzmento 2 bilancio di un fondo,
[} 11 tosale spesa per pensioni per il Regno Unito non coincide con la somma delle varie camponenti sopraeiencate; i dati disaggregati infani sono trafi
dalle pubblicazioni Eurostat "Diges! of Statistics on Sacial Protection in Europe” ed il loro totaie non coincide con il dato aggregato fornite d
“Sccial Protection Expenditure and Receipts 1980-1984", qui riportalo.

Fonte: elaborazioni su dati Eurostat ¢ Relazione gencrale sulla situazione economicn del paese.
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CAPITOLO 2

La spesa sociale per l'assistenza.

2.1. Italia: la voce assistenza.

‘Nelle tabelle 2.1 e 2.2 sono riportati per IItalia i dati sulle
prestazioni sociali che possono essere comprese nella voce assistenza:
infortuni, maternita, famiglia, disoccupazione, orientamento profes-
sionale, abitazione e altre, I dati sono tratti dalla « Relazione Generale
sulla Situazione Economica del Paese» e si riferiscono agli anni
1989-1995 .

Il totale della voce assistenza, in rapporto al! PIL, rappresenta una
quota pari al 2 per cento se si considerano le prestazioni sociali fornite
dal Totale Istituzioni (tabella 2.3); i livelli sono pin contenuti se si fa
riferimento alla Pubblica Amministrazione (tabella 2.4).

Si nota, per tutti gli anni considerati, una costante anche se
limitata riduzione della spesa complessiva per l'assistenza (grafico 2.1).
Per quanto riguarda le singole voci, si osserva che le prestazioni per
la famiglia, in percentuale del PIL, tendono a diminuire (grafico 2.2);
quelle per Ia disoccupazione mostrano un andamento ciclico collegato
al’'andamento generale dell’economia (grafico 2.3); per le voci infor-
tuni, maternitd e orientamento professionale si ha un andamento
sostanzialmente stabile e lo stesso si verifica per le voci abitazione e
altre, la cui entita & tuttavia molto limitata.

2.2. I confronti internazionali.

Nell'assistenza sono comprese le voci disoccupazione, maternita,
famiglia, infortuni, abitazione, altre (che comprende le prestazioni di
reddito minimo garantito) deila tabella 1.5 del primo capitolo (nella

! Nei « Conti della protezione sociale » invece I'ISTAT comprende tra le prestazioni
assistenziali le pensioni sociali, di guerra e di invalidita civile, gli altri assegni e sussidi
(erogati per lo pid a livello locale) e le altre prestazioni assistenziali in natura, per una
spesa complessiva di circa 27.500 miliardi nel 1994. Le prestazioni di tutela della
disoccupazione, della malattia e della maternita e gli assegni familiari sono considerati
ivi nella funzione previdenziale, secondo un criterio che discrimina in base al tipo di
finanziamento (fiscale o contributivo). In realta il campo e i confini dell’assistenza non
sono precisamente e definitivamente fissati, ma possono essere pitt o meno ampi a
seconda del contesto e dell’ottica in cui ci si pone.
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tabella 1.4 del primo capitolo invece, come si ricorderi, la spesa per
assistenza & presentata congiuntamente a quella previdenziale).

Di seguito ci si soffermera in particolare sulle voci disoccupazione,
maternitd, famiglia. 1 paesi considerati sono Francia, Regno Unito,
Italia e Germania (i dati sono riferiti al paese prima dell’'unificazione).
Per la voce famiglia sono stati reperiti anche i dati della Svezia.
Nell'appendice « La misura del reddito minimo garantito in Olanda »
& presentata una breve nota sulle prestazioni del minimo vitale in
Olanda, un paese dal sistema di welfare particolarmente sviluppato. 1
dati reperiti consentiranno una comparazione con i paesi oltre oceano
(Stati Uniti e Canada) solo con riguardo alla spesa complessiva per
assistenza. ,

I dati sulle prestazioni assistenziali dei paesi europei sono tratti
dalle pubblicazioni Eurostat « Digest of statistics on social protection
in Europe » e in particolare dai volumi specifici relativi alle voci che
interessano la presente analisi. Tali pubblicazioni non sono molto
aggiornate; infatti, per la voce « Maternitd » l'ultima pubblicazione
risale al 1995, per la voce « Disoccupazione » al 1994 e infine, per la
voce « Famiglia », al 1993. I dati piu aggiornati sul totale delle singole
prestazioni sono quelli indicati nella tabella 1.5 del primo capitolo. Da
un confronto tra i totali riportati nelle due pubblicazioni (che derivano
comunque dalla stessa fonte) emerge una certa discordanza, da
atiribuire probabilmente al diverso grado di aggiornamento dei dati.

I dati di Stati Uniti e Canada che presentiamo, di fonte OECD,
provengono dalle rispettive « Economic Surveys» del 1996, e sono
relativi all'anno fiscale (1° ottobre-30 settembre).

Osservando la tabella 2.5 e la rispettiva grafico 2.4 sulla spesa
assistenziale complessiva rispetto al PIL emerge che I'Italia ha — tra
i paesi europei esaminati — i livelli pit contenuti per Vintero periodo,
con un distacco rispetto agli altri paesi di circa tre punti percentuali
all'inizio del periodo. L'Italia presenta inoltre una diminuzione della
spesa assistenziale in rapporto al PIL, mentre in Francia, Germania e
Regno Unito si registra un andamento ciclico con una fascia di
oscillazione tra il 5 e il 7 per cento. Il Canada (nel 1994) mostra un
livello di spesa vicino a quello dei principali paesi europei. Con
riguardo agli Stati Uniti, invece, il dato disponibile riguarda solamente
le voci relative a famiglia e disoccupazione: si tratta comunque di un
intervento nel complesso molto contenuto (0,6 per cento del Pil).

2.3. Spesa sociale per la voce maternitd.

Contenuto della funzione « maternitd ».

In questa voce sono incluse tutte le prestazioni collegate alle spese
da sostenere dal momento del concepimento al momento della nascita
del bambino e nel periodo immediatamente successivo al parto, nonché
le prestazioni dello stesso tipo in caso di aborto o adozione. Entriamo
nei dettagli: '

prestazioni (in alcuni casi la continuazione del reddito) volte a
compensare, in tutto o in parte, la perdita di reddito che si verifica
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quando la donna interrompe lattivita lavorativa perché incinta o
perché ha appena partorito;

prestazioni speciali garantite o durante la gravidanza o dopo la
nascita se sono collegate a quell’evento;

pagamenti forfetari al momento della nascita;
cure mediche fornite:
— alla futura madre durante la gravidanza,
— al momento del parto,

— alla madre e al bambino tra il momento del parto e il
momento in cui lasciano 'ospedale quando le cure vengono fornite in
ospedale oppure per un periodo equivalente (circa una settimana nella
maggior parte dei casi}) quando il bambino & partorito in casa,

- altre forme di assistenza sociale per le future madri o madri
che hanno gid partorito.

2.3.1. Definizione dei tipi di prestazioni per la funzione maternitd.

Prestazioni in denaro.

Mantenimento dei guadagni: prestazione pagata nel periodo in cui
la donna che la riceve non sta lavorando perché incinta o perché ha

appena partorito. Sonc pagati o dal datore di lavoro o dall'istituto di
sicurezza sociale.

a) mantenimento dei guadagni da parte del datore di lavoro;
b) mantenimento dei guadagm pagato dall'istituto di sicurezza

sociale.

Sussidi giornalieri: pagamento, forfetario o come proporzione del
reddito, per sostituire in parte la perdita di guadagno causata dal
Uinterruzione del lavoro per la gravidanza. ‘

a) Sussidi giornalieri da parte del datore di lavoro.

b) Sussidi giornalieri pagati dalVistituto di sicurezza sociale. -

Pagamento forfetario: prestazione pagata quando nasce un bam-
bino o viene adottato. La prestazione é pagata durante la gravidanza,
dopo il parto, o in una fase successiva.

Altre prestazioni in denaro: altre prestazioni collegate alla mater-
nitd non classificabili tra le precedenti voci.

Prestazioni in natura.

In patient care: costi di sistemazione e cure mediche fornite
durante la gravidanza o al momento del parto da parte dello staff
medico e paramedico alle pazienti durante la loro degenza in ospedale
0 in una casa di cura per almeno una notte. Sono comprese le
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medicine, i prodotti farmaceutici, analisi mediche e altri esami durante
I'ospedalizzazione.

Out patient care: cure offerte da parte dello staff medico e
paramedico durante il periodo ante e post natale, con eccezione delle
cure prestate durante una permanenza in ospedale o in una casa di
cura per la maternitd (almeno una notte) o le cure classificate
separatamente sotto altre voci. Comprende le cure out patient date in
ospedale, in un laboratorio, o a casa. '

Prodotti farmaceutici: prescritti o offerti direttamente come parte
della cura out patient. ' '

Test di laboratorio e altri esami: test di laboratorio, radiologia
e vari altri esami condotti come parte delle cure out patient, esclusi
quelli forniti durante un ricovero in ospedale o per propositi di
prevenzione. ’

Altre prestazioni in natura: altre prestazioni non classificabili tra
quelle sopra; in particolare queste includono i trasporti delle
pazienti.

Una specificazione deve essere fatta a proposito delle prestazioni
in denaro pagate dal datore di lavoro piuttosto che dall'lstituto di
sicurezza sociale: nell’ottica di un’analisi della spesa pubblica per
prestazioni sociali tale voce dovrebbe essere isolata in quanto si tratta
di una spesa non a carico della pubblica amministrazione.

2.3.2. Risultati.

Da un confronto sulla spesa totale per prestazioni all'interno della
voce maternitd nei 4 paesi sopra menzionati (tabella 2.6), si osserva che
I'ltalia ha i livelli piti contenuti in percentuale del PIL, sempre al di
sotto dello 0,2 per cento, mentre la Francia & il paese con i livelli pit
elevati per tutta la serie storica (con valori tra lo 0,4 e lo 0,5 per cento).
Germania e Regno Unito si collocano nella fascia intermedia, con
valori intorno allo 0,3 per cento. E importante rilevare che per ['Italia
le prestazioni in natura non compaiono nella voce maternita, bensi
nella voce malattia; i livelli di spesa.vanno quindi considerati anche
in base a tale precisazione.

Passiamo ora ad analizzare le varie voci di cui ¢ composta la
funzione maternitd. Un confronto tra paesi richiede una particolare
attenzione. In generale gli schemi supplementari e i means-tested
schemes sono o inesistenti o poco significativi, quindi ’analisi si riduce
alla ripartizione tra prestazioni in natura e prestazioni in denaro che
si realizza nello schema base.

Per quanto riguarda le prestazioni in natura, in Italia esse sono
inserite nella funzione malattia; nel Regno Unito la voce malattia copre
alcune delle prestazioni out-patient della maternita. In tutti i paesi le
spese per prodotti farmaceutici, test di laboratorio e altri esami medici
sono incluse nella malattia. Per la Francia alcune delle voci che ci si
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aspetterebbe di trovare nella voce maternita vengono incluse nella voce
famiglia.

Anche se l'esistenza di queste disomogeneitd nei dati riduce la
rilevanza del confronto, appare comunque interessante 'esame dei dati
disponibili.

Per quanto riguarda il mantenimento del guadagno per donne
incinte o che hanno appena partorito, le prestazioni variano da paese
a paese in base al periodo minimo di lavoro precedente alla maternita,
all'assicurazione e ai contributi necessari per avere il diritto alla
prestazione.

Se ad esempio ci riferiamo soltanto a donne occupate nel settore
privato, che non presentano complicazioni legate alla gravidanza, le
settimane di aspettativa per maternita sono 20 in Italia (8 prima del
parto), 16 in Francia (6 prima del parto), 18 nel Regno Unito (6 prima
del parto) e 14 in Germania (6 prima del parto). L’ltalia &, con
riferimento a tale parametro, quella con la durata dell’aspettativa pin
alta (esiste anche la possibilita di prolungare di ulteriori 6 mesi
l'aspettativa ma con una percentuale di guadagno pari al 30 per cento).

Per quanto riguarda le prestazioni in denaro (tabella 2.7) la
Francia riporta i livelli piu alti e il Regno Unito quelli piil bassi (in
parte questo viene compensato dalle prestazioni in natura).

2.4. Spesa sociale per la voce famiglia.

Contenuto della funzione « famiglia ».

Questa funzione include tutte le prestazioni garantite per coprire
almeno alcuni dei costi che devono essere sostenuti in presenza di figli
o di altri membri della famiglia a carico.

Questa funzione include:

1) sussidi alla famiglia;

2) sussidi addizionali o specifici garantiti per vari motivi collegati
alla vita del figlio: al di sopra di un certo limite di eta, non occupato
per motivi di studio o orientamento professionale, ecc:;

3) sussidi addizionali per varie ragioni collegate alla vita della
famiglia;

4) alloggio e vari tipi di assistenza a bambini ¢ famiglia;
5) spese ridotte per bambini e famiglie numerose;

6) altre spese per assistenza sociale per famiglie: pianificazione
familiare, ...

Questa funzione esclude:

1) cure mediche a bambini o ad ogni altro membro della famiglia
che riceve le prestazioni elencate sopra; ‘

2) spese relative specificatamente all’istruzione;
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3) sussidi per la casa, che rientrano in altre voci (malattia,
istruzione, abitazione).

2.4.1. Definizione dei tipi di prestazioni alla famiglia.

Sussidi alla famiglia: prestazione periodica pagata a un benefi-
ciario con una o pil persone a carico (figli, genitori, moglie, altri
parenti, ...) che soddisfano le condizioni imposte dalla legge per il
diritto alla prestazione {eta, grado di parentela, residenza, eccetera), a
loro volta distinti tra:

Prestazione di supporto alla famiglia: prestazioni pagate, indipen-
dentemente da qualsiasi sussidio familiare, per aiutare le famiglie a
soddisfare i bisogni specifici (scuola, famiglie con un singolo genito-
re, ...) direttamente collegati ai figli o, se previsto dalla legge nazionale,
per supportare altri membri della famiglia. Queste prestazioni po-
trebbero consistere di pagamenti periodici o in un'unica rata. Even-
tualmente, il diritto alla prestazione potrebbe essere collegato al
reddito della famiglia.

Sono inclusi nella voce scuola i sussidi dati quando l'eta del
bambino & pitt bassa o uguale all’etd scolastica fissata per legge.

Supplemento per le persone a carico: questa categoria include tutti
i benefici supplementari dati esplicitamente per figli e/o adulti a carico,
aggiuntivi rispetto alle prestazioni in denaro pagate all'interno della
cornice di un rischio o contingenza non rientrante nella categoria
« famiglia ». 1 beneficiari sono persone che hanno il diritto alle
prestazioni classificate nelle voci: sanita, invalidita, infortuni, vecchiaia,
sopravvissuti, promozione all’occupazione, disoccupazione, abitazione,
necessitd generali,

Altre prestazioni in denaro: ogni prestazione che non pud essere
classificata sotto le voci precedenti.

Abitazione: vitto e alloggio fornito a figli e persone giovani o in un
istituto specializzato o in famiglia. Questo tipo di servizio potrebbe
essere fornito su base regolare (case, famiglie che accolgono i bambi-
ni,...) o occasionalmente (asili, scuole materne, centri di cura giornalie-
ra,...).

Aiuto a casa: beni (cibo, riscaldamento e luce, vestiti, ...) e servizi
(in particolare aiuto a casa) forniti ai figli o a coloro che ne hanno la
cura presso la loro abitazione.

Concessioni varie: prestazioni nella forma di una riduzione sul
prezzo pagato normalmente dagli utenti, per chi ha a carico un figlio
(figli) per affitto, trasporto pubblico, servizi telefonici e postali, tele-
visione, tasse e imposte, ...).

Altri benefici in natura: servizi per la pianificazione familiare, altre
prestazioni fornite nella forma di beni e servizi (vacanze, centri
culturali e ricreativi, ...) per le famiglie, i giovani e i bambini.
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2.4.2. Risuliati.

Si nota da un confronto (tabella 2.8) con Francia, Germania,
Regno Unito e Svezia (paese per il quale sono disponibili solo i dati
relativi al 1993 e al 1994) che I'ltalia presenta per questa voce i livelli
pilt limitati in percentuale del PIL. La tendenza dell'ltalia & decre-
scente: si passa dall’l,2 per cento del 1980 allo 0,8 per cento del 1994.
Una analoga tendenza emerge anche per la media europea; si & passati
nel corso degli anni ‘80 dal 2,1 all’1,6 per cento di spesa dedicata alla
famiglia.

Francia, Germania e Regno Unito si attestano su valori al di sopra
del 2 per cento per tutto il periodo esaminato, ma mentre Francia e
Germania terminano la serie con un dato inferiore a quello del 1980
{la Germania riduce la spesa dello 0,6 per cento del PIL e la Francia
dello 0,2 per cento rispetto al dato iniziale), il Regno Unito mostra una
continua anche se lenta crescita per l'intero periodo raggiungendo il
2,7 per cento nel 1993, 1l dato svedese mostra un distacco notevole
rispetto a tutti i paesi considerati attestandosi intorno al 12 per cento
negli ultimi anni, distacco che comunque si presenta anche con
riferimento alle altre prestazioni sociali,

Si osserva che anche la proporzione di spesa per la famiglia
rispetto al totale della spesa per prestazioni sociali ha subito una
diminuzione: nel 1980 la media europea era pari al 9,2 per cento,
mentre nel 1990 era scesa al 6,9 per centoc. Nel considerare tale
andamento bisogna tenere conto anche dei cambiamenti demografici
che caratterizzano il periodo con una generalizzabile tendenza alla
riduzione del numero di figli per famiglia.
~ Passiamo ora ad analizzare pit in dettaglio i vari tipi di prestazioni
e i vari schemi secondo cui le prestazioni vengono fornite.

Dalla distinzione tra lo schema base, i means-tested schemes e gli
schemi supplementari {tabelle 2.9-2.12), si evince che gli schemi base,
quelli cioé che forniscono le prestazioni di base, sono in generale i pit
rilevanti quantitativamente. Con riferimento comunque alla media
europea, si evidenzia un aumento della parte assistenziale delle
prestazioni, quella inserita negli schemi means-tested (a garanzia di
coloro che non hanno i mezzi per pagare i bisogni necessari) mentre
si verifica una diminuzione per gli schemi base.

Per I'Ttalia Jo schema means-tested riporta una percentuale pari
in media ad appena lo 0,1 per cento contro circa lo 0,6 per cento del
Regno Unito e lo 0,2 per cento della Francia. Lo schema supplementare
in Italia e Regno Unito non esiste mentre in Francia e Germania & pari
circa allo 0,3 e allo 0,5 per cento rispettivamente.

La componente base per le prestazioni alla famiglia sono gli
assegni familiari. Si tratta di una forma di prestazione indipendente
dalla dimostrazione da parte del beneficiario dell’effettuazione di una
reale spesa ma avente in linea generale lo scopo di aiutare la famiglia
nella crescita dei figli. In alcuni casi tale assegno si basa sul reddito
della famiglia, come accade in Italia e in Germania. Naturalmente
molte sono le variabili che differenziano ulteriormente i paesi tra di
loro, quali il limite di eta, le variazioni in base all'etd e in base al
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reddito, la esistenza di circostanze particolari come un figlio handi-
cappato o disoccupato e cosi via.

Per quanto riguarda le prestazioni di supporto alla famiglia
(assegnate spesso sulla base di criteri sociologici e socio-economici
(genitore invalido o anziano, eccetera} esse risultano abbastanza
significative in Francia.

La voce supplementi per persone a carico in molti casi non é
fornita e percié un confronto appropriato non & possibile.

Per quanto riguarda i sussidi supplementari, questi sono signifi-
cativi solo in Francia e Germania.

Si pud ancora osservare che, tra i paesi esaminati, 'Italia & 'unico
a non fornire alcuna prestazione in natura, concentrando gli interventi
esclusivamente sulle prestazioni-in denaro.:

2.5. Spesa sociale per la voce disoccupazione.

La classificazione Eurostat fa riferimento con riguardo alla di-
soccupazione ai due schemi: uno schema base (detto primo pilastro)
che garantisce la protezione primaria, uno schema means-tested nel
quale rientrano le prestazioni volte a fornire un reddito minimo a chi
non ha mezzi sufficienti per i bisogni necessari.

Contenuto della voce disoccupazione.

In generale si pua dire che tale vace comprende tutte le f)restazioni
designate a supportare il reddito delle persone disoccupate. $i possono
evidenziare 5 aggregati:

prestazioni di base compensatorie deilla disoccupazione;

sussidi per i lavori a tempo ridotto per motivi tecnici, operativi
0 economici;

sussidi per lavoratori a tempo ridotto per le condizioni del
tempo, ’

pagamenti ridondanti;
altre spese. o
Risultano escluse le seguenti componenti di spesa: cure mediche
a disoccupati o alla loro famiglia (che rientrano né¢lla voce malattia),
spese di sostegno alla famiglia (voce famiglia), spese collegate al

trasferimento in un’altra regione per motivi‘'di lavoro a favore dei
disoccupati. :

2.5.1. Definizione dei tipi di prestazione per la voce disoccupazione.

Prestazioni in denaro.

Prestazioni per disoccupazione totale: forfetarie o legate al gua-
dagno & quindi rivolte a compensare la perdita di reddito dovuta alla
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impossibilita di trovare un lavoro adeguato, fornite a persone abili al
lavoro e disponibili a lavorare, inclusi coloro che non sono stati
precedentemente occupati;

prestazioni per la disoccupazione parziale: forfetarie o collegate al
guadagno per compensare la perdita parziale di reddito dovuta al
passaggio al lavoro a orario ridotto e/o a orario di lavoro saltuario,
indipendentemente dalle cause di tali cambiamenti (recessione, fles-
sione economica, rottura degli impianti, condizioni climatiche, inci-
denti, ...);

compensazioni ridondanti: si tratta delle prestazioni pagate a
persone disoccupate che sono state licenziate (senza alcuna respon-
sabilita personale) dal datore di lavoro che cessa o riduce I'attivita.
Tale prestazione viene pagata o dal datore di lavoro o da un fondo
appositamente istituito. In generale tale prestazione & forfetaria;

altri benefici in denaro: supporto al reddito o altre forme di
assistenza finanziaria che non rientra tra le precedenti.

Prestazioni in natura.

Assistenza sociale e servizi sociali: alloggio, vestiti, cibo e forme
simili di assistenza in natura per disoccupati e per la loro famiglia.

2.5.2. Risultati.

Si deve innanzitutto sottolineare che le prestazioni per la disoc-
cupazione non comprendono i prepensionamenti, inseriti nelle pen-
sioni, anche se tale strumento é stato in alcuni casi utilizzato per far
fronte al problema deila disoccupazione.

Osservando il dato aggregato (tabella 2.13) si verifica che | ‘Italia
presenta livelli inferiori per tutto il periodo a quelli degli altri paesi.
Il Regno Unito mostra i livelli pitt alti agli inizi degli anni ‘80, ma si
adegua in seguito ai livelli di Francia e Germania. L'Italia non supera
mai lo 0,8 per cento, mentre gli altri paesi oscillano intorno al 2 per
cento.

Si osservi la flessione generalizzata nella seconda meta degli anni
'80 e la ripresa negli anni '90, tendenze queste in parte spiegabili con
I'andamento dei tassi di disoccupazione, mediamente in calo nel primo
periodo, in salita nel secondo. Naturalmente il tasso di disoccupazione
¢ solo una delle variabili che influenzano la dimensione delle presta-
zioni fornite; basta pensare all'Ttalia che pur avendo un elevato tasso
di disoccupazione mantiene livelli contenuti di prestazioni.

Per quanto riguarda le prestazioni per la disoccupazione parziale
(tabelle 2.14-2.17) esse rappresentano in Germania e Francia non piil
del 5 per cento delle spese totali di compensazione; in Italia invece tale
voce rappresenta circa il 45 per cento delle prestazioni per disoccu-
pazione. Le prestazioni ridondanti non sono scorporate per ltalia e
Germania; Regno Unito e Francia hanno comunque bassi livelli.

Volendo trarre delle conclusioni sull'ltalia si pud dire che il
sistema di compensazione del reddito ai disoccupati garantisce una
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protezione abbastanza limitata. L'assicurazione generale ai disoccupati
fornisce solo il 25 per cento del precedente salario e solamente qualora
siano stati pagati almeno 2 anni di contributi. La Cassa Integrazione
Guadagni copre i rischi sia dei lavoratori a tempo ridotto sia di coloro
che escono dall’attivita produttiva per riduzione o cessazione deil’at-
tivita (garantisce 1’80 per cento del guadagno precedente). Nella tabella
compare la parte della Cassa Integrazione Guadagni a carico dello
Stato, esclusa la parte a carico del datore di lavoro.
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La misura del Reddito Minimo Garantito in Olanda

L’Olanda si distingue per avere un avanzato sistema di protezione sociale. Nella tabella A sono
riportati i dati sulle prestazioni sociali in percentuale rispetto al PIL, di fonte Eurostat "Social
Protection Expenditure and Receipts 1980-1994". Tali dati, se si guarda al totale delle
prestazioni, risultano superiori alla media europea (tabella 5 del Volume 1}, con un differenziale
positivo abbastanza significativo. Lo stesso avviene sé si confrontano i dati riferiti alla voce
“Reddito Minimo Garanlito”, contenuta nella voce “Altre” della tabella generale,

Gia a partire dal 1963 esistevano in tale paese misure volte a garanlire un minimo vitale. Se si
guarda alla spesa pro-capite e alla spesa in percentuale rispetio al Pl per tale tipo di
prestazione, si nota che 'Olanda si & distinta (insieme a Danimarca e Regno Unite) per livelli
costantemente superiori rispetto agli altri paesi europei. Si presenta di seguito una breve
rassegna dei vari tipi di reddito minimo garantilo esistenti in tale paese.

Esistono in Olanda 3 forme di sostegno al reddito che rientrano nella voce “reddito minimo
garantito”, ossia in quelle forme di assistenza che hanno lo scopo di soddisfare le necessita di
coloro che non raggiungono determinate soglie di reddito e quindi non hanno | mezzi necessari
per garantire a sé e alla propria famiglia i bisogni essenziali.

» Assistenza Periodica: si tratta di una forma di assistenza fornita dalio Stato. Per poter
usufruire di tale prestazione il reddito del beneficiario e della sua famiglia deve essere inferiore
al minimo sociale. Un limite superiore é definito per i beni capitali appartenenti alla famiglia. Non
deve esserci nessuna possibilita di essere inclusi in un'altra forma di assicurazione. Il fivello di
sussistenza minimo riconosciuto a livello nazionale varia a seconda della dimensione della
famiglia e fa riferimento al salaric minimo netto: per esempio 100% per persone sposate o
coppie conviventi, fino al 90% per genitori soli, fino al 70% per single di etd superiore a 23 anni.
Sono previsti tassi pit bassi per i giovani tra i 18 e i 23 anni. i reddito della famiglia viene
cumulato e la differenza tra questo e il livello minimo di sussistenza & pagata sotto forma di
prestazione assistenziale. Una parte del reddito derivante da lavoro part-time ¢ escluso dal
calcolo del reddito complessivo delia famiglia in quanto si cerca, in guesto modo, di incentivare
le persene a cercare lavoro. La durata della prestazione & illimitata.

= Prestazione per aumentare il polere di acquisto de! beneficiario attraverso una somma
forfetaria (lump sum}. |l reddito dell'individuo e degli altri membri defla famiglia, derivato dal
tavoro e da varie forme di prestazioni sociali, inclusa I'assistenza periodica, deve essere al di
sotto di un livello fissato. La prestazione consiste in un’unica rata annuale. L'ammontare dipende
dalo stato civile del beneficiario e dall'eta dei figli. Il diritto alla prestazione & valido per un solo
anno e percit deve essere rinnovato ogni anno. Anche questa prestazione viene fornita dallo
Stato.

» Assistenza occasionale. il reddito dell'individuo pili quello degli altri componenti della famiglia
deve essere al di solto del minimo sociale, ia famiglia non deve possedere beni capitali oppure
deve possederne soltanto alcuni di modesto valore; i beni o servizi di cui il beneficiario ha
bisogno devono essere essenziali. Si tratta di solito di pagamenti in un’unica rata collegati alla
malatlia, all'invaliditd o a particolari circostanze; in tali casi non esiste la possibilita di usufruire
di altre forme di assicurazione. Vengono forniti ammontari standard fissi.
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Tabella A ,
PRESTAZION! SOCIALI (% PIL)
1981 1985 1890 1981 1502 1993 1954
malattsa . 7,16% 6,34% 661% 6,68% 6,99% 7.11% 6,74%
pensioni (a} . 15,78% 15,76% 15,76% 15,76% 15,76% 15,76% 15,76%
maternita ’ 0,12% 0,10% 0,42% B12% 018% 0,98% 0,17% )
famighia . 230% 218% 1,70% 1,64% 155% 1.556% 1,49%
formazione (b) - 0,00% 0,00%
disoccupazione T 256% 3.53% 257% 25T% 265% 283% 3.22%
abltazione 030% 0,36% 0,34% 035% 0.34% 033% 0,32%
varie 1,69% 1,17% 0,99% 097% 094% 0.89% 0.86%
TOTALE 28,78% 29,44% 28,10% 28,11% 28.40% 28,74% 23,5635 L

() la voce pensioni include vecchiaia, invalidita, sopravvissuti, infortuni
{b) non sono disponibili dati per gli anni 1981, 1991.1994

TabellaB .

REDDITO MINIMD GARANTITO
I__ 1980 1981 1982 1983 1084 1985 1986 1987 19883 1989 1990 1991 1892
MEANS-TESTED SCHEME

prestazion! in denare 2651 2968 3457 3533 4008 4116 4040 3802 4057 3898 4054 4315 4493
Reddito minima garantito -

a) assistenza perigdica (ABW} 2541 2856 3257 3278 3501 3651 3624 374 3813 3766 3993 4315 4493|
) prestazioni per aurmeniare . .
Hil potere d'acquisto (1} 55 131 192 433 391 353 33 20 64 8

Pagamenti discrezionali . '

ajassislonza occasionale &0 57 69 63 74 74 63 28 a3 68 40 nod nd
prestazioni in natura non esistono —

TOTALE 2651 2068 3457 3533 4008 4116 4040 3802 4057 3858 4054 4315 4493
{1) prestazione cessata nel 1988 .

Tabella C

REDDITO MINIMO GARANTITO % PiL.

1980 1981 16882 1983 1984 1985 1986 1887 1988 1969 1890 1991 1992

MEANS-TESTED SCHEME

prestazioni in denarg 0.78% 0.83% 0,93% 091% 0,99% 097% 092% 086% G89% 080% 078% 073% 0.79%
Reddilo minimo garantita

a) assistenza periodica (ABW) 0.76% 0.80% 067% 0485% 086% 086% 083% 085% 083% 078% O077% O078% 079%
:} prestazion per aumentars

it potere d'acquisto (1} G02% 0,04% 005% ©£,11% Q¢09% 0,08% 0.01% 004% 001% 000%

Pagamenti discrezionali

a)assistenza occasionale 0.02% ¢02% 0.02% 002% 002% ©€02% 001% 001% 001% 001% 001%

prestazionl In natura —

TOTALE 0.78% 0.81% 0.60% 0.06% G.B0% ©87% 0.84% 085% 0084% 079% 0,78% 0.79% 0.79%

{1} prestazione cessata nal 1988
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TabellaD
REDDITO MINIMO GARANTITO {% PIL)
1980 1961 1882 1983 18984 1885 1986 19867 1988 1989 1590 1991 1992

GERMANIA 0,30% 0,32% 0,34% 0,36% 0,38% 043% 047% 0,49% 0,51% 0,54% 0,55% 0,51%
OLANDA 0,78% 0,83% 0,93% 0,91% 0,99% 097% 0,92% 0,86% 0,80% 0.80% 0,78% 0,79% 0,79%
U.K. 0,86% 0,95% 1,06% 098% 107% 1.05% 1,20% 1.21% 1,14% 1,15% 1,26% 1,43%
FRANCIA 0,10% 0,15% 0,17% 0,19%
Tabella E

PRESTAZIONI IN NATURA {% PIL}

1980 1981 1982 1083 1984 1985 1986 1987 1986 1989 1990 1991 1992
GERMANIA  [0,02% 0.02% 0,03% 0.03% 0.02% 0.03% 0,03% 0,03% 0,04% 0.06% 0,06% 0,05%
OLANDA .
UK. . 0.21% 0.19% 0.18% 0,17% 0,16% 0,15% 0,15% 0,13% 0,10% 0.10% 0.09% 0,09%
FRANCIA .

TabellaF
PRESTAZIONI IN DENARO (% PIL)

1080 1981 1982 1083 1084 1985 1988 1887 1888 1089 1990 1991 1962
GERMANIA 0,28% 0,29% 0,32% 0,33% 0,35% 040% 0,44% 0,46% 0,47% 0.49% 0,49% 0,45%
OLANDA 0,78% 0,83% 0,93% 091% 0,99% 0.27% 092% 0,86% 0,89% 080% 0,78% 0,79% 0,79%
U.K. 0,65% 0,76% 0.88% 0,81% 0,90% 091% 1,05% 1,08% 1,04% 1.05% 1.17% 1.34%
FRANCIA 0,10% 0,15% 0,17% 0,19%
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Nelle tabelle B e C sono riportati rispettivamente dati in valuta corrente e in percentuale de! PIL.
La fonte & it Volume 8 dei “Digest of stalistics on social protection in Europe” interamente
dedicato alla voce delle preslazioni sociali “General Neediness” ¢ la cui pubblicazione (che é
quella attualmente pid aggiornata) risale al 1994. Per quanto riguarda la prestazione lump-sum,
la serie storica termina al 1990 poiché a partire dal 1988 tale forma di assistenza é stata
progressivamente eliminata. Le prestazioni in natura in Olanda non esistono, a differenza di altri
paesi europei come Germania e Regno Unito. La perceniuale di PIL spesa in tale tipo di
prestazione € stata per tutto l'arco di tempo molto limitata, intorno allo 0,8%. Da un confronto
con Germania, Regno Unito. e Francia {per la quale tale tipo di prestazione @ stata introdotta
solo a partire dal 1989) si osserva che I'Olanda & seconda, dopo il Regno Unito {tabelle D, E, F
e figura C), seguita da Germania e Francia che presentana i livelli pi¢t bassi. La tendenza & per
lOlanda a ridurre le prestazioni per tale voce, mentre per gli altri paesi sembra esserci una
leggera crescita.
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TABELLA 2.1

PRESTAZIONI ASSISTENZIALI - TOTALE ISTITUZION! {miliardi)

1989 1990 1991 1992 1993 1994
INFORTUNI 6346 6864 7593 8273 8027 8605
MATERNITA' 1192 1351 1673 1868 1853 1835
FAMIGLIA 12632 13362 12200 12684 12499 12697
DISOCCUPAZIONE 4330 4907 5595 6836 8673 8764
COLLOCAMENTO 181 225 204 1 P54 264 320
ABITAZIONE 86 a9 52 51 52 53
ALTRE a7 59 57 71 94 11
TOTALE AGSISTENZA 24814 26617 27504 30037 31462 32405
TABELLA 2.2
PRESTAZIONI ASSISTENZIALI - PUBBLICHE AMMINISTRAZION! (miliardi)

: 1989 1590 1991 1602 1993 1994

INFORTUNI 6303 6518 7544 8220 7073 B638
[MATERNITA’ 1192 1351 1673 1668 1853 1835
FAMIGLIA 9265 9505 7844 7977 7559 7514
DISOCCUPAZIONE 4330 4907 5505 6836 8673 8764
COLLOCAMENTO 181 225 244 254 264 320
ABITAZIONE 86 49 52 51 52 53
ALTRE 47 59 57 71 94 Rk
[TOTALE ASSISTENZA 21404 22914 23009 25277 26468 27235
TABELLA 2.3 :
PRESTAZIONI ASSISTENZIALI IN % PIL - TOTALE ISTITUZIONI

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1955]
INFORTUNI 053%  052%  0.53%  0.55%  0.52%  053%  0.48%
MATERNITA' 0.10%  0.10% 0.12%  0.12%  0.2%  0.11%  0.08%
FAMIGLIA 1.06%  1.02% 0.86% 0.84% 081% 077%  0.73%
DISOCCUPAZIONE 0.36%  0.37% ° 0.39%  0.45%  0.56%  0.53%  0.53%
COLLOCAMENTO 0.02%  002%  0.02%  ©02%  0.02%  0.02%  0.02%
ABITAZIONE 0.01%  000%  0.00% 000%  0.00% 0.00%  0.00%
ALTRE 0.00% 000% 0.00% 000% 0.01% 00i1% 0.01%
TOTALE ASSISTENZA 208%  205%  1.9%%  2.00%  203%  1.96%  1.85%
TABELLA 2.4
PRESTAZIONI ASSISTENZIALI IN % PIL - AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

1989 1980 1891 1992 1993 1984 1995
INFORTUNI 0.53%  0.52%  0.53%  0.55% 051%  0.563%  0.48%
ImaTERNITA 0.10%  0.10%  0.12%  0.12%  0.12% 0.11%  0.08%
FAMIGLIA 0.78%  0.73%  055% 053%  049% 046%  0.43%
DISOCCUPAZIONE 0.36%  0.37%  0.39%  045%  0.56%  0.53%  0.53%
COLLOCAMENTO 0.020  002%  002%  002%  002% 0.02%  0.02%
ABITAZIONE 0.01%  0.00%  0.00%  000% 0.00%  0.00%  0.00%
ALTRE 0.00%  0.00%  0.00% _0.00% _ 0.01%  0.01% _ 0.01%
TOTALE ASSISTENZA 1.80%  V.75%  1.61%  1.68%  1.711%  1.66%  1.55%
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Tabella 2.14
Disotcupazione-schema hase-prestazioni in danaro compleasive
1980 1981 19682 1943  19Bd 1985 1386 1987 1988 1959 1990 1991 1592
ITALIA 041%  056% Q.68% o074% O0T4% O0.70% 0,63% 051% 043% 036% 0374 0I9% 041%
FRANCIA 0,82% 1.28% 1,37% 1.20% 1,29% 1.20% 1.20% 4.23% 1,24% 121% 123% 1.42% 158%
GERMANIA 0,68% 1.08% 127% 1,28% O09T% 092°% O083% 0,89% 095% GBI% 074% 0.66% 067%
IREGNO UNITO 161%  1,42% 1,19% 119% 1,04% 112% 050% 0.54% 038% 0,23% 032%  0,45%
Tabelta 2.15
Disoccuparione-schama base-prestazioni in denaro per disoccupaziane totale
1580 1981 1GB7 1983 1984 1985 1986 1967 1988 1869 1990 1891 _ 19%:
ITALIA 016% 017% 0,18% 0,19% 0.20% 0,47% 01T% 017% 0,168% 0O49%% 0.21% 0.22% O016%
FRANCIA 0,80% 1,06% t14% §94% 095% 097% 098% 1,05%  1.05% G10% 1.02%  1.4T%  1.33%
GERMANIA 0,55% 086% 1,13% 1,02% 081% O077% O073% O7T% 0.86% 073% 0,70% 0,60%
REGND UNITO 0.5T% 069% 0.56% 0.51% 050% 046% 047% 036% 024% 0,15% 0,16% 0,29%
Tabella 2,15 .
Disoccupazione.schema base-prestazioni in denaro per disoccupazione parxiaie
1980 1981 19682 1983 1584 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1592
ITALIA | 0,28% 0,39% 050% 0.55% 054% 053% 046% 034% 026% 0,7% 0,96% 0,17% D0,25%
FRANCIA 0,01% 008% 0,07% 007% 0.06% O007% 006% 006% 004% 003% 0,03% 0,04% 005%
GERMANIA 012% 0,20% 0,20% 0.22% 0,013%  0.41% 0,08% 010% 0.07%  0.03%  0.03%  0,05%
REGNO UNITO 0,00% 0060% O0.00% 0,00% 000% 0800% 000% 000% 000% 000% 000% 0,00%
Tabella 2147
Disac¢cupaziona-means tested schemes-prestazioni in denaro
1980 1981 1982 1983 1584 1985 1936 1987 1988 1989 1990 1591 1992
ITALIA 0.00% 0,01% 0C,01% 0,00% 0.00% 0,00% 0,00% 0,06"/: 0,00% 0,00% DO0W  O00%  0,00%
FRANCIA 0,00% 000% 000% 000% O0.00% O000% 000% 000% 000% 000% 0,00% 000% 0,00%
GERMANIA 0,08% 013% 0,32% 043% 050% O050% 048% 045% 0,40% 037% 0,31% 0,26% 0,30%
REGNO UNITO D,J6% ' 0,60% 089% 1,16% +1.22% 12X 1,17% 0,94% 0,65% 051% 0.53% 0,77%
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CAPITOLO 3

Gli interventi socio-assistenziali degli enti locali

3.1. Introduzione.

In guesto capitolo si focalizza l'attenzione sugli interventi di tipo
socio-assistenziale gestiti dai comuni.

Dapprima si cerchera di delineare i compiti dei comuni, descri-

vendo la normativa che definisce le responsabilitad degli enti locali in
materia di assistenza. Si segnaleranno le gravi carenze di questa
normativa, che hanno dato luogo a preoccupanti vuoti di intervento e
a incertezze intorno all’individuazione della responsabilita finanziaria
delle azioni attuate. Si indicheranno alcuni casi di questioni irrisolte,
affrontare le quali sard compito delle politiche sociali del prossimo
futuro. . '
Verranno esaminati poi alcuni interventi di competenza delle
amministrazioni comunali che rientrano nell’area dell’ »assistenza e
beneficenza pubblica » e dell’ »assistenza scolastica », e si cerchera di
quantificare il costo dei principali interventi in campo socio-assisten-
ziale erogati dai comuni.

Si presentera infine un quadro dei meccanismi selettivi per la
concessione dell’aiuto pubblico, per evidenziarne la complessita e
l'incoerenza e per suggerire la ricerca di una nuova razionalitd
nell'erogazione dell’assistenza pubblica.

3.2. Delimitazione, contraddizioni e carenze nella normativa che regola
Uintervento degli enti locali nel comparto assistenziale.

Le competenze in materia di « assistenza e beneficenza pubblica »
e di «assistenza scolastica » sono state trasferite dallo Stato a regioni
e comuni con il decreto del Presidente della Repubblica 616 del 1977,
In questo modo regioni e comuni hanno sostituito una serie di Enti,
ora in gran parte disciolti, che seguivano logiche di intervento per
categorie di utenza invece che per condizioni di bisogno. Per esempio:
gli orfani dei lavoratori erano assistiti dal’E.N.A.O.LI, ente nazionale
assistenza orfani lavoratori italiani; i poveri dagli E.C.A, enti comunali
di assistenza; gli anziani dalle I.P.A.B, istituzioni pubbliche di assi-
stenza e beneficenza.
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Nel dettato del decreto del Presidente della Repubblica 616 lo
Stato risulta responsabile della legislazione generale e della program-
mazione delle risorse finanziarie; la regione programma, indirizza e
coordina le amministrazioni locali; il comune eroga i servizi.

In realtd, fino al 1990 vi era di fatto una sovrapposizione di
responsabilitd tra enti locali e Ministero degli Interni nel campo dell’as-
sistenza ai cittadini piu disagiati, in quanto 'indigenza era considerata
anche come un problema di ordine pubblico e di decoro (si pensi alla
lista nazionale dei poveri e alla tessera di poverta); con la legge n.142/90
(di riforma delle autonomie locali) questa coabitazione & stata comple-
tamente superata in favore della responsabilita a livello locale.

Se questa ¢ la logica normativa, va perd osservato che non ¢ stata
ancora approvata una legge quadro nazionale per le funzioni di
« assistenza e beneficenza pubblica » esercitate dai comuni.

In concreto, il legislatore non ha mai definito un sistema di diritti
sociali minimi da garantire in modo uniforme su tutto il territorio
nazionale, le forme di intervento necessarie ad assicurare tali diritti, i
soggetti di riferimento e le condizioni per essere titolare dei dlversl
interventi.

Nell’attesa della legge quadro nazionale sull’assistenza molte re-
gioni hanno approvato leggi di riordino dei servizi socio-assistenziali
cosicché alcuni consigli comunali hanno gestito la politica assistenziale
uniformandosi alle indicazioni del livello di governo sovraordinato, -
altri hanno deliberato riorganizzando i propri servizi autonomamente.

3.3. Alcuni esempi di questioni aperte e bisogni trascurati.

La mancanza della legge quadro sull’assistenza ha lasciato senza
risposta molti problemi. Ad esempio, non & stata affrontata la que-
stione della tutela assistenziale dei cittadini disagiati dal punto di vista
della garanzia dell’erogazione di alcuni servizi di base, come il servizio
idrico potabile. L'importanza di assicurare il servizio idrico é evidente
se si pensa ai problemi sanitari che possono discendere dalla man-
canza di acqua corrente nelle abitazioni: infezioni cutanee, parassiti,
salmonellosi, epatite virale. Si devono pure considerare i costi molto
elevati, per il Sistema Sanitario Nazionale, del trattamento di talune
di queste patologie, che oltre tutto, una volta insorte, possono espan-
dersi nella popolazione anche al di 1 del focolai in cui si sono
inizialmente presentate. E per queste ragioni che molti regolamenti di
igiene comunali, emanati ai sensi del Testo Unico delle leggi sanitarie
(TULS) del 1934, prevedono specificamente 'obbligo della presenza
dell'acqua corrente e potabile all'interno delle abitazioni, pena la
dichiarazione di inabitabilitd e un’eventuale ordinanza di-sgombero da
parte dell’autorita sanitaria locale. ‘

- Attualmente, non esistono regolamenti di servizio/somministra-
zione che impediscano il taglio del servizio per gli utenti poveri, anche

! Hanno approvato legegi di riordino dei servizi socio-assistenziali le seguenti
regioni: Basilicata, Calabria, Emilia Romagna, Friuli Venezia Giulia, Liguria, Lombar-
dia, Marche, Piemonte, Sardegna, Sicilia, Toscana, Umbria e Veneto.
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a fronte di consumi assai modesti °>. Gli enti locali che intervengono
su questo problema costituiscono un’eccezione: é il caso di Trento, che
finanzia il pagamento delle bollette idriche morose, in rari casi, da
parte degli assistenti sociali, con una sorta di delega dell'utente
interessato, o di Milano, dove il regolamento comunale rende molto
difficile il distacco del servizio idrico.

Cid nonostante, resta il fatto che in moiti quartieri difficili di citta
o paesi italiani il distacco non viene effettuato o si effettua sporadi-
camente, in quanto le autorita locali di Pubblica Sicurezza non
concedono l'ausilio della forza pubblica agli operatori del gestore
dell’acquedotto, ausilio che sarebbe indispensabile in alcuni casi per
minimizzare i rischi di incolumita fisica degli operatori stessi. In
queste situazioni di disagio diffuso restano morosi cronicamente, senza
conseguenze di distacco, non solo nuclei familiari, ma anche artigiani,
piccole imprese, eccetera. Insomma, gli utenti poveri si trovano ad
essere «difesi » all'interno di un tessuto e di un meccanismo di
salvataggio gestito localmente dalla malavita e dall’assenza della legge,
in un « humus » di solidarietad tra emarginati, indigenti e criminalita.
E cid mentre un utente indigente, che si trovi ad abitare anche solo
a qualche centinaio di metri dalle situazioni «difficili» di ordine
pubblico sopra descritte, deve subire invece il distacco per morosita in
quanto soggetto non « protetto ». :

In assenza della legge quadro nazionale sull’assistenza, un altro dei
problemi non risolti & quello del confine tra sanita e assistenza, e di
conseguenza delle competenze e responsabiliti rispettivamente del
Servizio Sanitario Nazionale e degli enti locali.

In effetti, secondo il decreto del Presidente della Repubblica 616,
i servizi socio-sanitari dovrebbero essere gestiti in collaborazione tra
Usl e comuni (in pratica si tratta degli interventi a tutela della
maternitd e dell'infanzia, della salute degli anziani, della salute men-
tale e dell’assistenza a portatori di handicap e tossicodipendenti).
L'attivazione di tali servizi & stata particolarmente controversa proprio
per la mancata definizione della natura. degli interventi assistenziali e
quindi delle responsabilita relative ai due enti territoriali interessati,
Usl e comuni.

I problemi maggiori sono sorti con riferimento al finanziamento
di questi servizi. La legge finanziaria per il 1984 (1. 730/83) prescriveva
alle Usl di tenere una contabilitd separata per le spese socic-assisten-
ziali delegate dalle Regioni e dagli Enti locali e stabiliva che gli oneri
per interventi di tipo sanitario connessi con gli interventi socio-
assistenziali fossero a carico del Fondo Sanitario Nazionale (FSN). Il
decreto del Presidente del Consiglio dell’8-8-1985, che distingue i due
ambiti di competenza secondo che le attivita siano rivolte principal-
mente o indirettamente a finalita di tipo sanitario, prevede pure che
il FSN debba coprire la parte di rilievo sanitario degli interventi
socio-assistenziali. Ma & evidentemente difficile stabilire in maniera
definitiva quale debba essere questa quota nell’ambito dei singoli
interventi. La legge n. 595 /85 (norme per il Piano sanitario nazionale

% Cfr. S. Zolea, Acqua: quali tariffe per i pidt poveri?, Rassegna Sindacale n. 13,
23/4/1996.
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1986-88) afferma poi che i progetti obiettivo del piano sanitario
nazicnale debbano essere finanziati in parte con le risorse vincolate
del FSN e in parte con risorse aggiuntive di altra provenienza. Ma
soprattutto tale legge indica chiaramente che il decreto del Presidente
della Repubblica n.616/77 deve essere interpretato nel senso che la
competenza dell'assistenza sociale & definitivamente degli enti locali,
anche dopo la costituzione del Servizio sanitario nazionale con la legge
833 del 1978°. : :

Il Piano sanitario nazionale per il triennio 1994-96 (decreto del
Presidente della Repubblica n.107 dell’1-3-1994) individua tra le cause
di diseconomie e di spreco le «sovrapposizioni non integrate di
iniziative sanitarie e socio-assistenziali a disabili e anziani ». Resta
insomma attuale il problema della coerenza e dell'integrazione degli
interventi intrapresi dalle Usl e dagli enti locali, e/o della gestione del
passaggio di talune azioni di tipo prettamente socioeconomico agli enti
competenti, che pud avere ripercussioni anche sull’efficacia delle
azioni socio-assistenziali *. .

Un altro motivo di confusione pud discendere dal fatto che il
Sindaco, sia ai sensi dell’ancora vigente TULS del 1934, sia ai sensi
della legge n. 142/90 (articolo38), ¢ la massima autorita sanitaria in
materia di tutela dell'igiene e della salute collettiva °>. Ad esempio, nel
caso dell’evenienza di malattie infettive presso fasce di popolazione
indigente ed emarginata, il Sindaco ordina a tutte le strutture pub-
bliche presenti sul territorio (aziende sanitarie locali, commissariato di
polizia, aziende che erogano pubblici servizi, eccetera) misure di
emergenza contingibili € urgenti con riguardo a terapia e prevenzione
delle patologie stesse, indipendentemente da qualsiasi considerazione
di costo; e cid crea non pochi problemi intorno alla successiva
attribuzione della responsabilita finanziaria di copertura degli oneri.

3 Nei fatti, anche a seguito delle difficolta obiettive di distinguere gli interventi con
finalitd sanitaria da quelli aventi natura esclusivamente socio-assistenziale, la spesa
sostenuta dal Servizio Sanitario Nazicnale (SSN) in questi settori & cresciuta signifi-
cativamente, come sottolinea la « Relazione sulla spesa sanitaria negli anni 1989-1992 »
presentata al Parlamento ed elaborata dal Ministero del Tesoro, Ragioneria generale
dello Stato, e dal Ministero della Sanita nel gennaio 1994. Anziché per quota, i costi
dei servizi socio-assistenziali sarebbero gravati per intero sul SSN, rivelandosi tra 'altro
difficoltoso individuare i soggetti istituzionali — province o comuni — cui attribuire gli
oneri. Secondo tale Relazione, attraverso il DPCM 8-8-85 e attraverso l'intervento dei
Ministeri della Sanitd e del Tesoro il gonfiamento della spesa sanitaria per oneri non
di competenza- de]l SSN sarebbe stato ridimensionato, ma tale fenomeno non sarebbe
ancora del tutto scomparso.

Anche i problemi relativi alle commistioni avvenute in passato hanno tuttora, perd,
effetti preoccupanti, in quanto le spese attuate hanno dato luogo alla formazione di
debiti che si sono accumulati nel corso degli anni. Attualmente, come ¢é noto, esiste un
consistente indebitamento pregresso del SSN, per la copertura del quale sono stati
individuati appositi finanziamenti. L'utilizzo di tali finanziamenti procede perd con una
lentezza sorprendente, e non & stato immediato individuare le cause di tale ritardo.
Sembra che uno dei motivi risieda proprio nellincertezza sull’ imputazione di talune
spese al SSN, in quanto si tratterebbe di interventi di natura prevalentemente
socio-assistenziale, come denunciato da esponenti della Ragioneria Generale dello Stato
nell’'ambito dell’andizione svoltasi presse la Commissione Affari Sociali della Camera
il 7 novembre 1995. )

* Cfr_lintervento del deputato Rocco Francesco Caccavari nel corsoe dell’audizione
di rappresentanti delle regioni svoltasi presso la Commissioni Affari Sociali I'8
novembre 1995,

5 Si osservi che il Sindaco, in tali casi, non agisce come Presidente della Giunta
Comunale, ma come ufficiale di Governo; per cui si tratta di responsabilita non evitabile
¢ non delegabile.
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Nella confusa linea di confine tra gli interventi di tipo socio-
assistenziale e quelli sanitari lintervento pubblico rischia poi di
divenire evanescente, anche quando sarebbe particolarmente neces-
sario e diffusamente condiviso: si pensi alla garanzia della totale
gratuita delle cure per gli indigenti, assicurata in passato con la tessera
di poverta, poi con 'esenzione dal ticket a carico del SSN, infine, dal
1991, trasferita formalmente alla responsabilitd dei comuni, di fatto
sostanzialmente negata nella maggior parte dei casi.

3.4. Gli interventi realizzati dai comuni: il campo dell'indagine.

Passando dall'indicazione dei limiti e delle carenze alla descrizione
in positivo di cié' che rappresenta attualmente lintervento delle
amministrazioni comunali nell’area dell’ »assistenza ¢ beneficenza
pubblica » e dell’ »assistenza scolastica », di seguito verranno esaminate
in dettaglio talune azioni di competenza degli enti locali. Poiché su
questi istituti i comuni esercitano un autonomo potere regolamentare,
nel corso dell’esposizione saranno sottolineate soprattutto le differenze
esistenti tra le varie amministrazioni. In realti, l'eterogeneita che
caratterizza quest’area é solo in parte riconducibile all’esercizio del-
P'autonomia locale; in parte, invece, ¢ dovuta ad un non corretto
funzionamento dei rapporti tra Stato, regioni e comuni. '

Nel contesto descritto gli interventi gestiti da enti territoriali
possono essere studiati solo partendo dalle singole esperienze locali. In
pratica la nostra analisi & stata condotta inviando un questionario a
di¢iotto amministrazioni comunali, selezionate in base alla colloca-
zione geografica ed alla dimensione demografica °.

Per quanto riguarda gli interventi, sono stati selezionati quelli per.
i quali il Certificato del conto consuntivo, che riporta i bilanci degli
enti locali e ulteriori dati sui costi dei servizi forniti alla cittadinanza,
contiene i dati di costo. In particolare, sono state studiate le modalita
di erogazione dei seguenti servizi: case di riposo per anziani, assistenza
domiciliare, assistenza economica, soggiorni estivi, centri residenziali
e diurni per portatori di handicap, centri residenziali per minori, asilo
nido, refezione e mensa scolastica, borse di studio per alunni della
scuola dell’obbligo, viaggi e soggiorni per ragazzi.

Nella tabella 3.1 ¢ fornito un quadro complessivo degli interventi
riconducibili alle competenze degli enti locali in materia socio-assi-
stenziale che sono stati presi in esame. Si tratta, come si pud rilevare,
di dieci. istituti diversi, sia per quanto riguarda i destinatari dell’in-
tervento, sia per cio che concerne i parametri impiegati ai fini
dell’'orientamento dell’'intervento medesimo. _

Restano esclusi numerosi interventi forniti dagli enti locali, per i
quali non si dispone di dati sui costi complessivi; si tratta tra 'altro
dell’assistenza a immigrati extracomunitari, nomadi, senza casa, ex
carcerati, malati di Aids, malati mentali, alcolizzati e tossicodipen-

.

'3 I questionari analizzati, perché pervenuti debitamente compilati, riguardano i
comuni di Aosta, Caltanissetta, Enna, Felire, Padova, Piacenza, Roma, San Donato
milanese, San Vite di Cadore, Sarzana e Tortoreto.
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denti. Questi interventi per altro assorbono una quota di risorse
rilevante soprattutto nelle grandi citta, dove i fenomeni di emargina-
zione sociale sono maggiormente diffusi, e cié6 non & privo di conse-
guenze sulle risorse disponibili per le politiche assistenziali articolate
secondo precisi criteri selettivi.

3.5. La spesa assistenziale dei comuni.

Le difficoltd di quantificare la spesa pubblica per assistenza e di
evidenziare la quota erogata dai comuni sono riconducibili a due fattori:

a) gli enti locali non sono il solo soggetto coinvolto nel finan-
ziamento di tale spesa;

b} la definizione di interventi assistenziali non é univoca.

Ad oggi i dati del conto consolidato nazionale della spesa pubblica
per 'assistenza elaborato dall'IRS sono gli unici elaborati secondo una
definizione uniforme di assistenza e relativi a tutti i soggetti coinvolti
(Stato, INPS, Regioni e Province autonome, Comuni e uUsl) 7.

In particolare, per la spesa assistenziale di competenza dei comuni,
I'unica fonte di informazioni esistente (impiegata anche per costruire
il conto consolidate nazionale citato), come accennato sopra, & il
Certificato del conto consuntivo, documento che deve essere presentato
da tutte le amministrazioni locali ed & composto essenzialmente di due
parti: nella prima sono registrati i dati relativi ai bilanci comunali;
nella seconda alcune informazioni specifiche sui principali servizi
forniti dall’amministrazione.

Per stimare il volume di risorse movimentate dagli interventi
socio-assistenziali degli enti locali il Cer ha elaborato i dati della parte
dei Certificati dei conti consuntivi relativa ai bilanci. Questa quanti-
ficazione & soggetta ad un ridotto margine di errore poiché la
registrazione dei dati di bilancio del comune non dovrebbe lasciare
spazio a valutazioni soggettive da parte di chi compila il Certificato.

La spesa assistenziale dei comuni ¢ stata stimata dal Cer adottando
una definizione di spesa che costituisce un aggregato rappresentativo’
delle risorse impiegate per tutti gli interventi analizzati; anche se, per
taluni di essi, non & stato possibile isolarne la specifica portata.

In particolare, & stata individuata la seguente classificazione *:

l'assistenza scolastica (rubrica 404);

7 La spesa pubblica per !'assistenza in Italia, rapporto IRS a cura di R. Artoni e
E. Ranci Ortigosa, Franco Angeli. Milano, 1989. I rapporti per gli anni successivi sono
in corso di pubblicazione.

8 Questa classificazione & rappresentativa delle risorse mobilitate con gli interventi
considerati, in base alle seguenti ipotesi:

a} le spese per le strutture protetie-case di riposo per anziani possono essere
. classificate nelle rubriche 615 o 614;

b) le spese per assistenza domiciliare, per assistenza economica, per i soggiorni
estivi e per i centri residenziali e diurni per portatori di handicap sono comprese nella
rubrica 615; -

¢)-il finanziamento per gli asili nido e per gl istituti residenziali ¢ coperto dalla
rubrica 611; . . ) :

d} le borse di studio, i contributi per i soggiorni di vacanza per i bambini e quelli
per il servizio della mensa sono finanziate con le risorse classificate nelle rubriche 404
e 611.
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V'assistenza all'infanzia e asili nido (rubrica 611);
le gestioni ex-Ipab (rubrica 614);
'assistenza e beneficenza (rubrica 615);

una quota® della spesa per altri interventi in campo sociale
(rubrica 616).

Nella tabella 3.2. & riportata la spesa sostenuta dai comuni per
interventi socio-assistenziali, indipendentemente dalla forma di ge-
stione adottata '°.

Vi si rileva che:

nel 1993 la spesa corrente per assistenza & stata di circa 6.260
miliardi e di 160 miliardi quella in conto capitale;

la voce pil consistente ¢ quella per assisténza e beneficenza, sia
per le spese correnti sia per quelle in conto capitale, indipendente-
mente dalla collocazione geografica del comune;

per quanto riguarda la ripartizione territoriale, la spesa
corrente dei comuni del Nord é stata pari al 56 per cento del totale,
quella dei comuni del Centro al 21 per cento e quella delle
amministrazioni locali del Sud al 23 per cento. Le divergenze sono
ancora pill marcate se si osservano i dati relativi alla spesa per
investimenti: il 64 per cento & concentrato nei comuni del Nord, il
17 per cento in quelli del Centro ed il 18 per cento ¢ speso dalle
amministrazioni locali del Sud;

quanto alle categorie di beneficiari, pitt del 60 per cento della
spesa assistenziale dei comuni delle regioni centrali & per assistenza
scolastica, all'infanzia e per gli asili nido.

Anche nei comuni del Nord e del Sud la quota di risorse assorbita
dalle fasce di popolazione pill giovani & piuttosto rilevante essendo
pari, rispettivamente, al 47 ¢ 53 per cento. _

Nella tabella 3.3 & evidenziata la spesa corrente e in c/capitale per
assistenza dei comuni, suddivisi per regione e per area geografica
{(Nord, Centro, Sud).

Nella tabella 3.4. sono riportati i valori assunti da un indicatore
del rilievo della spesa assistenziale sul complesso delle risorse gestite
dai comuni: il rapporto percentuale tra la spesa per assistenza e la
spesa complessiva dei comuni. '

% La quota considerata & pari al rapporto tra le rubriche assistenziali (611, 614 e
615) ed il totale della sezione VI « Azioni e interventi in campo sociale » depurato della
rubrica 616.

% Non sono considerate le risorse mobilitate dagli altri soggetti istituzionalmente
preposti all'assistenza: USL e altri livelli di governo-Stato, regioni e province.
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Tabella 3.2.
La spesa per I'assistenza erogata dai comuni: ripartizione per aree geografiche e per settori ¢

intervento - (Anno 1993 - miliardi di lire)

Distributione territgriale % Distribuzione settorale %

Norcd Centro  Sud ltafia Norg Ceatro  Sud  Halia Nord Centra  Sud  Hatia
Spesa corente per assistenza 3.507 1,311 1.442 6.250 56,0 20.% 2.0 100 100 100 100 100
i Gl
assistenza allinfanzia ¢ ash de 793 2 217 1.023 600 236 164 160 228 238 15.0 .
gesuant ex-ipab 157 26 43 226 604 14 19.2 100 45 20 3Q 16
assistenza e beneficenza 1468 435 557 2.458 50.7 7 226 100 418 332 336 33
ass:sienza scolastca 856 4B7 554 1397 451 %7 252 100 244 T2 8.4 303
alus nigrvents 235 51 71 356 65.9 14.2 0.0 100 6.7 39 49 57

Norg Centro  Sudg  italia Nord Cemtro Suvy  Jralia Nord Cemtro  Sud  lratia
Spesa c/capitale per assistenza 10 23 % 157 64,3 7.7 184 1090 100 100 190 100
hCin
assistenza alfinfanzia & asi mao 17 5 10 a3 513 18.7 29.9 100 16.8 230 49 2.0
geshom ex-ipap 9 5 2 15 553 07 00 100 g8 170 52 9.6
assisienya ¢ beneficenza 53 10 7 70 758 138 0.4 100 520 354 252 4.5
assisienza scotasica 17 6 9 32 538 188 273 100 7 2231 6 0.4
alin indervents 5 H 1 7 74.2 94 €48 100 52 23 4.2 45
Totale spesa per assistenza 3.608 1.338 1.471 6417

Fonte. Elaborazion Ger su dali ISTAT "Bilanct consuntivi delle Amministrazioni comunali e provinciali” - anno 1993 edizione 1997

Tabela 3.3.
La spesa per 'assistenza: distribuzione regionale pro-capite

Spesa corrente Spesa in c/icapitale
REGIONE valori asspluti pro-capite graduatoria valori assoluli  pro-capite graduatoria
[mstiarc) fmeghaia) nazionale Hlgrget tmigliaar nazonafe
pro-capite pro-capite
Piemonts 562 131 5 20 5 "5
Valie d'Aosta 18 130 6 2 16 1
Lombardia t.322 143 3 n [ -]
Trentino 73 82 13 7 8 2
Veneto 526 120 7 12 3 7
Friugi 218 182 1 7 5 a
Liguna 183 109 10 4 2 .8
Emika Romagna &07 155 2 20 s 5
Norg 31.508 138 103 4
Toscana 461 131 5 9 3 ¥
Umbria 79 87 11 ‘ T H B8
Marche ~ 159 111 9 10 7 3
Lazw 612 119 8 6 1 9
Centre 1.211 120 28 2
Abruzzo 100 a0 14 2 1 9
Holise 24 T 15 2 5 5
Campania 244 43 19 7 1 1]
Pugha 243 &0 17 L H [}
Basmcala 41 &8 16 1 2 C]
Caiaana 92 4 I8 3 1 9
Siciha 455 92 12 7 H 9
Sardegna 243 148 ‘ 3 2 2
Svud 7.442 78 3o T
ITALIA 6,259 110 159 3

Fonte® Elaborazioni Cer su dati ISTAT "Bilanci consuntivi delie Amministrazion: comunali e provinciali” - anno 1993 edizione 1997
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Tabelta 3.4.
La rilevanza degli interventi par I'assistanza neila spesa totale del comuni
{spesa per P'assistenza in % spesa tetale)

Camera dei Deputati

REGICNE - spesa corrents spesa in c/capitale
Pemonte 14% 2%
Valle 0'Aosta 23% 6%
Lombardia 12% 1%
Trenting 9% 1%
Veneto 12% 1%
Fruli 18% 2%
Liguria 9% 1%
Emilia Romagna 12% 2%
Nord 12% 1%
Tescana 1% 1%
Umbria 9% 1%
Marcha 1% 2%
Lazie 9% %
Centro 10% 1%
Abruzzo 10% 1%
Molise 8% 1%
Campania 6% 0%
Puglia 9% 1%
Basilizata 8% 0%
Caiabria % 1%
Sicilia 1% 1%
Sardegna 16% 0%
Sud 9% 1%
iTALIA 1% 1%

Fonte: Elaborazion Cer su dab ISTAT “Bilanci consuntw} delle AMyninistrazion eomenall @ provinciak” - anao 1993 edizione 1997,

La spesa pro capite & calcolata considerando la popolazione
residente nella regione e nell’area geografica di riferimento.
Dai dati presentati si possono trarre le seguenti considerazioni:

a) il peso della spesa assistenziale sul totale della spesa dei

comuni ¢ sostanzialmente uniforme su tutto il territorio nazionale. In
effetti, la spesa corrente per assistenza & pari all’ll per cento della
spesa corrente del complesso dei comuni italiani, con valori legger-
mente superiori per i comuni del Nord, 12 per cento, e sostanzialmente
allineati per il Centro e per il Sud, rispettivamente 10 e 9 per cento
(tabella 3.4 e grafico 3.1.).

Grafico 3.1. La rilevanza deyli intervant per |'essistenza naita Spesa cormente dei comuni
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La sostanziale uniformitd constatata per le tre aree geografiche
nasconde, comunque, profonde differenze tra le regioni. Si consideri,
ad esempio, che il rapporto percentuale tra spesa corrente per
assistenza e spesa corrente dei comuni di una regione del Nord a
statuto speciale (la Valle d’Aosta) é quasi quattro volte quello di una
regione a statuto ordinario del Sud (la Campania). Il peso degli
interventi per l'assistenza sulla spesa in conto capitale dei comuni &
compreso tra lo 0,5 e il 2 per cento su tutto il territorio nazionale,
scostandosi in maniera significativa solo per la Valle d’Aosta (grafico
3.2.);

b) i dati relativi alla spesa assistenziale pro-capite mostrano una
sostanziale disomogeneita interregionale. $i noti, per esempio, che la
spesa corrente per assistenza pro capite dei comuni del Nord & pari
a quasi il doppio di quella delle amministrazioni del Sud: rispettiva-
mente 138.000 lire e 70.000 lire. La differenza & ancora piu evidente
per la spesa per investimenti: i comuni del Nord spendono per ciascun
cittadino quattro volte quello che viene speso al Sud.

Grafico 3.2. La rilevanza degli interventi per I'assistenza nella spesa in
c/capitale dei comuni
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In realtd anche tra le regioni del Sud esistono differenze notevoli.
L.a Campania e la Calabria hanno valori di spesa pro capite nettamente
inferiori alla media (L.43.000 e L.44.000), mentre le due regioni a
statuto speciale, Sicilia e Sardegna, presentano valori non dissimili da
quelli di altre regioni del Centro e del Nord (1.92:000 e L:148.000);

¢) per quanto riguarda la coxﬁposizione della spesa assistenziale,
Iintervento meno diffuso ¢ il finanziamento delle ex-IPAB (che si
mantiene al di sotto del 15%).
Sostanzialmente uniformi sul territorio nazionale sono le spese per
« assistenza e beneficenza » e per « assistenza scolastica ». Al contrario,
l'assistenza all'infanzia e gli asili nido sono il campo in cui i comuni
delle diverse regioni intervengono in maniera pit differenziata; la
spesa pro capite del Sud ¢ poco meno di un terzo di quella registrata
al Nord e al Centro. In realta.i dati dei comuni del Sud mostrano
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soprattutto una scarsa diffusione degli interventi: in Campania e
Calabria solo il 44 e 53 per cento dei comuni hanno registrato una
spesa per gli asili nido diversa da zero.

3.6. Il meccanismo di concessione del beneficio socio-assistenziale e gli
obiettivi di selettivita delle amministrazioni locali.

I servizi di competenza degli enti locali sono generalmente rivolti
all'individuo in quanto anziano, portatore di handicap, invalido, mi-
nore o studente.

L’asilo nido ed i centri residenziali per portatori di handicap sono i
soli interventi di assistenza alla famiglia. Cid spiega perché, in tutti i
comuni oggetto dell'indagine, 'ammissione all’asilo nido ¢ condizionata
ad una graduatoria per la quale si considerano le caratteristiche del
nucleo familiare (assenza di uno o entrambi i genitori, stato di invalidita
o infermita di uno dei genitori, genitori divorziati o studenti), la sua
composizione (presenza di pill bambini in eta scolare), la condizione
lavorativa dei genitori (attivitd a tempo pieno o parziale, dipendente o
autonomo, nel territorio comunale o fuori) e la presenza di bambini
portatori di handicap o di persona anziana invalida assistita.

Analogamente, configurandosi i centri residenziali per portatori di
handicap come interventi di supporto al nucleo familiare, I'ammissione
ad essi & in genere subordinata alla presenza o meno dei genitori ed
al loro stato di salute.

Indipendentemente dall’unita (singolo, famiglia) cui gli interventi
sono rivolti, il nucleo familiare rappresenta in genere il riferimento
utilizzato per:

quantificare il reddito degli aventi diritto;
graduare l'erogazione del contributo;
quantificare la contribuzione al servizio.

a) Per molti interventi rivolti agli anziani (case di riposo, assistenza
economica, assistenza domiciliare, soggiorni estivi) i livelli di reddito
sono diversificati per 'anziano che vive solo e per la coppia ''. Nel caso
degli asili nido il reddito del nucleo familiare & utilizzato sia per
attribuire punteggi diversi nella graduatoria di accesso sia per definire

la retta 2,

Tra l'altro, le definizioni di nucleo familiare adottate a questo
scopo sono piuttosto ampie, arrivando a comprendere i parenti tenuti
per legge agli alimenti '* e persone conviventi ',

b) La composizione del nucleo familiare ¢ uno dei criteri impiegati
per graduare l'erogazione del contributo di assistenza economica. Per

"' Comuni di Roma e Caltanissetta.

12 1} caso limite & rappresentato dal comune di Sarzana che ha definito seite fasce
di reddito differenziate a seconda dei componenti il nucleo familiare, compresi tra un
minimo di due ed un -massimo di sette.

!* Comune di San Donato milanese per le rette delle case di riposo.

* Modalita adottata per la determinazione del reddito del nucleo familiare dei
bambini iscritti all’asilo nido e alle scuole materne ed elementari del comune di
Sarzana ¢ per gli asili nido del comune di Piacenza.
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esempio, laddove il sussidio & pari alla differenza tra il reddito

dell’assistito ed il reddito minimo vitale, il minimo & corretto per tener

conto del numero dei componenti il nucleo familiare !5,

¢) In molti comuni si considera la composizione del nucleo familiare
per quantificare la retta di alcuni servizi; la retta per gli asili nido e per
il servizio di mensa e refezione scolastica sono spesso ridotte a partire

dal secondo o terzo figlio in misura diversa per ogni comune '°.

Infine, numerose amministrazioni comunali hanno predisposto
scale di equivalenza implicite per graduare sia il livello di reddito oltre il
quale non si ha diritto all'intervento !"sia la retta per alcuni servizi '®.

Il reddito dei cittadini é insomma uno dei criteri selettivi adottati
dai comuni per articolare l'erogazione dei servizi assistenziali. Per
altro le informazioni relative al reddito vengono impiegate per rag-
giungere pill obiettivi; in particolare, nelle realta comunali analizzate
il livello di reddito & utilizzato per:

a) delimitare la platea degli aventi diritto ai diversi interventi;
b) formare la graduatoria degli aventi diritto;

c) esonerare alcuni utenti dalla contribuzione per la fruizione
del servizio;

d) diversificare le contribuzioni per gruppi di utenti;

e} graduare l'ammontare dell’erogazione.

5 Metodo utilizzato dalle amministrazioni comunali di Feltre e Sarzana.

6 Per gli asili nido i due casi estremi sono i comuni di Sarzana e Felire che
prevedono abbattimenti, rispettivamentie, del 50% e 10%. Per la mensa il comune di
Roma prevede un abbattimento del 50 % della retta, ma solo a partire dal terzo figlio;
gli altri comuni riducono la retta a partire dal secondo figlio con percentuali che vanno
dal 10% per Tortoreto al 30% di Sarzana.

'7 A Caltanissetta i portatori di handicap hanno diritte all’assistenza domiciliare
se il reddito del nuclec familiare é inferiore a 20 milioni per tre componenti piti 20
per cento per ogni altro componente; a Roma per avere la mensa gratuita il reddite
minimo & 12 milioni per una famiglia di tre persone ¢ deve essere aumentato di un
milione per figlio; per le rette dellasilo nido il regolamento del comune di Piacenza
stabilisce che in caso di famiglia monoparentale il reddito pro capite si calcoli
aggiungendo una unitd al numero dei suoi componenti.

' A Catania la retta della mensa & diversificata per fasce di reddito distinte per
nuclei familiari con | o due [igli e per nuclei con pii di due figli. Un sistema completo di
scale di equivalenza & stato adottato dal comune di Sarzana per definire le rette dovute
per l'asilo nido e per la mensa scolastica; eccone la rappresentazione schematica:

Fasce relta A ] [ ] £ F G

Numero componenti Reddito Reddito Reddito Reddito Reddito Reddito Reddito
famiglia inferiore a fino a fing a fing a fino a fino a superiore a
2 12 19 27 34 44 53 53

3 16 25 36 45 58 70 70

4 19 30 43 55 70 85 85

5 22 36 51 65 84 01 101

& 25 41 58 74 95 i14 114

7 28 45 65 82 108 127 127
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a} Nelle amministrazioni esaminate risultano fissati livelli di
reddito (individuale e/o familiare) oltre i quali non si ha diritto
all'intervento. Si individuano in questa maniera i beneficiari dell’as-
sistenza domiciliare '°, del contributo alla retta di mantenimento nelle
case di riposo ?° e negli istituti per i minori 2!, dell’assistenza econo-
mica *%, dei soggiorni estivi 3¢ delle borse di studio %,

b} Se Taccesso al servizio & regolamentato con una graduatoria, il
reddito degli aspiranti pué essere utilizzato per attribuire punteggi
differenziati. Questo metodo & impiegato essenzialmente per gli asili

nido ** e per le case di riposo per anziani 2°.

¢) Alcuni comuni hanno stabilito che i soggetti con un livello di
reddito inferiore ad una certa soglia non sono tenuti a pagare alcuni
servizi. In pratica, molte amministrazioni esonerano dalla retta per il
servizio di mensa e refezione scolastica e dalla quota di partecipazione
al soggiorni estivi organizzati dal comune?’ i bambini e ragazzi
appartenenti a nuclei familiari con redditi particolarmente bassi.

d) L'impiego di fasce di reddito per graduare la contribuzione degli
utenti ai costi dei servizi comunali € molto frequente. In tutti i comuni
interpellati la retta degli asili nido é graduata per fasce di reddito,
anche se V'articolazione ¢ diversa per ciascuna amministrazione: i due
casi limite sono Tortoreto, due fasce di reddito e due rette, ed Aosta,
venti fasce per venti rette. Questo criterio di selettivita & impiegato
anche per la refezione scolastica, i soggiorni estivi per bambini, ragazzi
e anziani *® e 'assistenza domiciliare 2°, Per il servizio di assistenza
domiciliare il caso limite & rappresentato dalla regione Valle d’Aosta
che, nella sua legge di riordino dei servizi socio-assistenziali, ha
differenziato le quote di contribuzione oraria sia in base al reddito
dell’assistito sia in base al tipo di prestazione erogata (aiuto domestico,
lavanderia, ristorazione etc.) 3%

e) Raramente gli enti locali ricorrono al livello di reddito del
cittadino per graduare Vimporto dei trasferimenti monetari. In effetti,
dalla nostra indagine risulta che solo in due comuni {Sarzana e Feltre)
il contributo di assistenza economica cresce al decrescere del reddito
del destinatario.

19
20
21
22
23
24
25
26
27
8
29
30

Comuni di Caltanissetta ¢ Roma.
Roma.

Caltanissetta.

Roma.

Roma.

Roma.

Roma, Feltre, Piacenza.

Roma.

Roma, Padova, Sarzana.

Roma, San Donato milanese, Sarzana.
Feltre, Roma, Sarzana e Aosta.

eddito annuo lordo ommicomprensiv  AIUTO DOMESTICO FORNITURA PASTI LAVANDERIA
ell'intero nucleg contribuzione oraria contnbuzione al kg
inG al minimo vitale asanie esente esente

ino a 7.800.000 oltre # minimo vitale 3.600 2000 1.100

a 7.800.001 a 11.400.000 oltre il m,v 7.200 4000 1.100

a 11.400.001 a 16.800.000 oltreiim.v  9.600 6000 2.200

a 16.800.001 oltre il minimo vitale 12.000 10.000 2.200
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Spesso le amministrazioni comunali non individuano un preciso
livello di reddito, ma attribuiscono agli assistenti sociali il potere
discrezionale di segnalare i destinatari degli interventi. Nella termi-
nologia dei regolamenti comunali gli assistenti sociali sono tenuti ad
individuare i soggetti in stato. « di bisogno », « di disagio economico »
o «di comprovata indigenza ». Questa procedura & impiegata soprat-
tutto per le erogazioni monetarie (assistenza economica ®' e borse di
studio *?) e per esonerare dalla retta di alcuni servizi (asilo nido ** e
mensa scolastica 3*).

Se i limiti di reddito, o le fasce di reddito, corrispondono ad un
ammontare fisso, questo & generalmente individuato dagli ammini-
stratori locali. L'analisi dei questionari mostra che i servizi per i quali
piu frequentemente il limite di reddito & rappresentato da una cifra
prestabilita sono i servizi rivolti all'infanzia e l'assistenza scolastica
(asili nido, mensa scolastica e soggiorni di vacanza)?’; le case di
riposo *°, l'assistenza domiciliare *’ e quella economica 3*

E meno frequente I'impiego di parametri elaborati per interventi
erogati a livello nazionale negli ambiti di competenza degli enti locali.
Ad ogni modo i parametri pit comuni sono la pensione minima
dellINPS ** e quella sociale *°. La pensione minima dellINPS ¢ il
parametro adottato dal comune di Feltre per delimitare le fasce di
reddito per la graduatoria di accesso all’asilo nido *'

Gli ammontari che definiscono i livelli di reddito sono diversi per
ogni comune. Le spiegazioni possibili sono essenzialmente due: il
limitato ricorso a parametri predefiniti a livello nazionale e le scarse
indicazioni contenute nelle leggi regionali di riordino.

Si puo, inoltre, constatare che la stessa amministrazione comunale
non impiega uno stesso livello di reddito per articolare l'erogazione
dell’insieme di interventi per i quali & competente ed esistono casi in cui
tale livello & differenziato per categorie di utenti dello stesso servizio *?

Infine, alcune amministrazioni comunali hanno studiato propri
indicatori della capacitd contributiva con l'obiettivo di differenziare il
trattamento per il reddito da lavoro dipendente e per quello da lavoro
autonoemo. I sistemi adottati dai comuni di Sarzana, Piacenza e Padova

31 Caltanissetta e Torloreto.

32 garzana ¢ Padova.

? Tutti i comuni interpellati.

3% Tortoreto, Padova ¢ Sarzana.

Tutti i comuni.

Comune di Roma.

Caltanissetta, Sarzana, Aosta, Roma.
Roma.

3% Per avere diritto all’assistenza economica nei comuni di Sarzana e Feltre.

*® Per definire i partecipanti ai soggiorni estivi del Comune di Tortoreto.

*! In pratica si moltiplica per 13 il minimo INPS per avere il « reddito base »; un
reddito annuo fino a due volte il reddito base da diritto al punteggio massimo, quello
minimo ¢ attribuito a nuclei familiari con redditi annui oltre 10 volte il reddito base.

Nel comune di Caltanissetta hanno diritto all’assistenza domiciliare gli anziani
con redditi inferiori a 16 milioni, se soli, e 22, se coniugi, mentre il limite di reddito
per i portatori di handicap ¢ di 22 m1110n1 per nuclei familiari di tre persone + 20%
per ogni altro componente.

Il comune di Sarzana, invece, ha umformato le fasce di reddito per gli asili nido
€ la mensa delle scuole materne ed elementari a tempo pieno, ma ne ha definiti altri
per il servizio di refezione per scuole elementari con moduli e rientri pomeridiani e
scuole medie con rientri.

38
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per determinare le fasce di reddito per le rette dell’asilo nido sono tre
esempi significativi di questo fenomeno.

Il primo comune (Sarzana) ha definito sette fasce di reddito,
differenziate a seconda dei componenti il nucleo familiare, ma le prime
due fasce di reddito sono riservate ai redditi da lavoro dipendente, alle
pensioni o ai redditi da lavoro autonomo, se derivanti da impresa
avviata da meno di due anni o con procedura fallimentare in corso.

La seconda amministrazione (Piacenza) calcola il reddito mensile
pro capite partendo dall'imponibile della dichiarazione dei redditi, per
i lavoratori dipendenti, mentre impiega redditi presuntivi approvati
con atto del consiglio comunale, differenziati per categoria professio-
nale e maggiorati regolarmente sulla base dei tassi.di inflazione, per
i lavoratori autonomi. -

Nel terzo comune (Padova), infine, le famlghe che rlchledono il
servizio di asilo nido sono collocate in sei fasce di reddito in base
all’attivita lavorativa dei genitori. Escludendo la prima fascia, riservata
alle famiglie in particolare situazione di disagio economico, appar-
tengono ‘alla seconda i bambini i cui genitori godono di un unico
reddito da lavoro dipendente non dirigente o da lavore-autonomo,
avviato da meno di tre anni; 'ultima fascia & riservata ai figli di due
lavoratori autonomi, con attivita avviata da pit di tre anni, o di due
lavoratori dipendenti a livello dirigenziale. In pratica il reddito da
lavoro dipendente & equiparato, indipendentemente dal suo ammon-
tare, a quello da lavoro autonomo per un’attivita avviata da meno di
tre anni, mentre il reddito da lavoro autonomo avviato & equiparato
a quello da lavoro dipendente a livello dirigenziale.

Dalla nostra indagine risulta inoltre che ogni comune adotta una
propria definizione di reddito e che la stessa amministrazione impiega
definizioni diverse a seconda del servizio.

‘Le deflmzlonl p)u comuni sono le seguenti:

a) tutte le entrate di natura economica a qualsiasi titolo per-
cepite **

b) tutte le entrate economiche a qualsiasi titolo percepite,
comprese pensioni, assegni ed indennita di guerra, civile o dell'Inail,
le pensioni percepite dai coniugi superstiti a titolo di reversibilita delle
pensioni Inail e l'assegno di accompagnamento **

¢} tutte le entrate economiche a qualsiasi titolo percepite non
considerate le somme percepite come pensioni, assegni ed indennita
di guerra, civile o dell’Inail, quelle percepite dai coniugi superstiti
a titolo di reversibilitd delle pensioni Inail e l'assegno di accom-
pagnamento *3 :

I3

d) reddito imponibile a fini Irpef *°;

43 Comune di Caltanissetta per 'ammissione agli istituti per minori,.
* Comune di Roma per i contributi comunali per i ricoverati in case di riposo
prlvate

4 Comune di Roma per le case di riposo ex ONPL
% Comune di Roma per le borse di studio e comune di Feltre per gli asili nido.
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¢} reddito imponibile a. fini Irpef, detratto llmporto delle spese
mediche documentabili per portatori di handicap *’

f) reddito ai fini Irpef al netto delle imposte *®

g)il reddlto mensile, computato tenendo conto della tredicesima
mensilita *°

h) il reddito mensile al netto dell'affitto >°

A riguardo é interessante notare che I'amministrazione comunale
di Roma per un intervento (i contributi per le rette di mantenimento
nelle case di riposo per anziani), impiega due definizioni di reddito tra
loro alternative: per le graduatorie di ammissione nelle case di riposo
comunali il reddito & comprensivo delle somme percepite a“titolo di
pensione, assegno o indennitd per invalidita di guerra, civile, o
dell'Inail, mentre per le strutture ex-Onpi (ereditate dall’amministra-
zione al momento dello scioglimento dell’Opera nazionale pensionati
italiani) il reddito ¢ al netto di pensioni, indennitd e assegni. Questo
& un caso, non infrequente, in cui i cittadini dello stesso comune non
sono trattati allo stesso modo perché, a vent’anni dall’approvazione del
decreto del Presidente della Repubblica 616, gli enti territoriali non si
sono ancora completamente e correttamente sostituiti agli enti che
seguivano logiche di intervento per categorie di utenza.

La condizione economica non & il solo requisito considerato per
attribuire la titolaritd degli interventi in esame. Per gli altri requisiti
si possono individuare due gruppi di interventi.

Il primo gruppo comprende i servizi destinati a soggetti individuati
con legge nazionale a cui le amministrazioni locali si sono conformate;
in concreto sono il servizio di asilo nido *!, 'assistenza ai minori °? e ai
portatori di handicap *?. In pratica i requisiti aggiuntivi considerati per
questi interventi sono sempre gli stessi (composizione del nucleo fami-
liare, stato di salute dei genitori) anche se ciascuna amministrazione
pud attribuire pesi diversi per le differenti circostanze. Ad esempio, per
la graduatoria di accesso all’asilo nido si tiene generaimente conto della
presenza di un portatore di handicap nel nucleo familiare, ma cié non
comporta l'attribuzione dello stesso punteggio in tutti i comuni.

Al secondo gruppo appartengono gli interventi interamente rego-
lamentati dalle amministrazioni locali, per i quali si riscontrano
differenze sia nell’identificazione del complesso dei requisiti necessari

. per essere titolari, sia nella definizione del singolo requisito.

1l limite di etd per essere ammesso nelle case di riposo per anziani

¢ un esempio di definizione diversa dello stesso requisito: per il

" Comune di Sarzana per l'asilo nido, le scuole materne ed elementari a tempo
pieno;
48’

v 49
50
31
52

Comune di Piacenza per l'asilo nido. ’
Comune di Roma per i soggiorni estivi degli anziani.
Comune di Sarzana per i soggiorni estivi per anziani.
Istituito con la legge n. 1044 del 6.12.1971.
Decreto del Ministero di Grazia e Giustizia, n.23.10.1984, « Strutturazione e
ordinamento dell'Ufficie per la giustizia Minorile »,
« Legge-quadro per l'assistenza, l'integrazione sociale e i diritti delle persone
handicappate », numero 104 del 5.2.1992. :
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comune di Enna sono anziani gli uomini sopra i 65 anni e le donne
sopra i 60; per le strutture ex Onpi del comune di Roma gli uomini
con pit di 61 anni e le donne sopra i 56; per il comune di Caltanissetta
il limite & 60 anni per gli uomini e 55 per le donne.

Nel caso dell’assistenza domiciliare la discrezionalita del comune
riguarda sia le categorie di soggetti assistiti (anziani, portatori di
handicap, minori, tossicodipendenti, alcoolisti), sia gli ulteriori requisiti
necessari (soggetti autosufficienti, parzialmente autosufficienti, non
autosufficienti) 3.

L'integrazione delle informazioni sul reddito con quelle sul pa-
trimonio potrebbe essere un modo per avere una pin completa
rappresentazione della situazione economica del cittadino. In pratica,
perd, solo il comune di. Sarzana per due interventi (assistenza eco-
nomica e soggiorni estivi) differenzia il trattamento a seconda della
proprieti o meno della casa di abitazione.

3.7. Alcune osservazioni conclusive sui criteri di atiuazione del mecca-
nismo di seletrivita.

Le possibilita di trarre conclusioni generali sui criteri di attuazione
del meccanismo di selettivita nell’ambito dei servizi locali sono limitate
perché le caratteristiche osservate per le diciotto amministrazioni
prese in esame non sonc immediatamente estendibili all'universo dei
comuni italiani.

Inoltre la descrizione dei singoli aspetti sembra portare all’'unica
conclusione che la selettivita & realizzata in maniera profondamente
disomogenea sia tra comuni sia allinterno dello stesso comune.

Nonostante questo, pud essere interessante sottolineare 'esistenza
di alcune linee di tendenza relativamente al grado di articolazione del
criterio di selettivita, ovvero al complesso dei requisiti richiesti per
essere titolare di un intervento, alla pluraliti di obiettivi perseguiti
impiegando le informazioni contenute nel livello di reddito dell’indivi-
duo o del nucleo familiare e, infine, alla definizione dei livelli di reddito
(per fasce, a seconda della composizione del nucleo familiare, etc.).

In particolare:

a) il grado di articolazione del criterio di selettiviti sembra
essere maggiore nei grandi centri urbani rispetto ai picecoli comuni.
Questo fenomeno pud essere ricondotto alla scarsita di risorse a
disposizione di queste amministrazioni rispetto alla complessita delle
problematiche da risolvere. In effetti le amministrazioni delle grandi
citta non solo devono finanziare interventi per loro natura universali
(accoglienza immigrati, assistenza tossicodipendenti, etc), ma hanno
una platea potenziale di utenti piti numerosa anche per i servizi erogati
in base a criteri di selettiviti. Si pensi, ad esempio, alle necessita di
assistenza di anziani che vivono nelle metropoli rispetto a chi risiede
in piccoli centri con consolidate reti di relazioni;

** Per una dettagliata descrizione dell'articolazione di questo intervento nei comuni
analizzati si veda la scheda allegata.
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b) alcune amministrazioni sono particolarmente sensibili alla
problematica in esame, avendo da tempo adottato sistemi di selettivita
piuttosto complessi per linsieme dei servizi di loro competenza. Si
osservino, per esempio, le esperienze maturate dalle amministrazioni
di Sarzana e Aosta. Rispetto ai vari interventi studiati, I'asilo nido &
senza dubbio il servizio per il quale in tutti i comuni il criterio di
selettivita & pid articolato. Probabilmente un’accurata analisi dei
fattori che determinanc la domanda di questo servizio e la loro
evoluzione nel corso degli ultimi anni potrebbe aiutare a capire il
fenomeno;

c) il fatto che alcuni comuni del Nord abbiano elaborato propri
indicatori della capacitd contributiva con l'obiettivo esplicito di dif-
ferenziare il trattamento riservato al reddito da lavoro dipendente
rispetto a quello da lavoro autonomo sottolinea l'importanza di un
sistema attendibile di accertamento dei redditi non solo ai fini di una
corretta gestione delle politiche tributarie nazionali, ma anche per una
coerente attuazione del criterio di selettivita nelle politiche assistenziali
locali.

Infine, si deve osservare che il sistema dei controlli appare carente.

I documenti richiesti dalle amministrazioni comunali per accertare
i requisiti degli assistiti sono sempre gli stessi. Per attestare il livello
di reddito si richiede copia della dichiarazione dei redditi ¢/o delle
ricevute della pensione. Le informazioni relative alla composizione del
nucleo familiare sono fornite con autocertificazione, eventualmente
compilando moduli predisposti dall’amministrazione stessa, o presen-
tando lo stato di famiglia.

L’amministrazione chiede copia delle ricevute d’affitto solo nei casi
in cui, tra i criteri impiegati per valutare la condizione economica dei
cittadini, si tiene conto del possesso o meno della casa di abitazione.
Per i contributi straordinari di assistenza economica il richiedente deve
presentare la ricevuta della spesa per cui & stato domandato il
contributo (bollette, ricevute dell’affitto).

I regolamenti comunali non contengono indicazioni circa le mo-
dalita di controllo e verifica dei requisiti per la titolarita degli
interventi esaminati. L'unica forma di controllo esistente riguarda
servizi, quali I'asilo nido e la refezione scolastica, per i quali ogni anno
I'utente deve presentare la documentazione relativa al reddito e alla
situazione del nucleo familiare.
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CAPITOLO 4

Selettivita e benefici dello stato sociale: la_trappola della poverta. .

4.1. Un'analisi per tipologie familiari: la metodologia.

Pud valere la pena infine di approfondire la questione della
portata selettiva delle prestazioni sociali legate ai livelli del reddito e
delle relative implicazioni distributive. A tal fine sard condotta una
rapida analisi basata su figure-tipo, adeguatamente rappresentative sia
delle realta familiari pin ricorrenti, sia delle prestazioni. pitr diffuse.
Sono state individuate tre distinte tipologie familiari:

la famiglia giovane — composta da due genitori e da un figlio di
eta inferiore ai sei anni — che si trova ad affrontare tre ordini di
problemi (casa in locazione, asilo nido, sanita), per i quali & previsto
un intervento agevolativo dello Stato sociale (ora come retta o canone
ridotto, ora come esenzione da ticket);

la famiglia matura — composta da due genitori e da due figli,
uno studente elementare e l'altro studente' universitario — i cui
problemi sono parzialmente diversi (mutuo per 'acquisto dellacasa di
abitazione, refezione scolastica, borsa di studio e tasse universitarie,
sanitd). Anche in questo caso sono previsti aiuti pubblici (esenzioni,
tassi mutui edilizia pubblica e rette agevolati, accesso alle misure > per
il diritto allo studio degh studenti merltevoh) - ’ S

la fanglza anziana — composta da due comugi entrambi ultra-
sessantacinquenni, di cui uno invalido — destinataria, per le sue
caratteristiche, di tre interventi dello Stato sociale (integrazione al
minimo della pensione d’invalidita, servizio comunale di assistenza
domiciliare, esenzione dal ticket sanitario).

In tutti e tre i casi si tratta di famiglie con un solo percettore di
reddito (monoreddito), da lavoro dipendente o, nella famiglia anziana,
da pensione. Conseguentemente, in presenza dei prescritti requisiti
reddituali, trova applicazione un ulteriore aspetto dello Stato sociale:
I'assegno per il nucleo familiare.

Per ciascuna tipologia familiare e per diversi livelli di reddito si
¢ valutato l'impatto prodotto dallintervento pubblico, calcolando, da
un lato, il dare, ossia l'IRPEF che ogni famiglia deve al fisco sul proprio
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reddito dichiarato e, dall’altro, I'avere, ossia i benefici acquisiti da
ciascun nucleo familiare proprio in virta di tale livello di reddito.

Tale approccio consente di trarre significative indicazioni relati-
vamente a tre aspetti: la rilevanza della parte di spesa sociale erogata
con criteri selettivi; la sua distribuzione per tipologia familiare e per
livelli di reddito; le distorsioni distributive prodotte dalla combinazione
di due diverse progressivita (quella dell'TRPEF e quella dello Stato
sociale).

Per quanto riguarda I'IRPEF, il debito di imposta per ciascun
livello di reddito imponibile & stato calcolato sulla base degli scaglioni
di imposta in vigore per il 1996 al netto delle detrazioni spettanti per
il reddito di lavoro dipendente e per i carichi familiari relativi a
ciascuna tipologia familiare.

E stato quindi ricostruito il reddito netto (reddito imponibile meno
I'IRPEF dovuta) per ciascun livello di reddito e per ciascuna famiglia-
tipo.

11 reddito netto & stato poi integrato con il valore monetario di
alcune prestazioni sociali che spettano sulla base delle tipologie
familiari individuate, in modo da ottenere il reddito disponibile,
definito come reddito ‘delle famiglie dopo lintervento dello Stato
(-prelievo + benefici).

Le prestazioni sociali fruite dalle diverse famiglie sono state
individuate e valutate in termini monetari sulla base delle seguenti
ipotesi.

A) La famiglia giovane abita in una casa in affitto e utilizza
'asilo nido. Pertanto, in base ai limiti di reddito previsti dalla
normativa vigente fruisce delle seguenti prestazioni sociali:

1) assegno per il nucleo familiare;
2} alioggio ERP;
3) asilo nido;
4) prestazioni sanitarie gratuite per il figlio.
1) Per una famiglia di tre componenti, I'assegno per il nucleo
familiare comporta un beneficio di importo compreso tra 240 e 20 mila

lire annue in base a 8 classi di reddito, fino al «tetto» di lire 66,3
milioni:

0-18,953 ml. : 240.000 lire

18,954-23,691
23,692-28,428
28,429-33,163

: 210.000 lire
: 170.000 lire
: 120.000 lire

33,164-37,901 : 80.000 lire
37,902-42,639 : 45.000 lire
42,640-52,112 ; 23.000 lire

52,113-66,323

: 20.000 lire
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2) 1l beneficio monetario relativo alla attribuzione di un alloggio
ERP ¢ stato valutato ipotizzando un canone di mercato annuo pari a
6 milioni di lire, un equo canone annuo pari a 4,2 milioni e un canone
sociale pari a 2,6 milioni. Tale beneficio & pari alla differenza tra il
canone sociale/equo canone dovuto e il canone di mercato, ossia:

fino a 17,5 milioni di imponibile familiare, 3,4 milioni;
tra 17,5 e 28 milioni di imponibile familiare, 1,8 milioni;
oltre, 0.

3) Per valutare il beneficio dell’asilo nido & stato utilizzato il costo
medio annuo di mercato del servizio sostitutivo dell’intervento pub-
blico (pari a circa 14,9 milioni di lire) e la tariffa media annua dovuta
per gli asili nido comunali (pari a 3,8 milioni di lire) ottenendo un

beneficio netto annuo di 11,1 milioni di lire, usufruibile fino al limite
di 19 milioni di lire di reddito familiare.

4) 1l beneficio conseguente alla gratuita delle prestazioni sanitarie
(esenzione da ticket) & fruito fino al limite dei 70 milioni di reddito
familiare. Esso & stato valutato in circa 166 mila lire annue, sulla base
dei dati relativi alla spesa sanitaria rilevati dall'ISTAT per le diverse
tipologie familiari e di una stima del consumo relativo a un figlio di
eta inferiore a 6 anni.

B} La famiglia matura abita in una casa di proprietd acquistata
con l'accensione di un mutuo; utilizza il servizio della mensa scolastica
per il figlio minorenne, mentre il figlio maggiorenne frequenta I'uni-
versitd in sede con un livello di merito elevato. Pertanto, in base ai
limiti di reddito previsti dalla normativa vigente fruisce delle seguenti
prestazioni sociali:

1} assegno per il nucleo familiare;
2) mutuo agevolato per Vacquisto della casa;
3) servizio di refezione scolastica;
4) borsa di studio universitaria;
5} tasse universitarie sulla base del reddito;
1) Per una famiglia di quattro componenti, 'assegno per il nucleo

familiare comporta un beneficio compreso tra 240 e 20 mila lire annue
in base a 8 classi di reddito, fino al «tetto» di 66,3 milioni:

0-18,953 ml. : 240.000 lire
18,954-23,691 : 21Q.000 lire
23,692-28,428 : 170.000 lire
28,429-33,163 : 120.000 lire
33,164-37,901 : 80.000 lire
37,902-42,639 : 45.000 lire
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42,640-52,112 : 23.000 lire
52,113-66,323 : 20.000 lire

2) Per il calcolo del beneficio relative al mutuo agevolato si &
ipotizzata |'accensione di un mutuo pari a 100 milioni di lire per 10
anni, un tasso di mercato del 9,8 per cento (che comporta una rata
mensile di 13.150 lire per milione), e un tasso di interesse agevolato
pari al 30 per cento di quello di mercato.

La differenza tra gli interessi annui dovuti in base al tasso di
mercato e quelli dovuti in base al tasso agevolato é risultata pari a
circa 1,7 milioni di lire e costituisce il beneficio attribuito alle famiglie
fino a 28 milioni di imponibile annuo.

~

3) Per valutare il beneficio della refezione scolastica & stato
utilizzato il costo medio annuo di mercato del servizio sostitutivo
dell’intervento pubblico {(pari a 1,78 milioni di lire) e la tariffa media
annua dovuta (pari a 0,8 milioni di lire). Ne consegue un beneficio
netto annuo di 980.000 lire, fino al limite di 13 milioni di lire di reddito
familiare.

4) Gli importi delle borse di studio per gli studenti in sede & pari
a 3,5 milioni di lire (incluso il beneficio del servizio mensa gratuito).
Il beneficio & stato assegnato fino al limite dei 63 milioni di lire (in
base ai limiti stabiliti nel Dpcm del 1994 per la famiglia con 4
componenti).

5) Per i redditi superiori al limite stabilito per le borse di studio
& stato attribuito un beneficio per la riduzione dell'importo delle tasse
universitarie rispetto all'importo massimo pari a 1,2 milioni annui. In
particolare, sono stati individuate altre due classi di beneficiari: da 63

a 74 milioni e da 74 a 85 milioni con un beneficio pari, rispettivamente,
a 500 e a 300 mila lire.

C) La famiglia anziana abita nella casa di proprieta; uno dei
coniugi percepisce la pensione di invaliditd e utilizza il servizio di
assistenza domiciliare. Pertanto, in base ai limiti di reddito stabiliti
dalla normativa fruisce delle seguenti prestazioni sociali:

1) assegno per il nucleo familiare;
2) integrazione al minimo per la pensione di invalidita;
3) servizio di assistenza domiciliare;
4) prestazioni sanitarie gratuite;
1) L'assegno per il nucleo familiare & attribuito per la presenza di
un componente invalido con importo variabile da 90 a 20 mila lire

annue in base a 4 classi di reddito, fino ad un limite superiore pari
a 48,9 milioni:

0 — 34,7 ml. : 90.000 lire
34,8 — 39,4 : 70.000 lire
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39,5 — 44,2 : 50.000 lire
44,3 — 48,9 : 20.000 lire

2) L'integrazione al minimo spetta fino al raggiungimento di un
reddito pari a 8,580 milioni annui. Il beneficio per ciascun livello di
reddito & stato ottenuto come differenza tra 8,580 milioni e il reddito
imponibile. '

3) Per valutare il beneficio della assistenza domiciliare & stato
utilizzato il costo medio annuc di mercato del servizio sostitutivo
dell'intervento pubblico (pari a 14 milioni di lire) e la tariffa media
annua dovuta (pari a 0,157 milioni di lire). Ne & derivato un beneficio
netto annuo di 13,9 milioni di llre fino al limite di 22 milioni di lire
di reddito familiare.

4) 1l beneficio per le prestazioni. sanitarie gratuite (esenzmne ‘dal
ticket) ¢ fruito fino al limite dei 70 milioni di reddito familiare ed &
stato ipotizzato pari a circa 1,225 milioni di lire annui sulla base dei
dati sulla spesa sanitaria rilevati dallISTAT per le diverse tlpologle
famlharl (due persone di etd » 65 anni).

4.2, 1l peso della selettivita. . S Y
L'intervento pubblico improntato a selettivita ha una portata

significativa per i livelli di reddito pin bassi, soprattutto nel caso della

famiglia anziana (tabella 4.1). In proposito, si pud rilevare che:

in “tutte e tre le tipologie familiari, i redditi modesti ricevono
dallo Stato sociale un contribiito ben pit elevato di quanto viene ad
‘esse sottratto con il prelievo IRPEF. Il sostegno pinl rilevante, tuttavia,
lo si registra nel caso della famiglia anziana e si concentra sui redditi
compresi fra 1 e poco pit di 20 milioni di imponibile, oscillando fra
i 22,8 ed i 15,2 milioni di lire;

"_in tutte e tre le tipologie familiari il reddito che resta a
disposiiioné della famiglia come saldo della partita di dare ed avere
con lo Stato, ( »reddito disponibile ») & superiore al reddito originario
per i livelli pit bassi , ma 'eccedenza tocca punte elevatissime nel caso
della famiglia anziana, rapportandosi a circa 24 volte I'imponibile di
partenza per un reddito di 1 milione, a poco meno di 5 volte per un
reddito di 5 milioni, a'1,66 volte per un reddito di partenza pari a 20
milioni. Il diverso apporto delle prestazioni sociali nel determinare il
reddito disponibile di ciascuna delle tre famiglie emerge chiaramente
dal grafico 4.1 ed & misurato dall’area compresa fra il reddito netto
da imposte ed il reddito disponibile. Tale apporto é rilevante nel caso

della- famiglia anziana e, in misura minore, nel caso della famlgha
giovane. ‘

4.3. La distribuzione dei benefici.

La distribuzione degli interventi in esame & ugualmente signifi-
cativa ed ¢ il riflesso dei « tetti » di reddito previsti per i vari interventi
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e del modo in cui essi si combinano per ciascuna tipologia familiare.
Sotto tale profilo emergono le seguenti evidenze: '

la protezione offerta dallo Stato sociale decresce progressiva-
mente al crescere del reddito (grafico 4.1). Fra i 20 ed i 25 milioni di
reddito familiare viene meno la « compensazione » del prelievo IRPEF,
nel senso che la famiglia comincia ad essere debitrice netta verso lo
Stato. Fa eccezione la famiglia matura che evidenzia una copertura pia
prolungata (fino a circa 30 milioni). La cessazione di ogni beneficio da
Stato sociale si determina, invece, a livelli di reddito pitt elevati (70
milioni per la famiglia anziana, 80 per quella giovane e¢ 85 milioni per
quella matura);

pur essendo, tali esiti, Ia logica conseguenza delle ipotesi di base
della simulazione, appare chiara una tendenza di fondo: l'azione
redistributiva dello Stato sociale & pid pronunciata nel caso della
famiglia anziana, essendo forte, concentrata sui redditi bassi e repen-
tinamente cedente per i redditi medio-alti; all’opposto, gli effetti
redistributivi sono pia limitati nel caso della famiglia matura, desti-

nataria di benefici d'importc meno rilevante e pit diffusi lungo la scala
dei redditi;

la combinazione IRPEF-prestazioni sociali determina una pro-

. gressione del prelievo complessive (aumento del’IRPEF e perdita di

prestazioni) variamente articolata ed accentuata (tabella 4.2). La

famiglia giovane & quella che sopporta I'incidenza pit elevata fino al

livello di reddito (70 milioni) in cui si concentra la quasi totalita degli

interventi dello Stato sociale. Sul versante opposto si colloca la famiglia
matura, il cui onere risulta, non di rado, di dimensioni dimezzate.

4.4, Stato sociale e IRPEF: trappole della povertd e propensione al-
levasione.

Oltre ad incidere sul livello del prelievo effettivo subito dalle
diverse famiglie, le prestazioni sociali comportano effetti redistributivi
molto pit pronunciati e variegati di quelli riconducibili all'IRPEF e,
non di rado, pericolose distorsioni. Le elaborazioni effettuate consen-
tono di sottolineare i seguenti aspetti (tabella 4.3):

I'aliquota marginale IRPEF, per livelli di reddito compresi fra 5

- e 100 milioni, & pressoché identica nelle tre tipologie familiari ana-

lizzate ed evidenzia l'esistenza di « picchi», in corrispondenza di tre

livelli di reddito (15,30 e 60 milioni), con un -prelievo aggiuntivo
aggirantesi intorno al 50%;

I'aliquota marginale da Stato sociale (variazione, in negativo, dei
benefici del welfare al crescere del reddito), pur limitata alle poche
prestazioni « assegnate » alle tre famiglie, mostra dei « picchi» eleva-
tissimi. Ad esempio, per la famiglia anziana, il passaggio da un reddito
di 22 ad un reddito di 23 milioni, determina una perdita pari al
1.388% !;



Atti Parlamentari — 88 -— Camera dei Deputati

XII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

la combinazione degli effetti prodotti dallo Stato sociale con
quelli prodotti dall'IRPEF (grafico 4.2) lascia intravedere un percorso
disseminato di «trappole della povertd » in cui ogni nucleo familiare
si imbatte quando, al crescere del reddito, segue la perdita di rilevanti
agevolazioni prestate dallo Stato sociale. Il tentativo di sottrarsi a tali
conseguenze, restando sotto i limiti di reddito richiesti dallo Stato
sociale, puo avere, evidentemente, riflessi significativi in termini di
propensione all’evasione. In altri termini, tanto maggiori sono i be-
nefici dello Stato sociale, tanto piu elevata risulta la convenienza ad
occultare parte dell'imponibile IRPEF.

TABELLA 4.1
IRPEF, PRESTAZIONI SQCIALY E REDOTC DISPONIBILE
Famiglia matura Famiglta giovans Famiglia anziana
Raddite Tatale Reddito Reddilo Reddig Taolale Reddile Reddile Readita Tenle Reddito Reddito Reddia
wnehie mpoasia presiaziani  daponibile neilof  disponitule / iMpaa  preslzioni  disponible neti?  disponibdal | imposts  prestaziont  dispanbie nellad  disponitie /
(mriar) imponitle imponibir jmponibde _imponibite impanibis imponity
1 0.000 G,452 7452 tao 745 0.000 44,028 15,928 100 1.593 0,000 22,778 23,1 100 23718
5 0,000 6,452 11.452 100 9 0,000 14,920 15.928 100 359 0,000 18,778 2318 100 AT6
10 0.000 G452 16,452 100 105 0,000 4,920 24.928 100 249 0,000 15,198 wA 100 252
14 0,190 5470 20,780 a9 135 0,284 14,928 20,644 98 198 0,379 15,198 29,8020 ot 199
20 1.785 5440 13,655 9 1"e 1879 2170 20.297 91 101 1,974 15,198 11,725 90 160
i 2135 5,400 2,205 a7 109 3,229 2136 23,997 47 96 3.324 1,315 22,992 87 02
0 4,485 1620 29,135 85 97 4,579 0.285 25 707 a5 86 4674 1,315 26,642 B4 290
5 6.231 3.500 12,208 82 22 6275 0,240 28,871 A2 a2 5,470 1,295 29820 &2 L.H
a0 7.081 3945 35,554 LUl 89 8075 021 2,43 &0 og 8,170 1275 3.10G ] k]
5% 940 3521 14,042 70 1] 9773 0,189 35414 ™ 7 5,670 1,245 36376 73 at
50 11,381 2,521 42,142 T7 4 1.475 0.189 28,714 L 7?7 11,570 1,225 39,650 7 ]
5% 13.081 3,520 45439 % 2 13,178 0,188 42,011 76 70 13.270 1,225 42956 5 78
(1] 14701 3,520 40,739 5 a 14 875 0186 45314 5 76 14,970 1225 40,255 T35 n
[ 6,903 0.520 18657 T4 kL) 15,997 0,186 48,189 kL] T4 17.002 1225 ELRK] T4 76
70 18,953 0,500 51,547 ke kL 19.047 0,166 51,119 73 bl 19,142 . 1225 52,004 13 4
5 21.003 0.300 64,297 T2 2 21,097 Q.00 52,903 72 7 21,182 2.000 51,608 7 72
80 23,053 0.300 §1.247 " 72 21147 0,000 56.853 Il " 21222 0,000 6,758 Al Il
L 25103 0,300 50,197 w0 o 26197 0,000 55,803 70 70 25202 0,000 60,708 70 70
10 27,153 0,000 52,847 70 70 27,247 0.000 62.753 70 70 27.342 0.c00 £2,658 0 70
100 31.253 0.000 8,747 LU 69 31,047 9,000 68,653 69, 59 31,442 0,000 £8.558 &0 &9

4] Redaio netto = madio impanibie - imposte

b) Reddhlo disponibiia = reddito netla + prastezioni sociali

¢} Famighia mature = confugi menoredatte dipandanie + 2 figh: scucls elamenlars + universilario
d) Famigha giovane = coniugi monoraddio dipendenls + 1 figho <6 #oni

o) Famigha antiana = pensicnafo + coriuge ¥ canco invalide
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TABELLA 4.2
ALIQUOTA MEDIA EFFETTIVA: IRPEF E STATO SOCIALE

Reddito Aliquota media effettiva
imponibile IRPEF Totale
{milioni) Fam.1 Fam.2 Fam.3 Fam.1 Fam.2 Fam.3
1 0.0 00 0.0 -645,2 -1.492.8 -2.277.8
5 0.0 0,0 0,0 -129,0 -298,5 -375,6
10 _ 00 0.0 0.0 -64,5 -149.3 -152,0
15 1.3 1.9 25 -35,2 -97.6 -88.8
20 8,9 9.4 9.9 -18.3 -1.5 66,1
25 12,5 12.9 133 -8.1 4.4 8,0
30 14,9 15,3 15,6 2,9 14,3 11,2
35 17.9 18,2 18,5 7.7 17,5 148
40 20,0 202 204 11,1 19,7 17,2
45 215 217 219 13,7 21.3 19,2
50 228 230 231 15,7 228 20,7
55 © 238 24,0 241 17,4 238 21.9
60 246 248 248 18.8 245 229
65 26,0 26,1 26,3 252 25,9 24,4
70 271 27.2 27,3 26,4 27,0 25,86
75 28,0 28,1 28,3 276 "28.1 28,3
80 28,8 289 29,1 28,4 28,9 291
85 29.5 286 29,8 29,2 296 29,8
90 30,2 303 0.4 30,2 303 30,4
100 313 31,3 314 313 31.3 31,4
Fam.1 = matura (coniugi monoreddito dipendente + 2 figh: scuola elementare + univarsitario}
Fam.2 = giovane (conmiugi monoreddilo dipendente + 1 figlio <6 anni)
fFam.3 = anziana (pensionato + coniuge a canico invalido)
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TABELLA 4.3
ALIQUOTA MARGINALE EFFETTIVA: IRPEF E STATQO SOCIALE
Reddito Aliquata marginale effettiva (a)
impanibile iRFEF Stato Sociale Toaz
{milioni) Fam.1' Fam2 FamJ3 Fam.1 Fam2 Fam.l Farn.1 fFfam 2 Fam3
5 0.0 0.0 0.0 Q.0 00 1000 0.0 ] 100,00
6 0.0 0.0 0.0 0.0 00 -160.0 0.6 a 160.0
7 0.0 o0 0.0 0.0 t.0 1000 0.0 9 100.0
8 0.0 0.0 0.0 0.0 o0 -58.0 0.0 b 58.0
g Q.0 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 [5] 0.0
10 0.c 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 tG 0o
11 [1X1} 2.0 0o 00 0.0 0.0 0.0 e 0.0
12 00 co 0.0 0.6 G0 0.0 0.0 ] 040
13 0.0 34 129 -98.2 0.0 0.0 98,2 34 125
14 19.0 25.0 250 0.0 04 0.0 19,0 230 - 250
15 515 515 515 0.0 0.0 0.0 51,5 £°.5 §1.5
16 270 27.0 270 00 0.0 0.0 27.0 270 27,0
17 27,0 27.0 210 00 -1800 0.0 27.0 1370 27.0
18 270 27.0 270 -1.0 -31.0 0.0 300 ie 270
19 27,0 270 270 00 11122 2.0 270 11322 27.0
20, 27.0 270 21,0 0.0 0.0 0.0 271.0 270 27.0
21 270 270 7.0 0.0 00 0.0 27.0 210 27.0
22 27.0 27.0 27.0 1 X¢] 0.0 -1.2882 27.0 270 14152
23 - 27.0 270 270 T -4.0 4.0 0,0 kIR 3°.0 27.0
24 27.0 27.0 270 0.0 0.0 a0 27,0 270 270
25 27,0 27.0 270 0.0 0.0 o0 27.c 270 70
26 27.0 27.0 270 0.0 0.0 0.0 27,0 276 27.0
27 27,0 27.0 272 o0 1800 0.0 270 270 27,0
i 28 270 2.0 27,0 -178.0 -5.0 0.0 205.0 32.0 27.0
29 27.0 270 27,0 0.0 0.0 0.0 27,0 2i.0 270
30 436 4386 4318 .0 00 0.0 436 213 43.6
an 34,0 lag 340 0.0 0.0 0.0 340 330 340
32 77 340 34.0 340 0.0 0.0 0.6 34,0 120 340
33 34,0 340 340 4.0 4.0 0.0 38.0 30 0
34 34.0 40 310 0.0 0.0 -2,0 340 0 6.0
kKL 34,0 4.0 340 0.0 0.0 0.0 34.0 320 340
35 340 340 340 0.0 0.0 0.0 34.0 20 34,0
37 4.0 40 340 3.5 -3.5 0.0 s - 340
38 340 310 340 Q.0 2.0 0.0 34.0 =0 340
39 340 0 340 0.0 0.0 2.0 340 340 38.0
40 34,0 40 340 040 0.0 0.0 340 3410 340
41 340 31,0 34,0 0.0 0.0 Q.0 34,07 30 340
42 340 34,0 34,0 2.2 -2.2 0.0 352 32 340
43 M0 M40 34.0 0,0 00 0.0 340 350 340
44 34,0 340 340 @0 0.0 -3.0 340 o 37.0
45 34,0 34.0 340 0.0 0,0 0.0 .0 320 350
46 3a.0 0 310 0.0 0.0 0.0 4.0 2L 40
47 320 4.0 34.0 0.0 0.0 0.0 340 G 340
43 340 0 340 0.0 0.0 -2.0 3.0 30 6.0
49 34,0 34,0 4.0 0.0 00 0.0 340 322 340
50 340 3.0 34,0 0.0 0.0 0.0 34,0 K] 30
81 34.0 34,0 34,0 0.0 0.0 0.0 34,0 o 40
52 kERH 34.0 34.0 0.3 0.3 0.0 343 343 340
51 5.0 34.0 34,0 0.0 4.0 00 340 3 4.0
54 340 34.0 340 0.0 0.0 0.0 34.0 S 340
L] 340 34.0 4.0 0.0 0.0 'O.D 340 3:Q 310
56 340 M0 340 0.0 0.0 0.0 340 38 340
57 34.0 340 340 6.0 0.0 0.0 34,0 320 34,0
58 340 310 340 0.0 0,0 0.0 0 3¢ 340
59 340 3.0 340 Q.0 0.0 0.0 .0 2 k2]
&0 432 82 48,2 00 0.0 0.0 48,2 43.2
70 410 41.0 41,0 0.0 166 «122.5 41.0 N 1635
50 410 41.0 41,0 0.0 o.¢ 0.0 41,0 RN 410
20 410 &1 410 0.0 0.0 0.0 41.0 ER 4.0
Fam 1l = Mg (e mondredes crpendente « 2 A5F S0 2 erteniioa v umveralino!
Faz: 2« CHVING (UL MILCIECDIC Ciperdente = 1 5y <8 dore
Famis ANLINY (GeN1ECETI) * COMLTE 3 CIA0G v D niy!

AV A IeQII MATIINI B 0 SGiala Det I 2T O FRCED © 0 et
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GRAFICO 4.1. EFFETTO DELLE IMPOSTE € DELLE PRESTAZION! SOCIALL
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GRAFICC 4.2. ALIQUOTA MARGINALE EFFETTIVA: IRPEF E STATO SQOCIALE
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