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2.11. Approfondire la coesione: povertà e inclusione sociale*

Nel quadro di riferimento del Territorial Impact Assesment, della Territorial Quality, 
della Territorial Efficiency e della Territorial Identity (Prezioso, 2006; 2008; 2011), l’a-
nalisi del disagio territoriale – inteso come difficoltà alla coesione territoriale e all’accesso 
ai servizi sociali essenziali – e dell’inclusione sociale nelle periferie delle grandi città delle 
regioni considerate sono da considerarsi come parti essenziali di un sistema territoriale, 
della sua qualità, efficienza e identità. 

Di seguito si metteranno in luce dunque, in via teorica, le debolezze dei territori e 
quanto queste producano effetti di disallineamento e disagio. Da questo punto di vista, 
pertanto, si prende in considerazione la definizione di debolezza territoriale per renderla 
congruente con la più ampia visione di Territorial Impact Assesment. 

Per farlo, è necessario analizzare le politiche e il loro impatto sulle realtà territoriali – in 
particolare quelle periferiche – e, di conseguenza, gli effetti prodotti. La scelta degli indi-
catori risulta dunque essenziale. Negli ultimi anni si è intensificata la crescita delle perife-
rie, soprattutto nelle grandi città. Queste aree sono spesso teatro di un generale degrado, 
sia per gli scarsi investimenti per opere di riqualificazione, sia per la naturale concentrazio-
ne delle fasce più povere ed emarginate della società in specifiche aree. La crisi economica 
in atto ha ulteriormente impoverito il tessuto economico-sociale delle periferie, che sotto 
il profilo sociale hanno continuato ad assorbire gli effetti di una trasformazione delle città, 
generatrice di un numero crescente di forme di emarginazione, subendo le contraddizioni 
più forti, che hanno spesso animato più o meno sottesi conflitti etnico-sociali, ai quali si 
aggiungono una percepita distanza delle istituzioni nazionali ed europee. 

Fig. 2.2 - Tasso di incidenza della povertà relativa familiare (per 100 famiglie con le stesse carat-
teristiche).

Fonte: http://dati.istat.it/Index.aspx?DataSetCode=DCCV_POVERTA#

* Il paragrafo è frutto del lavoro congiunto di Simone Bozzato e Alessandro Ricci. Il testo in-
troduttivo e il sottoparagrafo 2.11.1 sono da attribuirsi a Ricci e Bozzato, il sottoparagrafo 2.11.2 a 
Bozzato e i sottoparagrafi 2.11.3, 2.11.4 e 2.11.5 a Ricci.
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Fonte: ISTAT, 2017, p. 16

Fig. 2.3 - Tasso di povertà suddiviso per età e divari di povertà tra giovani e anziani. 

Fonte: OECD, Income Distribution Database, 2016 in OCSE, 2017, p. 51 (grafica modificata)

Tab. 2.1 - Incidenza di povertà assoluta tra le famiglie e gli individui per gruppo sociale.
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I problemi dovuti alla tensione abitativa, quello occupazionale, l’impoverimento, la 
marginalità, l’immigrazione, così come la mancanza di adeguati investimenti, stanno 
modificando l’identità delle periferie per come questa, nei diversi contesti territoriali, si 
è determinata nel corso del tempo (Pow, 2007). 

Il Territorial Impact Assessment nella fase ex ante mette in luce dunque le debolez-
ze dei territori considerati e quanto queste producano effetti di disallineamento e di-
sagio territoriale. Da questo punto di vista, pertanto, si assume la definizione analitica 
di “debolezza territoriale” per stimarne la consistenza attraverso opportuni indicatori. 

Una definizione di partenza per poter inquadrare il tema dell’esclusione sociale, e dun-
que per stabilire le linee essenziali attraverso le quali raggiungere una più efficace inclusione 
sociale, è quello di povertà assoluta, così come riportata dall’ISTAT e dall’OCSE. La “soglia 
di povertà assoluta” secondo l’ISTAT «rappresenta la spesa minima necessaria per acquisire 
i beni e servizi inseriti nel paniere di povertà assoluta. La soglia di povertà assoluta varia, 
per costruzione, in base alla dimensione della famiglia, alla sua composizione per età, alla 
ripartizione geografica e alla dimensione del comune di residenza»42 (ISTAT, 2017, p. 17). 
Sempre secondo l’ISTAT nel 2016 circa 4 milioni e 742 mila cittadini italiani versano in 

42 Definizione dal Glossario.

Fig. 2.4 - Redditi minimi garantiti.

Fonte: La mappa del reddito minimo in Italia (Corriere della Sera, 10 marzo 2017)
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condizioni di povertà assoluta, coinvolgendo un numero di famiglie pari a 1 milione e 619 
mila. Valori che coincidono sostanzialmente con quelli dell’anno precedente.

Geograficamente, è molto interessante notare come la distribuzione della povertà 
assoluta riguardi anzitutto il centro Italia, sia per quanto concerne i nuclei famigliari 
(5,9% dal 4,2% del 2015) sia per quanto riguarda gli individui (7,3% dal 5,6%), «a cau-
sa soprattutto del peggioramento registrato nei comuni fino a 50mila abitanti al di fuori 
delle aree metropolitane (6,4% da 3,3% dell’anno precedente)» (ISTAT, 2017, p. 1).

Secondo i dati raccolti dall’OCSE nell’ultimo Rapporto 2017 sull’Italia, il tasso di 
povertà nel periodo 2007-2013 tra i giovani con meno di 25 anni è aumentato di più 
del 3%. Il tasso di povertà assoluta tra i nuclei famigliari con 1 o 2 figli è aumentato no-
tevolmente in meno di dieci anni, quadruplicandosi in entrambe le categorie: si è passati 
per la prima dall’1,1% al 4,9% e, per la seconda, dal 2,3% del 2006 all’8,6% del 2015.

Il territorio delle periferie può rappresentare un focus importante sia dal punto di 
vista delle emergenze che contribuiscono a esacerbare il disagio (es. discariche, industrie 
inquinanti, etc.), sia dal punto di vista della presenza di servizi sociali, sanitari e culturali, 
che possono contribuire a creare forme socialmente inclusive e rigeneranti. L’analisi dei 
dati e lo sviluppo di un modello di recupero sono spesso richiesti dal decisore politico 
per impostare una prima riflessione sulla griglia di interventi che potrebbero consentire 
di prevenire lo sviluppo del rischio di una continua degenerazione delle periferie, legata 
all’assenza di infrastrutture sociali, sanitarie e culturali nel territorio, riducendo differen-
ze territoriali e i conflitti innescati da scenari di particolare fragilità sociale.

2.11.1. L’inclusione sociale come fenomeno ed espressione di un contesto

Per inclusione sociale si intende la capacità di un sistema di garantire la partecipazione 
da parte di tutti gli strati sociali alla vita politica di una comunità, così come alle espres-
sioni sociali che essa produce. L’inclusione sociale si esprime dunque, anzitutto, nella 
sua dimensione spaziale e di relazione tra gli individui, che in una componente sociale 
più ampia si riconoscono in una o più comunità che vivono in un contesto territoriale. 

In tale accezione, le due dimensioni – quella territoriale e quella sociale – arrivano 
a compenetrarsi vicendevolmente, formando un unicum che in un’analisi territoriale 
organica non può non essere considerato.

La prima caratteristica dell’inclusione sociale è il fatto di avere una natura profonda-
mente relazionale43, e di vedere al suo interno la compresenza di molteplici dimensioni 
in un’unica definizione. Essa si rapporta sempre, e trova in questa sua componente rela-
zionale una propria definizione, a un determinato contesto (sociale, culturale, economi-
co, valoriale) di riferimento. Ne è al contempo il prodotto e il momento più evidente.

Parlare di inclusione vuol dire dunque considerare tutte le variabili del sistema, che 
si riferiscono agli eventi di più stringente attualità, quali le migrazioni internazionali, le 
politiche adottate a livello europeo per la redistribuzione dei migranti e l’inserimento 
nel tessuto sociale delle realtà urbane e delle aree interne coinvolte (Rothwell e Massey, 

43 Lo è sia dal punto di vista territoriale sia da quello soggettivo, dunque le dimensioni toccate sono 
quelle sociali, territoriali e soggettive. In tale quadro, risulta di fondamentale importanza il ruolo svolto 
dalle associazioni di quartiere, di volontariato, dai network della solidarietà (non da ultimo quelle legati 
alla Chiesa cattolica) che lavorano a stretto contatto con le realtà che vivono forti disagi territoriali.
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2014), le questioni della sicurezza e della lotta al terrorismo. Al tempo stesso, devono 
essere tenute in debita considerazione le materie di accoglienza, il rispetto delle diversità 
culturali, il dialogo interreligioso, la struttura demografica di un paese e l’aumento della 
disoccupazione, che porta a livelli di disuguaglianza sociale e, talvolta, a scontri nelle pe-
riferie urbane, sintomo di una realtà nazionale ma, a più ampio spettro, internazionale, 
che sta rapidamente mutando. 

Questi cambiamenti, di primaria rilevanza nel dibattito politico internazionale, van-
no inseriti in un apparato di letteratura di riferimento che abbia come tema centrale la 
globalizzazione e gli effetti della interconnessione dei mercati e delle economie mondiali, 
facendo non da ultimo riferimento alla crisi economica del 2008-2009, che ancora pro-
duce i suoi effetti a diverse scale. 

L’inclusione sociale, dunque, se analizzata nella più ampia prospettiva geografica e 
non solo in quella sociologica, appare onnicomprensiva delle questioni più urgenti in 
Italia, nel contesto europeo e in quello internazionale. Affrontarle da una visuale geogra-
fica risulta innovativo, soprattutto se in relazione ai temi legati alla coesione territoriale.

È a tal proposito di estremo rilievo evidenziare come ogni fenomeno di inclusione 
o di esclusione sociale tragga origine, nelle sue diverse manifestazioni e componenti, 
dall’evoluzione che un territorio, sotto la spinta antropica, ha vissuto nel corso del 
tempo e come dunque il fattore geografico sia dirimente nell’analisi del contesto di 
riferimento. Ancor di più: si può dire che l’inclusione sociale sia un processo unico e non 
ripetibile (se non metodologicamente) di un territorio e quindi, come tale, dia luogo a 
differenti possibili definizioni, ognuna delle quali trae origine dal contesto, dalla storia, 
dai mutamenti avvenuti nel tempo.

Ecco allora che è possibile intravedere e considerare diverse tipologie di inclusione 
sociale, a seconda dei contesti nazionali di riferimento e, al loro interno, delle realtà 
urbane (Silver, 2016).

L’inclusione sociale, oltre a manifestarsi localmente (Martelli, 2006) e ad avere una 
connotazione eminentemente nazionale (Mengin, 1989; Kovalainen and Simonen, 
1998; Dublin Foundation, 2003) – intesa nel senso di un fattor comune culturale, so-
ciale e identitario –, ha una fortissima valenza anche a scala regionale europea e, ancor 
di più, mondiale. 

Queste ultime due scale di riferimento sono state considerate nei documenti ufficiali 
delle Nazioni Unite così come in quelli della Commissione europea e della Banca Mon-
diale (World Bank, 2013). Non è un caso infatti che nella dichiarazione sullo sviluppo 
sostenibile del 2015 dell’ONU si faccia un’esplicita menzione all’inclusione sociale in due 
degli obiettivi stilati dall’Organizzazione. Nel punto 13 del documento si stabilisce infatti 
che: «The challenges and commitments identified at these major conferences and summits are 
interrelated and call for integrated solutions. To address them effectively, a new approach is 
needed. Sustainable development recognizes that eradicating poverty in all its forms and di-
mensions, combating inequality within and among countries, preserving the planet, creating 
sustained, inclusive and sustainable economic growth and fostering social inclusion are linked 
to each other and are interdependent» (UN, 2015 p. 5).

Questa citazione dell’inclusione ha un legame pressoché esclusivo con la dimensio-
ne sociale, di povertà e di lotta all’emarginazione da parte delle classi meno agiate, per 
assicurare una crescita economica sostenibile e per combattere l’ineguaglianza tra gli 
abitanti del pianeta, in un approccio globale il più possibile integrato tra gli Stati.
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Nel punto 37 della stessa dichiarazione si fa invece riferimento allo sport, come ele-
mento importante per lo sviluppo sostenibile e per la lotta all’esclusione sociale. Si affer-
ma infatti che lo sport può fornire un contributo diretto alla realizzazione degli obiettivi 
di pace e di promozione del rispetto e dell’uguaglianza, anche riguardo agli obiettivi 
di inclusione sociale: «Sport is also an important enabler of sustainable development. We 
recognize the growing contribution of sport to the realization of development and peace in 
its promotion of tolerance and respect and the contributions it makes to the empowerment of 
women and of young people, individuals and communities as well as to health, education and 
social inclusion objectives» (UN, 2015 p. 10).

Per quanto concerne la dimensione regionale europea, l’inclusione sociale viene in-
dividuata come un obiettivo prioritario per raggiungere i livelli di coesione territoriale 
definiti dalla agenda politica comunitaria, tenuto conto della governance regionale e dei 
tentativi di ridurre il divario territoriale (Albrechts, Healey & Kunzmann, 2003).

2.11.2. L’inclusione sociale a scala europea

Il tema dell’inclusione sociale è stato fortemente dibattuto a scala europea, sia a livel-
lo di vertice e dunque decisionale, sia nel panorama intellettuale, tenendo conto degli 
aspetti politicamente rilevanti che la tematica comporta. 

Le politiche adottate sono state significative soprattutto a partire dal 2013, quando 
nella programmazione dei Fondi strutturali e di investimento europei si decise, con il 
Regolamento n. 1303/2013, di destinare oltre il 23% della spesa europea alla riduzione 
dell’esclusione sociale, favorendo programmi di inclusione.

La misura si è resa particolarmente necessaria, in linea con gli obiettivi europei 2020, 
perché strettamente legata alle problematiche salariali, di reddito, di riduzione della ca-
pacità d’acquisto e dell’oscillatorietà del mercato del lavoro, derivanti principalmente 
dalla crisi economica del 2007-2008. Tra i maggiori obiettivi per l’impiego dei fondi vi 
erano: «combattere la disoccupazione; favorire la competitività e la crescita economica 
mediante il supporto all’innovazione, la formazione e l’istruzione; promuovere l’im-
prenditorialità; combattere l’esclusione sociale; e favorire lo sviluppo di un’economia 
ecocompatibile ed efficiente in termini di risorse» (Tagliatesta, 2016, p. 18).

Tra gli 11 Obiettivi Tematici individuati dal regolamento, il nono riguarda nello 
specifico la promozione dell’inclusione sociale e la lotta contro la povertà e ogni di-
scriminazione. L’obiettivo dichiarato era quello di ridurre del 20% il numero delle 
persone con serio rischio di povertà e di esclusione sociale, pari a circa 20 milioni sul 
territorio dell’UE.

L’Italia, da parte sua, agisce tramite due principali canali di finanziamento, nella 
direzione indicata, sulla base di scale d’azione politiche e istituzionali. Da una parte con 
il PON, dall’altra a livello regionale con i POR, con la finalità di «contrastare e ridurre 
la povertà mediante l’attuazione di una misura attiva di contrasto alla povertà assoluta 
e la definizione dei livelli essenziali di alcune prestazioni sociali, da garantire in modo 
uniforme in tutto il territorio nazionale» (cit. in Tagliatesta, 2016, p. 19). 

Il PON inclusione 2014-2020 è di circa 1,2 miliardi di euro. Di questi, circa l’80% 
è stato introdotto e utilizzato per il Sostegno per l’Inclusione Attiva (SIA), inizial-
mente (nel 2014) previsto per le città con più di 250.000 e dal 2016 esteso a tutto il 
territorio nazionale.
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BOX 5 - IL PON INCLUSIONE

Il PON è stato strutturato tenendo conto di 5 assi portanti. I primi due, cui è stato destinato 

circa un miliardo di euro, riguardano il “Sostegno a persone in povertà e marginalità estre-

ma”, con una differenziazione di regioni, tra quelle più sviluppate, quelle in transizione e 

quelle meno sviluppate per attuare il Sostegno per l’Inclusione Attiva. 

Particolare attenzione è stata rivolta ai contesti urbani e alla riduzione del rischio di margi-

nalità derivante dalle situazioni di maggior disagio che si presentano in alcuni centri. L’obiet-

tivo presenta una forte connotazione geografica, sia perché la misura prevede interventi 

scalari, differenziati sulla base delle diversità territoriali e quindi di composizione sociale, sia 

perché la marginalità e l’esclusione sociale riguardano in prima battuta i centri urbani e le 

periferie delle città. Sono questi ultimi, infatti, i contesti territoriali in cui maggiormente si 

percepisce e si vede il grado di esclusione sociale. Le città divengono dunque i segni terri-

toriali di un disagio, che si manifesta anzitutto territorialmente e che ha una componente di 

indissolubile legame socio-territoriale. In tale quadro, la fornitura di servizi alla cittadinanza 

riveste un ruolo di primissimo piano, quale cerniera sia sociale sia, ancora una volta, territo-

riale, tra il centro e la periferia medesima (Tagliatesta, 2016, p. 20).

Con 100 milioni di euro, poi, nel terzo asse si intende finanziarie attori, progetti e buone pra-

tiche rivolte allo sviluppo di “Sistemi e modelli di intervento sociale”, utili alla reintegrazione 

dei cittadini esclusi socialmente e quelli a rischio di emarginazione sociale.

Nel quarto asse, invece, rientrano le capacità amministrative dei territori, per il cui sviluppo 

erano stati destinati 10 milioni di euro. Anche in quest’ambito, sebbene di minore rilevanza 

in termini di impatto finanziario, rientrano le questioni geografiche, perché gli interventi di 

quest’asse erano mirati alla condivisione tra i territori, al coordinamento fra le diverse regioni 

e all’accrescimento della coesione territoriale. Ancora una volta, la dimensione geografica 

sembra prevalere sulle altre, o almeno sembra essere il punto di partenza e talvolta di arrivo 

delle questioni affrontate (Tagliatesta, 2016, p. 21).

Anche in questo quadro viene ricompreso il quinto asse, relativo all’assistenza tecnica (53 

milioni di euro). Essenziale per la realizzazione di piani e progetti integrati anche territorial-

mente, geograficamente, regionalmente.

Assi
Regioni meno 

sviluppate
Regioni in 
transizione

Regioni più 
sviluppate

Totale

Asse 1 “Sostegno a
persone in povertà e marginalità 
estrema” – regioni più sviluppate

266.650.000 266.650.000

Asse 2 “Sostegno a persone in 
povertà e marginalità estrema” 
regioni meno sviluppate e in 
transizione

753.866.667 55.730.000 809.616.667

Asse 3 “Sistemi e modelli di 
intervento
sociale”

46.592.283 9.420.558 42.943.426 98.956.266 

Asse 4 “Capacità am-ministrativa” 4.875.185 967.953 4.556.862 10.400.000 

Asse 5 “Assistenza tecnica” 25.512.532 5.281.489 22.449.712 53.243.734 

Totale PON 830.866.667 71.400.000 336.600.000 1.238.866.667 

Fig. 2.5 - Ripartizione del piano di finanziamento del PON inclusione (Euro).
Fonte: Tagliatesta, 2016 p. 21
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2.11.3. Inclusione sociale e territorio

L’inclusione è dunque un processo sociale che si manifesta geograficamente e at-
traverso il quale si garantisce la possibilità di ciascun cittadino di accedere ai diritti 
sociali essenziali, in una dinamica sociale evolutiva. L’inclusione sociale comporta la 
distinzione con la categoria opposta, dell’esclusione sociale: entrambi questi concetti 
viaggiano di pari passo, dovendosi considerare in un’analisi più ampia tutte e due le 
categorie menzionate, che in ogni caso rappresentano un tassello essenziale del qua-
dro socio-territoriale di un contesto, sia riferendosi alla dimensione quantitativa dello 
stesso sia a quella più qualitativa. 

Nell’analisi del grado di inclusione devono considerarsi infatti molteplici elementi: i 
beni e i servizi offerti alla popolazione; il grado di presenza attiva dello stato attraverso 
l’espletazione delle proprie funzioni essenziali; la sicurezza garantita ai cittadini. Dun-
que, tra gli indicatori, non potranno escludersi – anzi, dovranno assumere un valore di 
massimo rilievo – il numero dei crimini commessi nel contesto territoriale di riferimen-
to, i tassi di disoccupazione, la presenza di immobili occupati abusivamente, il grado di 
tossicodipendenza, di presenza di stranieri irregolari, i servizi offerti ai cittadini (a partire 
dai principali quali l’educazione scolastica, la salute e l’accessibilità), il tasso e la qualità 
abitativa e così via. 

Gli indicatori considerati forniranno un quadro complessivo del grado di inclusione 
o di esclusione sociale di un territorio e ognuno di essi concorre a definire la situazione 
di un contesto geografico anche a scala più ampia, tenendo conto degli assetti urbani, dei 
collegamenti tra territori e della perifericità di alcune zone rispetto al centro (Andersson 
and Sako, 2010). A concorrere all’individuazione del fenomeno socio-territoriale vi è 
anche il tema della partecipazione politica, che rappresenta un indicatore essenziale del 
grado di fiducia nelle istituzioni, e dunque della coesione territoriale come elemento 
inclusivo dei cittadini residenti.

Inoltre, acquisisce sempre più peso il ruolo dell’informatica e dell’accesso telematico 
da parte della popolazione. La politica di transizione digitale (Presidenza Estonia, 2017) 
può pertanto essere intesa come un mezzo basilare per promuovere l’inclusione sociale 
(Villalba, 2016).

A tale concetto si associano quelli di sostenibilità e coesione, sfruttando al meglio 
le potenzialità del proprio capitale territoriale: non si esclude, in ciò, la necessità di un 
territorio di essere competitivo economicamente, ma non solo, rispetto ad altri, anche 
attraverso uno sviluppo che sappia guardare alla scala globale (Lawson, Victoria, 2010).

Per raggiungere soddisfacenti livelli di inclusione è pertanto necessario che il divario 
sociale all’interno del contesto regionale sia abbattuto quanto più possibile. I processi di 
partecipazione alla vita politica e decisionale nello spazio considerato sono uno dei tanti 
strumenti utili in tal senso. Nel caso del capitale territoriale si considerano le componen-
ti ambientali, oltre che sociali, che contribuiscono a rendere un territorio potenzialmen-
te competitivo sotto diversi e molteplici profili, a patto che sia sostenuto da un giusto 
livello di coesione territoriale e, dunque, di inclusione.

Studiare l’inclusione vuol dire quindi focalizzarsi non solo sulle dinamiche pretta-
mente sociali, che pure assumono un ruolo preminente, ma allargare l’orizzonte di ricer-
ca anche alla dimensione della coesione territoriale, che ne rappresenta la riproduzione 
in termini prima di tutto distributivi. 
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Oltre a questi, che pure indicano un determinato andamento dei processi socio-
economici e che forniscono all’osservatore gli indicatori utili a reagire al fenomeno di 
esclusione sociale e al disagio territoriale che ne deriva, bisogna tenere presenti le diffe-
renze di scala geografica e le disparità che si producono tra diverse regioni, in un’ottica 
comparativa e di coesione volta anche alla competitività, legata all’attuale fase economi-
co-finanziaria.

La prospettiva geografica, dunque, fornisce uno sguardo onnicomprensivo dei fe-
nomeni di esclusione sociale, dando utili chiavi di lettura per combattere tale feno-
meno e rendere l’inclusione sociale, a più livelli e a più scale di riferimento, realmente 
possibile. Non si può prescindere dalla comprensione spaziale di una tale contingenza 
che riguarda l’Italia internamente e in relazione con altri contesti statuali. Tale feno-
meno riguarda anche il comparto decisionale e politico, di cui una serie di tematiche 
ne compongono la complessa unitarietà: dal dibattito sulla cittadinanza relativa allo 
ius soli o ius sanguinis, dal tema della sicurezza a quello della clandestinità, dalle que-
stioni legate al sistema di welfare da adottare ai sussidi statali di cui le parti politiche 
da tempo dibattono (reddito di inclusione, di cittadinanza, contributi assistenziali per 
il lavoro etc.).

L’inclusione sociale è pertanto di stringente attualità nel quadro del panorama po-
litico italiano e fa infatti riferimento ad alcune dinamiche che riguardano due tra le 
questioni maggiormente dibattute: quella della sicurezza, soprattutto nei contesti ur-
bani che rappresentano i maggiori centri di aggregazione dell’immigrazione e delle co-
munità straniere, e quella della disuguaglianza sociale, che trova un diretto riferimento 
nella disoccupazione giovanile, nelle difficoltà a creare un capillare e diffuso sistema 
di welfare da parte dei decisori politici e che si riscontra in una geografia diffusa della 
ineguaglianza sociale. 

2.11.4. L’esclusione sociale e le migrazioni internazionali 

Un tema su tutti si lega, in modo particolarmente stringente, al discorso sulla inclu-
sione sociale, soprattutto per la componente socio-economica e di flussi internazionali: 
le migrazioni44. Queste si sono intensificate in maniera eccezionale, e con numeri mol-
to consistenti, negli ultimi anni, arrivando alla cifra di 181.000 sbarchi sul territorio ita-

44 Anzitutto, se tali tematiche vengono poste come centrali nell’agenda politica nazionale, esse 
hanno un diretto impatto su quelle regionali e poi locali; la terza scala di riferimento è inoltre quella 
internazionale, poiché sono derivate da questa e dalle dinamiche di forte instabilità geopolitica che 
riguardano alcuni quadranti in modo specifico. L’esempio più lampante, in tal senso, deriva dalle 
crisi politiche occorse dal 2011 nei paesi della sponda sud ed est del Mediterraneo, ed in modo 
particolare in Tunisia, Egitto, Libia e Siria. Nell’ondata del fenomeno passato alla storia come Pri-
mavera Araba, si ritrovano i contenuti della straordinaria ondata migratoria che è alla base dei due 
temi di riferimento (sicurezza e inclusione sociale). L’evento che ha provocato l’aumento vertiginoso 
dei flussi migratori va ricercato proprio nella speranza indotta dai movimenti giovanili nel Nord 
Africa e in alcuni paesi del Medioriente che provocò la caduta dei precedenti regimi autoritari. A 
quest’evento, cui contribuì l’intervento delle potenze occidentali, fece seguito lo sprofondamento, 
soprattutto nel caso libico e siriano, in uno stato di guerra civile che al momento in cui si scrive 
ancora permane nei due paesi, con il conseguente mancato controllo delle frontiere e la fuoriuscita 
di ingenti masse di migranti. 
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liano nel 2017 (UNHCR). La consistenza del fenomeno, in relazione alla popolazione 
italiana, è di particolare rilievo per quanto concerne le capacità del sistema nazionale di 
accogliere i migranti e avviare proficui processi di inclusione sociale. 

Al momento attuale, da quando si è verificata l’impennata degli arrivi, in corrispon-
denza della crisi politica determinatasi nel Nord Africa a seguito della cosiddetta “Pri-
mavera araba”, e in particolare della crisi libica, la condizione dei migranti ospitati nelle 
strutture di accoglienza temporanea è piuttosto instabile e determina, altresì, fenomeni 
che socialmente vengono percepiti come molto preoccupanti, spesso con risvolti politici 
e sociali di esclusione e di rigetto dei gruppi stranieri di nuovo ingresso45. 

BOX 6 - ROMA CAPITALE NELL’APPLICAZIONE DELL’INCLUSIONE SOCIALE ATTIVA

Il 31 ottobre 2017 si sono chiuse le misure applicate da Roma Capitale relative all’Inclu-

sione Sociale Attiva, che permetteva la dotazione, in particolare condizioni di partenza, di 

ottenere una Carta SIA per l’acquisto di beni di prima necessità, ma anche per il pagamen-

to di bollettini postali per far fronte a bollette di gas, acqua ed elettricità, per un importo 

mensile minimo di 80€, per le famiglie con un solo membro del nucleo famigliare, fino a 

400€ per 5 o più membri.

Nella graduatoria si tiene conto di diversi parametri, quali il «conto dei carichi familiari, del-

la situazione economica e della situazione lavorativa. Sono favoriti i nuclei con il maggior 

numero di figli minorenni, specie se piccoli (età 0-3); in cui vi è un genitore solo; in cui sono 

presenti persone con disabilità grave o non autosufficienti. I requisiti familiari sono tutti ve-

rificati nella dichiarazione presentata a fini ISEE. La scala attribuisce un punteggio massimo 

di 100 punti che viene attribuito sulla base di precisi criteri» (Comune di Roma, https://www.

comune.roma.it/pcr/it/sost_inclusione_attiva_dpss.page).

Nella presentazione del Bando, il Comune di Roma chiariva che «per godere del beneficio, 

il nucleo familiare del richiedente dovrà aderire ad un progetto personalizzato di attivazio-

ne sociale e lavorativa sostenuto da una rete integrata di interventi, individuati dai servizi 

sociali dei Comuni (coordinati a livello di Ambiti territoriali), in rete con gli altri servizi del 

territorio (i centri per l’impiego, i servizi sanitari, le scuole) e con i soggetti del terzo settore, 

le parti sociali e tutta la comunità. Il progetto viene costruito insieme al nucleo familiare sulla 

base di una valutazione globale delle problematiche e dei bisogni e coinvolge tutti i com-

ponenti, instaurando un patto tra servizi e famiglie che implica una reciproca assunzione di 

responsabilità e di impegni. Le attività possono riguardare i contatti con i servizi, la ricerca 

attiva di lavoro, l’adesione a progetti di formazione, la frequenza e l’impegno scolastico, la 

prevenzione e la tutela della salute. L’obiettivo è aiutare le famiglie a superare la condizione 

di povertà e riconquistare gradualmente l’autonomia» (Idem).

Il tema della migrazione è di portata internazionale e dibattuto, a più livelli, dai decisori politici e 
dai governanti internazionali. Questo ha un diretto impatto sulla gestione degli stranieri, soprattutto 
irregolari, negli ambiti cittadini più interessati dal fenomeno migratorio, portando la questione dal 
piano della sicurezza – che rimane centrale, anche in riferimento alla percezione rispetto agli attacchi 
terroristici subiti nel continente europeo negli ultimi anni – a quello della disuguaglianza sociale e 
dell’inclusione nei contesti territoriali considerati. 

45 Per quanto concerne le realtà urbane, è molto interessante il rapporto di ESPON sull’impat-
to territoriale derivante dall’arrivo dei rifugiati, dal titolo Territorial and urban aspects of migration 
and refugee inflow, nel quale si evidenziano diversi casi di studio.
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In questa esplicitazione emerge molto di più il carattere sociale della misura che deriva dalla 

Raccomandazione del 2008 e molto di meno quella territoriale, come rimarcato più sopra, 

per il semplice motivo che quest’ultima è già fatta propria dall’organismo municipale, che 

assume l’onere della misura, del reinserimento e della reintegrazione dei nuclei famigliari 

più disagiati.

Tra i requisiti dichiarati, vi è quello della cittadinanza italiana o europea, dell’Isee inferiore ai 

3.000€ annui, della presenza di almeno un minore o di un figlio disabile o di una donna in 

stato di gravidanza accertata, l’assenza di beni durevoli di valore (autoveicoli immatricolati 

negli ultimi 12 mesi, ad esempio).

Sono molteplici i casi a livello globale di marginalizzazione sociale dei migranti (Xie, 
2011), che nelle grandi città italiane trovano accoglienza precaria – sotto ogni punto di 
vista – il più delle volte nelle zone periferiche (aree interne, DPS 2014) o maggiormente 
degradate del tessuto urbano, esacerbando spesso i fenomeni di esclusione e di divario 
tra le componenti sociali. 

Così come è evidente la difficoltà, da parte dei decisori politici, di fronteggiare il 
fenomeno della clandestinità e della possibile inclusione sociale dei migranti. Questo 
avviene in maniera paradigmatica alla scala locale, dove pure il fenomeno appare mag-
giormente palese, ma si tratta dell’ultima fase di una filiera che parte dai vertici delle 
strutture decisionali europee, che scarsamente o nulla hanno fatto per creare le condi-
zioni per favorire l’inclusività sociale.

La lotta alla clandestinità, che conduce ai fenomeni di esclusione sociale, e alle mi-
grazioni incontrollate, rappresenta dunque un passaggio essenziale a livello di decision 
making per favorire l’inclusione socio-territoriale, evitando fenomeni di marginalizza-
zione e degrado che colpiscono le realtà urbane. Questo asset di intervento contribuisce 
a chiarire il campo di analisi e di azione per chi intraprende studi sulla questione della 
competitività regionale e del Territorial Impact Assessment.

Ha contribuito alla generale percezione del fenomeno anche la congiuntura econo-
mica critica che si è verificata negli ultimi anni, e che ha intaccato il contesto sociale 
nelle sue dinamiche di sviluppo e di integrazione degli strati più poveri. Tale fenome-
no, che parte da una fattispecie economica, trova poi il suo sfogo nella componente 
sociale e nell’organizzazione delle parti più vulnerabili delle aree urbane. Le periferie 
delle città italiane rappresentano un caso di studio di particolare rilievo (Commissione 
sicurezza nelle periferie della Camera Deputati, 2017) da questo punto di vista: esse 
hanno raccolto, spesso loro malgrado e con uno scarso interesse degli organi europei, 
la sfida posta dalle migrazioni internazionali e dai divari sociali, non potendo assorbire 
del tutto gli strati più poveri ed emarginati, contribuendo alla percezione di un con-
flitto sociale perennemente in atto. 

A tali condizioni, di per sé di non facile soluzione, sebbene altri paesi abbiano svilup-
pato più efficaci strategie, almeno nell’immediato, contribuiscono anche le problema-
tiche derivanti dalla tensione abitativa, così come dalle difficoltà riscontrate in ambito 
occupazionale e che hanno dato luogo a fenomeni di impoverimento progressivo, di 
marginalità sociale e territoriale, modificando l’identità delle periferie e dei tessuti ur-
bani (inter e multiculturalità). Il tema va dunque affrontato in termini interdisciplinari 
coinvolgendo il piano sociale, economico, politico e giuridico.
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2.11.5. La Raccomandazione Europea sull’Inclusione sociale attiva

Questa misura è volta a integrare il reddito delle famiglie con un minore, con indi-
catore della situazione economica equivalente (ISEE)46 più basso di 3.000€ e fa seguito 
ai principi dell’UE fissati nella Raccomandazione 2008/867/CE, in cui si stabilivano i 
punti essenziali dell’Inclusione attiva, sulla base del rispetto della dignità umana, quale 
«principio fondatore dell’Unione europea, la cui azione è volta in particolare a promuo-
vere la piena occupazione e il progresso sociale, a lottare contro l’esclusione sociale e la 
discriminazione, nonché a promuovere la giustizia e la protezione sociale» e a partire 
dall’osservazione del «persistere della povertà e della disoccupazione e la crescente com-
plessità dei molteplici svantaggi esistenti richiedono strategie globali e integrate».

BOX 7 - CONTENUTI DELLA RACCOMANDAZIONE 2008/867/CE

L’obiettivo della Raccomandazione era chiarito nello stesso articolo, laddove si dichiarava 

che, volendo modernizzare i sistemi di protezione sociale, era necessario «combinare inte-

grazioni adeguate del reddito e un collegamento con il mercato del lavoro e l’accesso a ser-

vizi di qualità nel quadro di una strategia integrata di inclusione attiva» (Raccomandazione 

2008/867/CE).

Questa strategia coincideva con quella della “flessicurezza”47, volendo essere indirizzata a 

quanti erano rimasti tagliati fuori dal mercato del lavoro. Inoltre, veniva chiarito, essa inten-

deva favorire la mobilità del lavoro secondo la strategia di Lisbona (2000-2009), che «costi-

tuisce uno dei fondamenti della dimensione sociale della strategia di sviluppo sostenibile 

dell’Unione» (Raccomandazione 2008/867/CE). Si considerava poi la condizione dei singoli 

stati coinvolti nella Raccomandazione, secondo il principio di sussidiarietà e di applicazione 

a scala nazionale degli interventi attuativi. Tra le raccomandazioni agli Stati membri vi era 

quella di rafforzare «il coordinamento tra le agenzie e i servizi pubblici che attuano le politi-

che di inclusione attiva», nonché tra le agenzie nazionali e quelle comunitarie, con la parte-

cipazione di stakeholder e soggetti attivi nelle politiche di riduzione dell’esclusione sociale, 

anche per valutare le misure adottate oltre che per la sua messa in pratica48. 

Gli ultimi due commi sono, nella fattispecie, essenziali alla comprensione del quadro d’insie-

me. Nel comma ultimo, infatti, si fa implicito riferimento al tema dello sviluppo sostenibile, 

centrale nelle politiche europee e che, ad oggi, risulta essere un cardine essenziale dell’azio-

46 Nella definizione fornita dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, l’ISEE è «l’indica-
tore che serve per valutare e confrontare la situazione economica dei nuclei familiari che intendono 
richiedere una prestazione sociale agevolata. L’accesso a queste prestazioni, infatti, come ai servizi di 
pubblica utilità a condizioni agevolate (telefono fisso, luce, gas, ecc.) è legato al possesso di determinati 
requisiti soggettivi e alla situazione economica della famiglia» (http://www.lavoro.gov.it/strumenti-e-
servizi/ISEE/Pagine/default.aspx).

47 Il termine fa riferimento alla fase esecutiva della Strategia UE per l’occupazione, che ricompren-
de il cd. “dialogo sociale”.

48 Gli Stati membri (art. 3), devono garantire che le politiche in materia di inclusione attiva: a) ga-
rantiscano il rispetto dei diritti fondamentali; b) favoriscano l’uguaglianza tra gli uomini e le donne e 
le pari opportunità per tutti; c) prendano in considerazione in modo adeguato la complessità dei mol-
teplici svantaggi e la situazione e le esigenze specifiche dei vari gruppi vulnerabili; d) tengano debita-
mente conto delle circostanze locali e regionali e aumentino la coesione territoriale; e) si iscrivano nella 
logica delle politiche sociali e dell’occupazione fondate sul ciclo di vita, in modo da poter sviluppare la 
solidarietà tra le generazioni e interrompere la trasmissione della povertà da una generazione all’altra».
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ne comunitaria nonché degli attori coinvolti a scala nazionale nell’applicazione delle Diret-

tive e delle Raccomandazioni.

Nel comma d), invece, sebbene quasi en passant, ci si riferisce in via diretta al tema clou del 

programma, vale a dire la coesione territoriale, per arrivare alla quale l’inclusione attiva della 

cittadinanza risulta essere un elemento dirimente. Per farlo, si chiarisce che non è bastevole 

la misura di un incentivo economico diretto, ma deve profondersi il massimo impegno nella 

direzione della reintegrazione degli esclusi dal mercato lavorativo, per ritrovare o mantenere 

l’occupazione perduta o attuale. Gli altri aspetti sottolineati, oltre all’integrazione o reinte-

grazione nel lavoro, sono le condizioni salariali dignitose, l’istruzione, la formazione, le pro-

spettive di carriera e così via.

Gli orientamenti pratici individuati a tal fine, dunque secondo l’obiettivo della inclusione so-

ciale attiva in special modo riguardante il lavoro, si riferiscono ad alcune pratiche ben indivi-

duate. Ad esempio, adeguare l’istruzione e la formazione tenendo conto delle nuove tecno-

logie, degli apparati innovativi di pratiche lavorative e di competenze relative all’informatica; 

assistere maggiormente le persone in cerca di lavoro per aiutarle nel reintegro lavorativo 

e quindi sociale, prevedendo anche misure di sostegno flessibili, lavorando anche sul dato 

motivazionale; rivedere anche i sistemi fiscali e di previdenza, a garanzia di elevati livelli di 

protezione sociale49; e poi, ancora, «sostenere l’economia sociale e l’occupazione protetta, 

fonti essenziali di prima occupazione per le persone svantaggiate, promuovere l’inclusione 

finanziaria e il microcredito, gli incentivi finanziari all’assunzione per i datori di lavoro, la cre-

azione di nuove fonti di occupazione nei servizi, in particolare a livello locale, sensibilizzando 

all’apertura del mercato del lavoro, — promuovere la capacità di adeguamento, fornire un so-

stegno sul luogo di lavoro e creare un ambiente propizio, dedicando in particolare attenzione 

alla salute e al benessere, alla non discriminazione e all’applicazione del diritto del lavoro in 

collegamento con il dialogo sociale» (Raccomandazione 2008/867/CE, art. 4, a, II).

Tra gli elementi ritenuti funzionali ai processi di maggiore inclusione sociale vi è 
inoltre quello delle garanzie di accesso ai servizi di qualità che, oltre a riguardare l’ambito 
lavorativo e sociale più in generale, concerne anche alloggi sociali, i servizi per l’infanzia, 
la salute, etc., mantenendo sempre fede al principio della sussidiarietà e delle diverse 
competenze locali. Tra questi, come primi punti, si menzionava altresì la “disponibilità 
territoriale”, oltre alla accessibilità fisica e finanziaria. Solo dopo venivano richiamate la 
solidarietà e l’eguale accesso ai servizi, con l’investimento nel capitale umano, garanten-
do adeguate condizioni di lavoro e infrastrutturali.

Nell’ultima parte del documento si raccomandava poi che fossero messi a disposizio-
ne i fondi necessari all’attuazione delle politiche sull’inclusione sociale, facendo capo al 
capitolo del Fondo Sociale Europeo e alle possibilità future di aggiornamento dei dati a 
disposizione per migliorare le pratiche comuni.

Il testo è importante nell’ottica del panorama europeo sulla inclusione lavorativa e 
sociale, perché pone due pilastri basilari. Anzitutto si ribadisce l’importanza della dimen-
sione territoriale e, in special modo, della coesione dei territori in un quadro di inclusione 
sociale. Tale tema si lega perfettamente a quello sociale, in una compartecipazione dei due 
livelli ineludibile per il benessere della popolazione europea e per il miglioramento delle 
condizioni esistenziali dei cittadini. Tutto ciò rientra nel quadro della diversità geografica, 
essenziale per comprendere l’efficacia delle politiche di inclusione sociale.

49 A tal proposito, non appena saranno disponibili i dati aggiornati, questi sistemi verranno af-
frontati nella loro dimensione inclusiva socio-territoriale.
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Si evidenzia poi l’altro elemento portante, che rappresenta il vero perno attorno a cui 
ruota tutto l’impianto della Raccomandazione: il lavoro e le relative garanzie, intese in 
modo differente rispetto al passato e alla tradizione storica anche del nostro paese. Nella 
programmazione inclusiva sociale europea si fa riferimento infatti alla mobilità, intesa 
come accessibilità alla digital transition e alla formazione continua. Un aspetto, quello 
della mobilità lavorativa, che potrebbe presentare forti criticità, soprattutto per i contesti 
socio-territoriali, come quello italiano, improntati su altri e differenti criteri culturali.

2.11.6. Metodologia e prospettive di lavoro sull’inclusione sociale 

Il disagio territoriale e l’inclusione sociale nelle periferie delle grandi città delle re-
gioni italiane sono parti di un sistema territoriale, della sua qualità, efficienza e identità. 

Il Territorial Impact Assessment nella fase ex ante mette in luce dunque le debolezze 
dei territori considerati e quanto queste producano effetti di disallineamento e disagio 
territoriale. Da questo punto di vista, pertanto, si assume la definizione analitica di ‘de-
bolezza territoriale’ per stimarne la consistenza attraverso opportuni indicatori.

L’analisi verrà applicata alle periferie, soprattutto delle grandi città, dove più evidente 
appare il fenomeno dell’esclusione sociale. Queste aree sono spesso teatro di un generale 
degrado sia per gli scarsi investimenti per opere di riqualificazione sia per il naturale con-
centramento delle fasce più povere ed emarginate della società. Sotto il profilo sociale, le 
periferie hanno continuato ad assorbire gli effetti negativi della trasformazione urbana, 
animando un conflitto nel quale convergono tendenze xenofobe, rifiuto della politica e 
distanza delle istituzioni. 

I problemi dovuti alla tensione abitativa, e a quella occupazionale, l’impoverimento, 
la marginalità, l’immigrazione, così come la mancanza di adeguati investimenti, stanno 
modificando l’identità delle periferie per come questa, nei diversi contesti territoriali, si 
è determinata nel corso del tempo. 

Indicatori di questo disagio sono ad esempio il numero di discariche localizzate e di 
industrie inquinanti (legge Seveso) e la presenza di servizi sociali, sanitari e culturali che 
potrebbero contribuire al rilancio dell’area periferica. Lo scopo è fornire ai decisori poli-
tici un modello basato su dati oggettivi per la riduzione del disagio delle periferie legato 
alla presenza/assenza di infrastrutture di servizio, costruendo una mappatura delle aree 
più a rischio. Dati significativi sono forniti anzitutto dall’Istat per quanto concerne gli 
indicatori del disagio territoriale, quali: sfratti, reati minori, rapine, ma anche differenze 
nella presenza etnica e potenzialmente conflittuale in uno stesso territorio, ecc.; e dal 
Ministero degli Interni, realtivamente agli episodi di criminalità più o meno diffusa sui 
territori con maggior disagio.

2.12. Approfondire la coesione: città e inclusione50

Il concetto di inclusione urbana, intesa, quest’ultima, come dispositivo processuale 
di ambito specificamente territoriale, viene ricondotto, in questa sede, entro i para-

50 Marina Faccioli, ordinario di Geografia economica politica, Università degli studi di Roma 
“Tor Vergata”, Dip. di storia, patrimonio culturale, formazione e società.
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