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3.3.3 Servizi per la povertà e la marginalità estrema 

Con riferimento alla grave marginalità adulta e in particolare alla condizione di 
senza dimora non esistono ancora dei LEPS definiti dalla normativa nazionale. 
Attraverso il seguente Piano si intende favorire l’effettiva esigibilità dei diritti 
universali e l’accessibilità ai servizi generali da parte degli utenti in condizioni di 
marginalità, con particolare riferimento alle persone senza dimora, nell’ambito di una 
strategia complessiva di intervento che prevede la definizione di LEPS anche in tale 
ambito di intervento. 

In continuità con il precedente Piano, gli interventi finanziati dovranno prendere 
a riferimento le “Linee di indirizzo per il contrasto alla grave emarginazione adulta in 
Italia”. Le Linee di indirizzo, sono state oggetto di accordo in sede di Conferenza 
Unificata il 9 novembre 2015 e costituiscono il principale strumento di riferimento per 
le Regioni e i Comuni nella costruzione e implementazione a livello locale di sistemi 
di intervento sociale per il contrasto alla povertà estrema, anche valorizzando 
l’apporto delle organizzazioni del volontariato e delle altre organizzazioni del Terzo 
Settore; gli indirizzi condivisi riprendono gli intenti della Legge quadro sul sistema 
integrato di interventi e servizi sociali n. 328/2000, che include gli interventi di 
contrasto della povertà e il rafforzamento dei servizi di accompagnamento dei senza 
dimora tra le componenti del sistema da rafforzare per promuovere l’inclusione 
sociale dei cittadini (articolo 22, comma 2, lettera a). L’intento è quello di favorire 
l’implementazione di interventi organici e strutturati in grado di assicurare 
prestazioni uniformi a livello nazionale e di superare la logica emergenziale. 

Le linee di indirizzo promuovono il superamento di approcci di tipo 
emergenziale in favore di approcci maggiormente strutturati. In quest’ultima 
tipologia rientrano i cosiddetti approcci housing led e housing first, i quali assumono il 
rapido reinserimento in un’abitazione come punto di partenza  affinché i senza dimora 
possano avviare un percorso di inclusione sociale. Comune a tutti gli approcci 
strutturati e punto di divergenza rispetto ai servizi emergenziali, è la cosiddetta 
pratica della “presa  in carico”: partendo dal riconoscimento dello stato di bisogno 
del soggetto e dal mandato istituzionale ad un operatore sociale, si declina un 
progetto mirato a potenziare le capacità della persona affinché esca dalla condizione 
di disagio e riprenda il controllo della propria vita e l’autonomia. 

Anche i servizi e gli interventi di bassa soglia o di riduzione del danno possono 
essere concepiti in una logica non emergenziale, all’interno di un sistema strutturato. 
Essi possono essere concepiti all’interno di un sistema di servizi strategicamente 
orientati verso il perseguimento del maggior grado di inclusione sociale possibile per 
ciascuna persona in stato di bisogno, al fine di garantire innanzitutto risposte 
primarie ai bisogni delle persone senza dimora mediante servizi di pronta e prima 
accoglienza svolti in strada o in strutture di facile accessibilità, in una dimensione di 
prossimità rispetto alla persona e che crei le condizioni per una successiva presa in 
carico. 

In tale ottica, il presente Piano accoglie con favore l’iniziativa della Commissione 
Europea, del Consiglio e del Parlamento Europeo che il 21 giugno 2021 a Lisbona 
hanno avviato con una dichiarazione comune la Piattaforma europea per il contrasto 
al fenomeno dei senza dimora, impegnandosi ad operare in tal senso. 

3.3.3.1 LEPS - Accessibilità ai diritti esigibili: la residenza  
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 Le persone senza dimora hanno i medesimi diritti, doveri e potestà di ogni 
altro cittadino; l’ordinamento italiano non prevede diritti o interessi legittimi o doveri 
specifici per chi si trovi in condizioni di homelessness. Come sottolineato nelle Linee 
guida, il problema principale non è quindi definire quali siano i diritti delle persone 
senza dimora, ma comprendere se i diritti universali di cui godono siano o meno per 
loro esigibili come lo sono per ogni altro cittadino. Infatti, per le persone senza 
dimora, anche se formalmente titolari di diritti, esistono alcune barriere specifiche, 
legate alla loro condizione abitativa e di emarginazione, che impediscono o possono 
impedire l’accesso ai diritti fondamentali garantiti a ogni altro cittadino. 

Particolarmente importante in tal senso è il diritto alla residenza, in quanto 
l’iscrizione anagrafica in un Comune italiano è porta di accesso imprescindibile per 
poter accedere ad ogni altro diritto, servizio e prestazione pubblica sul territorio 
nazionale. Tale precondizione è normativamente pienamente esigibile. 

L’ordinamento giuridico prevede una norma specifica per la residenza 
anagrafica delle persone senza dimora, norma contenuta all’art. 2, comma 3 della 
L. 1228 del 24 dicembre 1954, nota come “legge anagrafica”. Essa stabilisce che “la 
persona che non ha fissa dimora si considera residente nel Comune ove ha il domicilio, 
e in mancanza di questo nel Comune di nascita”. L’elezione del domicilio, 
nell’accezione ampia prevista dalla Cassazione, di fatto, è elemento sufficiente perché 
una persona senza dimora possa ottenere dal Comune nel quale ciò avviene, la 
residenza anagrafica. 

Tuttavia, sono ancora molte le persone che non accedono a questo diritto 
esigibile. Inoltre, la residenza “fittizia” può non essere sufficiente a favorire l’accesso 
ad altri diritti, se non è accompagnata da un servizio che consenta l’effettiva 
reperibilità della persona. In vista della sua definizione normativa, viene dunque 
individuato come LEPS quello di garantire in ogni Comune, alle persone che lo 
eleggono a proprio domicilio, anche se prive di un alloggio, servizi che permettano di 
rendere effettivo il diritto all’iscrizione anagrafica, compreso il servizio di fermo posta 
necessario a ricevere comunicazioni di tipo istituzionale. Tali servizi, nei termini 
descritti nella scheda tecnica riportata nella sezione 3.7.2, che definisce il servizio con 
riferimento ai suoi contenuti minimali che devono essere assicurati in ogni ambito e 
alle modalità del suo espletamento, verranno sostenuti con risorse del Fondo Povertà 
che potranno essere integrate con risorse provenienti dal REACT EU. 

 

3.3.3.2. Presa in carico e accompagnamento per l’accesso alle prestazioni 

universali - Centri servizi per il contrasto alla povertà  

Un secondo obiettivo è quello di assicurare la presa in carico delle persone in 
condizioni di marginalità, anche al fine di favorire l’accesso integrato alla intera rete 
dei servizi. In generale, vale a livello generale quanto riportato nelle Linee guida circa 
la necessita “dell’attivazione coordinata di tutte le risorse professionali e culturali, 
formali ed informali, esplicite e implicite che, in un territorio, possono essere messe a 
disposizione della persona in difficoltà, a partire da una specifica relazione di aiuto, al 
fine di ricostituire un legame sociale funzionante e adeguato ad una sopravvivenza 
dignitosa”. 

L’attività di presa in carico costituisce un passaggio fondamentale per le 
persone che si trovano in condizioni di homelessness, ma più in generale per tutte le 
persone che sperimentano condizioni di deprivazione materiale; in tali condizioni 
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deve essere il più possibile favorito l’accesso al complesso dei servizi e delle 
prestazioni. Si pensi ad esempio alla iscrizione al Sistema Sanitario Nazionale per 
usufruire dell’assistenza del Medico di famiglia o alla compilazione dell’ISEE e 
presentazione della domanda di accesso al Rdc. Con riferimento al Rdc, nella 
interpretazione della norma è stato chiarito che il requisito relativo ai dieci anni di 
residenza, di cui gli ultimi due in modo continuativo, debba essere inteso nei termini 
di residenza effettiva, consentendo quindi anche alle persone che abbiano subito le 
cancellazioni anagrafiche per irreperibilità di accedere al beneficio, qualora 
attraverso riscontri oggettivi possa essere dimostrata la loro presenza nel territorio. 
Tuttavia, in assenza di servizi che possano orientare e accompagnare nelle procedure 
di richiesta, difficilmente le persone maggiormente in difficoltà accederanno alla 
misura. 

In tale contesto, una specifica linea di attività, finanziata con PNNR vede la 
costruzione nei territori di "centri servizi" leggeri dedicati al contrasto della povertà 
e della marginalità, anche estrema, che costituiscano luoghi dove oltre alla presa in 
carico sociale possano essere offerti altri tipi di servizio (distribuzione beni, 
ambulatori sanitari, mensa, orientamento al lavoro, servizi di fermo posta, ecc.), sia 
erogati direttamente dai servizi pubblici che dalle organizzazioni del Terzo Settore, 
comprese quelle di volontariato. La progettualità prevede la creazione di almeno un 
centro servizi in 250 ATS, prevedendo un finanziamento di circa 1,1 milioni per centro, 
per un totale di circa 270 milioni di euro. Dal punto di vista operativo, la scheda tecnica 
riportata nella sezione 3.7.3, definisce il servizio sia con riferimento ai suoi contenuti 
minimali che devono essere assicurati in ogni progettualità che alle modalità del suo 
espletamento. Al termine del PNRR, che finanzierà soprattutto la componente di 
investimento necessaria per la realizzazione dei progetti e fino a tre anni di costi 
operativi, i costi operativi verranno posti a carico degli altri fondi sociali nazionali ed 
europei. 

3.3.3.3 Housing first  

In continuità con il Piano povertà 2018-2020, sulla base del modello già 
concordato in sede di Conferenza Unificata e delle Linee guida, documenti cui si 
rimanda per le specifiche tecniche, nell’ottica di programmazione del presente Piano 
si intende dare un forte impulso alle attività volte ai progetti legati all’housing first. A 
tal fine concorreranno sia le risorse previste nell’ambito della componente del Fondo 
Povertà destinata al contrasto della povertà estrema, che le risorse dello specifico 
progetto del PNRR che prevede l’attivazione di nuove progettualità basate 
sull’housing first, per una spesa di circa 175 milioni nell’orizzonte programmatorio del 
PNRR, volti all’attivazione di 250 interventi per un valore unitario di oltre 700.000 
euro, per la maggior parte destinati agli investimenti necessari. Come nel caso 
precedente, una volta finanziato il costo di investimento, i relativi costi operativi, per 
il primo triennio coperti dal PNRR, verranno successivamente posti a carico degli altri 
fondi sociali nazionali ed europei. L’housing first non è al momento prefigurabile 
come LEPS, ma la progettualità del PNRR ne potrà prefigurare uno che affronti il 
tema, laddove condiviso. 

3.3.3.4 Interventi di sostegno materiale  

 Fra gli interventi di contrasto alla povertà e alla marginalità si ritiene di 
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indicare quello volto al sostegno materiale delle persone e delle famiglie in condizioni 
di bisogno fra quelli individuati come prioritari, per quanto non esplicitamente 
finanziato con quote specifiche del Fondo povertà. In effetti, si fa riferimento ai 
servizi di supporto in risposta ai bisogni primari (distribuzione viveri; distribuzione 
indumenti; distribuzione farmaci; docce e igiene personale; mense; unità di strada 
che svolgono attività di ricerca e contatto con le persone che necessitano di aiuto; 
contributi economici una tantum), attività che durante la crisi associata al Covid-19 
hanno mostrato ancor di più la loro importanza. 

In tal senso si conferma anche nella nuova programmazione FSE+ che porterà 
alla definizione del nuovo PON Inclusione 2021-2027 la scelta, già effettuata della 
programmazione 2014-2020 con il programma FEAD, di destinare importanti risorse 
alla distribuzione attraverso la capillare rete costituitasi attorno a detto programma, 
e con l’attivo coinvolgimento degli Enti locali. Al programma FEAD sono destinate 
risorse aggiuntive per 190 milioni provenienti dall’iniziativa europea REACT- EU, 
mentre il programma sarà pienamente integrato, con importanti risorse, all’interno 
della programmazione del nuovo PON Inclusione 2021-2027, che assorbirà il FEAD. 

 

3.3.3.5 Altri interventi e servizi dedicati alla marginalità estrema  

La metà delle risorse del Fondo povertà riservate alla marginalità estrema sono 
dedicate alla programmazione di interventi e servizi in favore di persone in condizione 
di povertà estrema e senza dimora individuati dai territori sulla base delle esigenze 
rilevate, con riferimento al generale obiettivo di disporre di sistemi strutturati di 
intervento sociale per il contrasto alla povertà estrema, in attuazione delle “Linee di 
indirizzo per il contrasto alla grave emarginazione adulta in Italia”, oggetto di accordo 
in sede di Conferenza Unificata del 5 novembre 2015. 

 


