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Lo Stato del benessere (Welfare State) è nato in un contesto di economia di mercato per poi trasformarsi in assistenzialismo: osservazioni su passato e analisi del presente

Chiara Abbadessa

Ogni epoca cerca regole di giustizia per soddisfare bisogni mutevoli: i bisogni cambiano, la ricerca

del giusto principio rimane. […] Il bisogno più sentito dall’umanità medievale era la salvezza dell’eternità: la disparità dei destini individuali trovava nell’altro mondo la regola di giustizia

eguale per tutti. Quello essendo il primo bisogno collettivo, il potere pubblico del tempo non badava a spese per soddisfarlo con un servizio adeguato; ogni isolato urbano disponeva di una chiesa e di servizi religiosi per tutti. L’umanità moderna ha sostituito alla speranza dell’eternità la speranza della longevità. Alla salute dell’anima è subentrata come bisogno primario la salute la salute del corpo. Di conseguenza nei bilanci pubblici le spese sanitarie prevalgono sulle spese per il culto. In passato la cura delle anime era un servizio pubblico e la cura del corpo un servizio privato; adesso la sanità è un servizio pubblico e la fede religiosa una questione privata.

Valerio Zanone, L’età Liberale 
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* * * * *

Introduzione

Le discussioni correnti in materia di Welfare State vertono tutte sull’opportunità di prendere in considerazione alternative ai programmi esistenti. Il problema – come mostrato nel presente lavoro - è che l’assistenzialismo di Stato, nella sua forma attuale, ha finito per creare una serie di circoli viziosi tra statalismo e aumento della spesa pubblica, eccessiva burocratizzazione ed inefficienza, benefici per pochi e costi per tutti, che ne hanno messo in discussione la sua stessa “socialità”. In tutto il mondo occidentale si cercano, oggi, alternative e rimedi alla crisi del welfare, e questo è vero in Germania come in Svezia, in Inghilterra come in Italia. Ma questa è una crisi iniziata oramai oltre un trentennio fa.

Sul finire degli anni Settanta si è rotto, infatti, quello che Dahrendorf ha chiamato il consenso socialdemocratico, ossia il diffuso convincimento (al di là delle etichette politiche) circa la preferibilità dell’intervento statale per garantire una maggiore giustizia distributiva, senza, beninteso, mettere in discussione la validità del funzionamento del sistema capitalistico. Questo consenso ha incominciato a rompersi, paradossalmente, proprio laddove tale consenso è stato storicamente più forte e ha dato i maggiori frutti, ossia nelle socialdemocrazie scandinave. Ma lo scontento ben presto si diffonderà anche in altri paesi, Di lì a poco, seguiranno infatti gli scontri elettorali che hanno visto trionfare il conservatorismo di Margareth Thatcher in Inghilterra e di Ronald Reagan negli Stati Uniti.

Attraverso quali processi si è giunti alla rottura di un così largo consenso politico-culturale?

La crisi economica degli anni Settanta è in genere considerata tra i principali responsabili. Lo Stato del benessere è essenzialmente uno Stato che distribuisce risorse; se queste vengono a scarseggiare, tale compito diviene irrimediabilmente più difficile. Perde così la sua efficacia la metafora della pecora raffigurante il capitalismo, che deve essere tosata, ma non uccisa.

Ma la crisi del Welfare State è molto di più della crisi dovuta all’ardua spartizione di una torta che non cresce più in modo adeguato. Essa è, infatti, anche una crisi più generale di funzionamento politico e sociale del sistema. Il modello di regolazione e di distribuzione, sviluppato sinora dai governi occidentali, ha creato delle incompatibilità – tra settore statale e mercato, tra contribuenti ed assistiti -, che hanno messo seriamente in discussione la sua capacità di effettuare un’allocazione economicamente efficiente e politicamente equa delle risorse. Nato essenzialmente per accrescere e rafforzare le opportunità dei gruppi meno avvantaggiati, lo Stato del benessere, ha, infatti, gradualmente creato una nuova costellazione di interessi, che è andata consolidandosi in una vera e propria struttura di potere. Le politiche di benessere hanno, cioè, alimentato una base sociale ed elettorale, un gruppo sempre più folto di sostenitori fortemente interessati e attivamente impegnati per l’espansione di queste stesse politiche. E tale area di sostegno è rappresentata sia dai suoi produttori, ossia dalla burocrazia statale e, sia, da quei gruppi di consumatori che, essendo fortemente organizzati e capaci di pressione o, come si dice, più bravi nell’arte del lobbying politico o del ricatto sociale, sono in grado di massimizzarne i benefici. Ne segue che il Welfare State è stato strutturalmente quasi incapace di proteggere realmente tutti quei casi di debolezza di mercato accompagnata da debolezza politico-organizzativa, alimentando un falso universalismo.

Oggi le nuove sfide di competitività macroregionali e globali sembrano in grado – più di qualunque valutazione etica – di imporre una ristrutturazione di questo modello. Si badi bene però. Non si tratta di ribadire un’etica dei comportamenti riguardosa delle esigenze di solidarietà sociale ma di capire se, in una moderna società liberale, debba essere lo Stato, e soltanto esso, a farsene carico, con tutte le conseguenze di inefficienza e di paternalismo di cui oggi ci lamentiamo, o se tale ruolo debba essere invece svolto dal mercato e con esso dalla società civile. La scommessa liberale – dice Mario Deaglio – sta proprio in questo: nel frapporre un velo di razionalità tra il liberalismo senza regole e il mondo reale, nel fare del mercato lo strumento effettivo di libertà degli individui e non quello di un pauroso darwinismo sociale. Se cinquant’anni fa il liberalismo di Beveridge e di Keynes si proponevano come improbabile terza via tra l’autoritarismo di destra e il socialismo reale, il liberalismo di oggi deve proporsi essenzialmente tra chi dorme nelle scatole di cartone e chi vive nei grattacieli.

* * * * *

Definizione

Il termine “Welfare State”, “Stato del benessere”, viene utilizzato per designare un sistema socio-politico-economico –che ha avuto origine tra la fine dell’Ottocento e gli inizi del Novecento e che ha assunto particolare ampiezza dopo la Seconda guerra mondiale- in cui la promozione della sicurezza e del benessere sociale ed economico dei cittadini è assunta dallo Stato, nelle sue articolazioni istituzionali e territoriali. Esso subentra alla secolare carità cristiana, alle soluzioni ‘corporative’ che le società mercantili, dal tardo Medioevo in poi, avevano dato al problema della povertà, e alle forme ottocentesche di filantropismo dei privati. A tal fine lo Stato si assume l’onere di erogare direttamente servizi o contributi assicurativi a carico parziale o totale della fiscalità, o comunque attraverso l’imposizione obbligatoria ai privati dei contributi necessari. Lo Stato sociale così integra o corregge l’offerta di servizi sociali, o se ne fa integralmente carico, garantendo a tutti i cittadini un livello base di cure sanitarie, assistenza, istruzione, nonché una dimora e il patrocinio gratuito.

* * * * *

Nascita e sviluppo

Il Welfare State nasce storicamente con l’emergere delle contraddizioni dell’economia capitalistica, la distruzione della civiltà contadina e della solidarietà familiare e di villaggio, la nascita del proletariato, l’urbanizzazione, l’emigrazione, l’estensione del diritto di voto e l’avvento al potere dei partiti socialdemocratici. Tali trasformazioni socio-economico-politiche fanno emergere nuove forme di povertà e di emarginazione, ampiamente denunciate nei romanzi strappalacrime dell’Ottocento (ne è l’esempio, il David Copperfield di Charles Dickens). Gli enormi problemi sociali che seguirono al trionfo del capitalismo con il suo susseguirsi di periodiche recessioni economiche, accompagnate da elevati tassi di disoccupazione, con difficoltà crescenti per la famiglia e le varie realtà – invalidi, anziani, e così via – a provvedervi in modo adeguato, non potevano non provocare forti reazioni nei confronti del funzionamento del mercato. Nascono così i movimenti socialisti, i lavoratori cominciano a organizzarsi in sindacati e partiti e le stesse classi dirigenti avvertono l’urgenza di far fronte in qualche modo almeno a talune istanze di tali movimenti. Gli intellettuali sottopongono il sistema di mercato ad una vivace critica. Il più eminente e il più radicale è senza dubbio Karl Marx, la cui teoria del valore costituisce un poderoso tentativo di interpretazione del capitalismo cercando di mostrare come il sistema dei prezzi di mercato nasconda in realtà lo sfruttamento dei lavoratori. Tuttavia è il riformismo sociale ad affermarsi. Il sistema di mercato viene accettato nella sua sostanza ma si vuole correggerlo e adeguarlo agli urgenti bisogni sociali. 

Il fornire la sicurezza sociale, che in termini economici si traduce in istanze redistributive, fa nascere l’esigenza di un coinvolgimento diretto dello Stato. Comincia così a svilupparsi, partire dalla seconda metà dell’Ottocento, la legislazione sociale. La seconda metà del 20° secolo sarà ricordata, nella storia del welfare, come il periodo in cui si attua, per la prima volta nei paesi avanzati, un coinvolgimento diretto e indiretto dello Stato nell’organizzazione e/o gestione dei servizi sanitari. È bensì vero, infatti, che è nel 1883 che Bismarck introduce in Germania l’assicurazione nazionale contro gli incidenti sul lavoro (un precedente sono le Poor laws varate in Inghilterra nel 1601 e soppresse nel 1834, quando venne varato una New poor law, con un sostanziale disimpegno dello Stato da non pochi degli obblighi sociali precedentemente assunti); che è nel 1911 che il Giappone crea il primo fondo per l’assistenza sanitaria dei poveri; che è nel 1912 che Lloyd George introduce in Gran Bretagna la prima forma di assicurazione sanitaria obbligatoria per i lavoratori; che è solo negli anni Venti che si registra in Italia la prima forma di assistenza sanitaria a carico dello Stato per i dipendenti pubblici. Tuttavia è solo a partire dal 1948, anno in cui prende avvio in Inghilterra il National Health Service ad opera principalmente di Lord Beveridge, che i governi dei paesi occidentali (chi prima, chi poi) iniziano a porre al centro delle loro agende domestiche la questione della difesa dei cittadini dai rischi connessi allo stato della salute.

Il termine Stato sociale, compare comunque nel vocabolario politico fuori dai confini europei, con il Social Security Act, varato negli Stati Uniti nel 1935, nell’ambito del New Deal rooselveltiano, sulla scia delle nascenti teorie interventiste keynesiane, e approdato in Europa nell’immediato dopoguerra con il piano Beveridge, che ne fornisce un’elaborazione compiuta.

All’esperienza inglese, grazie anche al dividendo fiscale generato dalla forte crescita economica, che in misura via via maggiore fornisce le risorse per affrontare il problema della solidarietà sociale, faranno seguito le esperienze delle socialdemocrazie scandinave e l’ampliamento delle rivendicazioni salariali negli altri paesi europei democratici, soprattutto a partire dal 1969.

Stessa intensità di sviluppo invece non si è avuta oltreoceano, per ragioni che spiegherò nel successivo paragrafo.

* * * * *

Differenze tra il modello europeo 

e quello americano

Indubbiamente per come si è sviluppata, la protezione sociale è vista come un ingrediente essenziale e peculiare del “modello europeo di società”. Essa è al contempo motivo di vanto per gli europei e di critica nei confronti degli USA. È vero, infatti, che esistono sistemi assicurativi pubblici relativamente maturi e sviluppati anche in Nord America, in Giappone o in Australia e Nuova Zelanda. Ma nei continenti extra-europei questi sistemi hanno una consistenza economica e un campo di applicazione di gran lunga inferiori. I trasferimenti dal bilancio pubblico e altri aiuti sociali a vantaggio dei redditi più bassi ammontavano nel 1999 – secondo calcoli dell’Ocse – al 18% del Pil nei Paesi Ue, con un picco del 20% in Germania e Francia e un minimo del 16% in Gran Bretagna, mentre erano pari ad appena l’11% negli USA. 

Se si volessero classificare queste differenze in grandi ideal-tipi di Stato sociale, con tutte le difficoltà del caso, dato che gli assetti di Welfare State si sono sviluppati più per successive estensioni della protezione sociale a gruppi e settori via via beneficiati, che in virtù di un modello teorico disegnato ex-ante, diremmo che:

· L’Europa del ‘900 ha conosciuto due tipi ideali di Stato sociale: quello universalistico, che ha avuto origine in Gran Bretagna e nei paesi scandinavi e che offre le stesse prestazioni a tutti i cittadini, come loro diritto, finanziandole con la fiscalità generale; e quello particolaristico (detto anche occupazionale o categoriale), che nato in Germania e diffusosi nel continente europeo, offre le proprie prestazioni anzitutto ai membri di quelle categorie occupazionali che coi loro contributi hanno in qualche proporzione finanziato tali prestazioni; anche se per talune prestazioni – come la sanità e l’assistenza - anche qui il modello si è sviluppato in senso universalistico. 

Distinzione che, tuttavia, oggi perde significato a causa dei crescenti costi della spesa sociale che, anche i quei paesi a sistema occupazionale, finisce in buona parte per ricadere sulla fiscalità generale. 

· Negli Stati Uniti, ma anche in Australia e Nuova Zelanda, invece, il ruolo dello Stato presenta i tratti di un modello residuale: le prestazioni sono limitate a poche categorie di bisognosi (principalmente anziani e poveri) e sono finanziate con la fiscalità generale, mentre la maggior parte dei cittadini si tutela assicurandosi privatamente e acquistando sul mercato i servizi di cui ha bisogno.

Non va poi sottovalutato il ruolo che soprattutto in Giappone ha avuto il welfare aziendale, variante del modello particolaristico di Stato sociale; cardini di tale modello – riconducibile al paternalismo di alcuni imprenditori del primo Novecento europeo e statunitense e fatto proprio dalle grandi aziende giapponesi nel secondo dopoguerra – sono stati, in modi diversi, l’assicurazione ai dipendenti (spesso membri della comunità locale dove l’azienda è insediata), la sicurezza del posto a vita, cure sanitarie, assicurazioni specifiche, case, finanziati per via contributiva dai dipendenti, ma anche, e talora in prevalenza, dal bilancio dell’impresa stessa.

Le differenti modalità di costruzione dello Stato sociale tra Europa e Stati Uniti – spiega Alberto Alesina – risalgono più che a valutazioni di ordine economico circa la sostenibilità finanziaria del sistema (anche se molti americani, pur terrorizzati dai suoi costi, ne invidiano i benefici), a una diversa sensibilità distributiva, a un diverso consenso su che cosa la società può fare e deve fare in materia di redistribuzione del reddito. Maggiore sensibilità, tra l’altro, che si riflette anche sulla progressività dei sistemi fiscali europei.

È vero che la distribuzione dai ricchi ai poveri è maggiore nell’Europa continentale e che alcune categorie di svantaggiati (disabili, malati, famiglie numerose) ricevono anche negli USA dei trasferimenti, ma i poveri negli Stati Uniti ricevono di gran lunga meno protezione sociale che non nel Vecchio Continente. Un parziale “risarcimento” è dato dalla beneficenza privata, che è di molto superiore negli Stati Uniti. 

La differenza nei modelli di welfare – spiega Alesina – è dovuta né a fattori di natura economica, né di natura politica. O meglio: la scelta di istituzioni democratiche diverse (sistema elettorale proporzionale europeo vs maggioritario americano), insieme alla mancanza in America di un forte partito socialista e la diversa natura delle organizzazioni sindacali rispetto a quelle a noi note, ha sempre, di fatto, impedito la diffusione, nei ceti medi e meno abbienti americani, di una “coscienza” della necessità di un ripianamento delle disparità sociali.

Così, negli Stati Uniti –se si escludono i grandi programmi assicurativi: Oasdi (o Social Security, che sta per Old Age, Survivors, Disability Insurance) e Medicare (che è l’assistenza sanitaria)- i servizi sociali sono concepiti per le persone senza risorse proprie o in difficoltà (es. il Tanf, che sta per Temporary Assistance for Needy Family, che è limitato nel tempo e legato ad un’attività lavorativa del beneficiato). In Svezia, invece – ma anche in Italia -, gli stessi servizi sono offerti a tutti.

Se si considerano, invece, i rapporti tra la ricchezza dei ricchi e quella dei poveri nelle nazioni economicamente più avanzate, si vede che, in Finlandia, il paese più egualitario, il reddito totale del 10% superiore è pari a 2,7 volte quello del 10% inferiore; in Norvegia il dato è leggermente maggiore: 2,8 volte; nei Paesi Bassi si registra un 2,9; in Canada un 3,8; gli Stati Uniti arrivano al 5,7. Essi hanno la più marcata differenza tra gli strati più ricchi e quelli più poveri.

La vera ragione di tale diversità – spiega sempre Alesina – risiede in una vera e propria scelta culturale. I sistemi assicurativi pubblici sono meno radicati nel tessuto culturale e istituzionale americano, e, anche quando varati, vengono gestiti non dalla burocrazia statale ma da agenzie federali dedicate. Il sostegno dello Stato in caso di bisogno è assai meno ovvio e scontato rispetto all’Europa. C’entra con questo modo di vedere le disparità – sostiene sempre Alesina – la tradizione protestante (basata sull’idea che la ricchezza indica anche il valore di un individuo), che ha alimentato il mito americano del self made man.

In Europa il diritto a una sostanziale eguaglianza sociale viene riconosciuto dalle stesse costituzioni e in modo assai significativo da quella italiana (il mondo anglosassone resta invece più legato alla diversa tradizione giuridica della common law e al diritto alla felicità, sancito dalla Carta degli Stati Uniti d’America, piuttosto che all’uguaglianza sostanziale). Ne è derivata una legittimazione particolarmente forte dell’attività legislativa relativa allo Stato sociale. La garanzia per via statuale dei diritti sociali diventa, così, l’ultima tappa dell’evoluzione del principio di cittadinanza, già compiutamente realizzato riguardo ai diritti politici e civili.

Due sono i tratti – secondo Nathan Blazer – che differenziano l’esperienza e il modo di essere americani da quello, genericamente, europeo:

· mentre in Europa il concetto di uguaglianza tende ad essere inteso come uguaglianza rispetto ai bisogni primari, negli USA è rigorosamente inteso dalla grande maggioranza come uguaglianza di opportunità, su cui ciascuno è liberamente chiamato a costruire secondo i propri meriti;

· una ben maggiore mobilità sociale (che risale alle massicce ondate migratorie di coloro che attraversarono l’Atlantico per fuggire la povertà, attirati dalla grande promessa americana di spazio e opportunità per tutti), contrapposta allo statico concetto europeo di status sociale.

* * * * *

Origini della crisi

Come già detto, lo Stato sociale è una costruzione formatasi in modo largamente spontaneo, modificando progressivamente uno strumento classico dell’economia privata, l’assicurazione contro il rischio: dapprima il contributo è divenuto indipendente dall’entità e probabilità del rischio e quindi, allorché l’assicurazione è divenuta obbligatoria anziché volontaria, il relativo onere è stato spostato dal privato alla fiscalità pubblica.

Se prima l’assistenza ai poveri si basava su interventi occasionali, residuali e discrezionali su base locale, l’assicurazione obbligatoria ribalta quasi completamente questa impostazione. Essa offre prestazioni standardizzate in forma automatica e imparziale su base prevalentemente nazionale. 

L’assicurazione obbligatoria ben presto divenne prerogativa degli Stati. Come ha mostrato Alber fu la mobilità dei lavoratori (in particolare l’apparizione dei primi partiti socialisti) a dare la spinta decisiva all’interessamento dei governi, ma seguendo due distinti percorsi.

Nei regimi monarchico-autoritari (Germania, Austria, Finlandia, Svezia, Italia, quelli cioè in cui i poteri del parlamento rimanevano piuttosto limitati rispetto alle prerogative della Corona), la costituzione di un partito operaio segnò un campanello d’allarme per le élites conservatrici al governo e le spronò a concedere l’assicurazione obbligatoria ai fini di controllo sociale e di autolegittimazione. Essa, generalmente, precedette l’estensione del suffragio.

Nei regimi parlamentari (Francia, l’Inghilterra, il Belgio e l’Olanda, quelli cioè caratterizzati dalla centralità politica del parlamento rispetto alla Corona), l’assicurazione obbligatoria dovette aspettare che il partito operaio la includesse nel proprio programma politico e raggiungesse una consistenza parlamentare sufficiente ad imporne l’introduzione, condizione che generalmente si verificò dopo la democratizzazione del suffragio. Disponendo di altri canali di legittimazione, l’élite non aveva infatti motivo diretto a lanciare un’iniziativa al riguardo. Così questi paesi furono dei “ritardatari”, nonostante il maggior livello di sviluppo socio-economico da essi già raggiunto alla fine del secolo scorso.

Nel periodo tra le due guerre mondiali, il catalogo dei rischi coperti venne largamente ampliato. E vennero inclusi, all’interno di tali schemi, nuovi segmenti di popolazione. Fu così segnato il definitivo passaggio dalla nozione più ristretta di ”assicurazione dei lavoratori” a quella più ampia di “assicurazione sociale”, che dava una definizione più estesa dei rischi e soprattutto dei possibili beneficiari e in cui si faceva gradatamente strada, accanto alla tradizionale idea del risarcimento in base ai contributi versati, anche l’idea di una protezione minima in base ai bisogni.

* * * * *

Rimozione del vincolo di bilancio : conseguenze economiche e sociali

L’aumento del ruolo dello stato fu all’inizio tenuto a freno dal principio del pareggio del bilancio. Come è noto il vincolo di bilancio fu rimosso da Keynes. L’economista di Cambridge aveva per altro ragione nel contesto storico – l’economia inglese alla fine della prima guerra mondiale – in cui proponeva le sue nuove teorie. Il ritorno al gold standard con una parità uguale a quella prebellica, voluta da Winston Churchill, e con una sterlina sopravvalutata non aiutava certo la competitività dell’industria inglese. Il livello di disoccupazione era elevatissimo. Gli economisti tradizionali ritenevano che la situazione potesse curarsi da sola. La persistenza della disoccupazione avrebbe dovuto infatti far cadere i salari e quindi i prezzi rendendo l’industria nuovamente competitiva. Keynes non riteneva che questo modo di riequilibrare fosse possibile, soprattutto perché la crescente forza del movimento laburista non avrebbe consentito la diminuzione dei salari. Né d’altro canto una politica monetaria inflazionistica con cui ridurre i salari reali era possibile in quanto incompatibile con la parità della sterlina. Del resto Keynes dimostrò come un assorbimento della disoccupazione non poteva, in ogni caso, essere garantito dalla diminuzione dei salari, perché quest’ultima avrebbe inciso a sua volta peggiorando le aspettative di domanda delle imprese scoraggiando la produzione e quindi gli investimenti. Come dire che non si può chiedere flessibilità ai lavoratori con un sistema dei prezzi anchilosato. L’aggiustamento, quindi, doveva avvenire in altro modo. Viene inaugurata la politica di deficit-spending: da un lato gli investimenti statali effettuati in fase di recessione, -investimenti finanziati con il debito pubblico-, per il tramite del moltiplicatore keynesiano, avrebbero generato un reddito maggiore dell’investimento stesso, comportando un guadagno netto per la collettività; dall’altro, i trasferimenti di risorse ai meno abbienti, che – come spiega Keynes – hanno una propensione marginale al consumo più alta dei ceti più abbienti, avrebbe spinto la domanda aggregata. In periodi di crisi, lo Stato avrebbe dovuto sottrarre risorse ai privati in modo da evitare tensioni inflazionistiche.

Vivace in quegli anni fu il dibattito politico tra la Scuola austriaca e Cambridge dove Keynes insegnava. Chi vincerà lo sappiamo. Scrive Sergio Ricossa: <<la Scuola austriaca era un ramo della scuola neoclassica, la quale era sorta con l’intento di correggere la teoria del valore di Marx. Bastò questo per indurre i più a giudicare l’economia neoclassica di “destra” […] per quanto mirasse a rivoluzionare l’intera teoria economica, Keynes restò qua e là un neoclassico. Dagli austriaci lo divideva però il giudizio politico sulla bontà degli interventi nell’economia da parte delle autorità pubbliche. Egli si preoccupava degli evidenti “fallimenti del mercato”, si preoccupava assai meno della possibilità di “fallimenti delle autorità pubbliche” interventiste>>.

Conseguenza – sostiene Franco Romani – è che <<si comincia a pensare che i responsabili di politica economica possano sempre trovare qualche espediente che eviti lo sgradevole aggiustamento dei prezzi (che essi abbiano trovato la pietra filosofale, avrebbe detto Hayek). Si comincia in pratica a dimenticare la funzione allocativa del sistema dei prezzi e dei salari. Con il passare del tempo i prezzi cominciano ad essere visti addirittura come strumenti di redistribuzione. Il salario diventa così la famosa variabile indipendente dei sindacalisti e si comincia persino a diffondere l’idea che la principale funzione dei prezzi e delle tariffe sia quella di garantire la giustizia sociale. Tuttavia non servirsi dei prezzi in funzione allocativa è un altro modo di dire che non ci si vuole servire del mercato e che ci si vuole invece servire prevalentemente della politica>>. 

E’ così che il ruolo dello Stato diviene di enorme importanza per il funzionamento del sistema economico. Il Welfare State si integra perfettamente, anzi è naturale componente dell’interventismo in economia. Lo Stato non soltanto riesce a correggere  gli animal spirits dell’economia privata ma garantisce anche che lo svantaggio di reddito non si traduca necessariamente in svantaggio di istruzione o di salute o di prospettive di vita.

Lo Stato sociale raggiunge il suo massimo di espansione e di consenso in coincidenza del periodo di sviluppo e di pace più lungo del secolo, cioè dal dopoguerra agli anni Settanta. Sono anni di sostenuta crescita economica, capace di produrre corposi dividendi fiscali da distribuire sotto forma di protezione sociale, finanziando impegni di spesa contratti con platee sempre più vaste di assicurati, tanto che si comincia a parlare di Stato assistenziale come degenerazione dello Stato sociale. Sono gli shock petroliferi degli anni Settanta a rallentare le economie occidentali, le quali hanno visto sempre più sostituire avanzi finanziari con robusti deficit pubblici. Sono infatti anni di basso tasso di sviluppo, alta disoccupazione, riequilibrio di bilancio per abbattere l’inflazione, concertazione politica sempre più difficile. È a questo punto che ci si è posto il problema della spesa pubblica e quindi di una delle sue voci principale: i costi sociali, ormai in crescita esponenziale. 

Ma la vera crisi dello Stato sociale risiede nella contraddittorietà tra i suoi intenti e i suoi risultati: da un lato si conclude con il suo dissesto finanziario, nonostante la soffocante crescita della fiscalità; dall’altro, al proposito di offrire ampiamente a tutti servizi e sovvenzioni, consegue il risultato di scontentare tutti per la disuguaglia immobilità ed inefficienza di tali servizi.

Partendo dal secondo punto –la non adeguata soddisfazione dei bisogni sociali-, c’è da osservare che sono venute meno tutta una serie di premesse socio-economiche (dinamiche demografiche, struttura tradizionale della famiglia, speranza di vita media), che hanno reso le assicurazioni sociali un’istituzione “vecchia”, non al passo con i mutamenti sempre più rapidi della società. Il Welfare State non si esaurisce, beninteso, nelle assicurazioni sociali. Intorno a questo nucleo si sono sviluppati nel corso del tempo numerosi altri programmi. Le assicurazioni sociali, in senso stretto, continuano tuttavia ad assorbire in tutti i Paesi la quota più consistente di risorse. Il fatto è che il loro schema tradizionale è diventato chiaramente incongruo, incoerente rispetto al funzionamento e alle trasformazioni della famiglia, del mercato del lavoro e più in generale del mondo produttivo. Più precisamente si è aperto un divario tra il tradizionale catalogo di rischi tutelati e la nuova gamma di bisogni e domande sociali. 

Da un lato, le assicurazioni obbligatorie continuano a convogliare risorse verso la protezione sociale di rischi che hanno smesso di generare bisogni, almeno per larghe fasce della popolazione. Vengono così offerte prestazioni a individui e famiglie colpiti da uno dei vari “rischi” (il ritiro dal lavoro, il decesso del coniuge, una breve malattia) ma che non per questo si trovano in condizioni di bisogno economico: perché dispongono di altri redditi o comunque perché la perdita di reddito conseguente all’evento assicurato è davvero contenuta.

Dall’altro, non viene offerta, invece, alcuna protezione – o solo modesta – a individui e famiglie che si trovano in condizioni di bisogno non associate alle tradizionali fattispecie di rischio (pensiamo ad una madre sola con basso reddito, a una persona molto anziana non autosufficiente): figure ormai sempre più diffuse ma sotto-protette.

Ma la crisi delle assicurazioni sociali ha anche un secondo volto, di gran lunga preponderante all’interno della spesa sociale: le pensioni.

Nei paesi più sviluppati, in conseguenza della riduzione del tasso di natalità, la struttura per età della popolazione è cambiata secondo una tendenza che ha visto aumentare costantemente l’entità della popolazione anziana e ridurre quella più giovane anche rispetto ai saldi migratori; e pertanto all’espansione del servizio –aumento del carico di assistiti cui provvedere con pensioni e cure sanitarie-, è seguita la diminuzione dei possibili finanziatori. Ma non solo. Quando la pensione pubblica fu introdotta l’età di accesso venne fissata a 65 anni (Francia nel 1910; Italia nel 1919) o addirittura a 70 anni (Germania nel 1889; Gran Bretagna nel 1908). Come si può immaginare rimanere vivi dopo questa età e fruire dunque della pensione era una fortuna per pochi, ma soprattutto era un forte rischio. Ora, invece, è diventata il sovvenzionamento di un lungo periodo di inattività, non necessariamente (e di fatto è sempre meno) indigente.

Importanti sono pure i cambiamenti nella struttura occupazionale, connessi con l’apertura della nuova stagione post-industriale, indicata dagli studiosi come “post-fordista”. Il passaggio a un mercato del lavoro più flessibile e la deindustrializzazione comportano una tendenza alla riduzione della popolazione attiva rispetto a quella inattiva (per espulsione di manodopera adulta e ingresso tardivo nel mondo del lavoro della popolazione giovanile qualificata), una maggiore discontinuità delle carriere dei lavoratori attivi e una diversificazione delle tipologie contrattuali (part-time, lavoro interinale), rispetto al lavoro dipendente a tempo indeterminato prima prevalente. Tutti fenomeni che incidono sul finanziamento dello Stato sociale tramite i contributi e per via fiscale.  

L’elevato tasso di sviluppo economico, aveva consentito: da un lato, al già centralizzato governo del mercato del lavoro di rafforzare gli aspetti di protezione dei lavoratori nel rapporto da lavoro dipendente, aumentandone la rigidità; dall’altro, l’ampliamento dei diritti di cittadinanza sociale. Strumenti entrambi fondamentali per la coesione sociale. Gli shock petroliferi degli anni ’70 hanno messo a nudo questi precari equilibri. Le aspirazioni di crescita dello standard di vita hanno cominciato a rivelarsi, così, incompatibili con la crescita dell’offerta aggregata. Lo Stato sociale comincia a essere percepito come alternativo allo sviluppo della capacità produttiva, non solo per le risorse che assorbe, ma soprattutto per i suoi possibili effetti di disincentivo alla formazione dell’offerta aggregata. L’intera politica economica post-keynesiana sembra, quindi, creare un trade-off tra spesa pubblica e occupazione tale per cui minore spesa pubblica sembra consentire maggior occupazione e, viceversa, maggiore spesa pubblica comporta maggiore disoccupazione. In tal senso viene interpretata la contrapposizione di fine secolo tra il successo dell’economia statunitense – che gode di più sviluppo, più occupazione, più flessibilità e meno spesa pubblica, ma va anche incontro a un maggior rischio di povertà – e le economie europee, che presentano meno sviluppo, meno occupazione, meno flessibilità e più spesa pubblica, ma anche meno povertà. 

In merito al primo punto – gli enormi costi sociali che pesano sul deficit pubblico – dice Merton H. Miller: si rischia di alterare l’equilibrio sociale del bilancio, intendendo dire che il disavanzo fiscale sta causando nei paesi occidentali un danno sociale, non solo perché la redistribuzione – si pensi ai costi degli apparati burocratici ad essa dedicati – costituisce di per sé una distruzione netta di ricchezza, ma soprattutto perché la progressiva universalizzazione del Welfare State, anziché attuare l’equità del sistema, ha provocato una gigantesca espansione della pressione fiscale, la cui vittima è stata proprio la classe meno abbiente: primo, perché la progressività delle imposte colpisce in buona misura il reddito da lavoro dipendente; secondo, perché le classi di reddito più elevate, malgrado la progressività formale del sistema tributario, di fatto usufruiscono di tutta una serie di forme di elusione, riuscendo a pagare in tal modo al fisco una quota del proprio reddito, in proporzione, non superiore a quella delle classi medio-basse. Gli effetti redistributivi si sono, così, rivelati di direzione incerta, quando non addirittura regressivi. Alcuni studiosi hanno parlato di falso universalismo.

Sostiene Stigler che, il sistema redistributivo tutela solo il ceto medio a scapito dei ricchi e dei poveri. La pressione che inevitabilmente l’elettore mediano esercita sull’autorità elettiva spinge a crea un sistema di assistenza universale di cui il vero fruitore è proprio la classe media; perché i ricchi supereranno le inefficienze dell’assistenza del proprio paese rivolgendosi verso paesi con servizi più efficienti (si pensi all’istruzione e alla sanità), i poveri saranno, invece, i veri danneggiati, in quanto costretti a dividere le risorse con chi ne avrebbe meno bisogno.

* * * * *

Rimozione del vincolo di bilancio:  

il ruolo dello Stato

Diceva Keynes: “nel lungo periodo saremo tutti morti”. Tale affermazione è stata ampiamente ripetuta per difendere la necessità di politiche di stabilizzazione ispirate al breve periodo. Non si tratta – dice Martino – della frase più felice di Keynes; presa letteralmente, è assolutamente falsa; “la verità storica è, infatti, che noi viviamo sempre nel lungo periodo, che scontiamo continuamente gli effetti di decisioni prese mesi o anni or sono”. Si può intendere, dunque, la degenerazione dello Stato assistenziale non come contingente e casuale, ma piuttosto come conseguenza intrinseca ai suoi stessi principi.

Sarà pur vero – come dicono gli utilitaristi – che la redistribuzione ha senso perché il reddito presenta una utilità marginale superiore per i meno abbienti rispetto a più abbienti. Ma, avrebbe detto Frederic Bastiat, questo è ciò che si vede. Ciò che non si vede sono invece gli effetti che tali meccanismi generano nella psicologia collettiva e il costo sociale che hanno i trasferimenti pubblici.

Aver eliminato il vincolo di bilancio non ha reso semplicemente più facile la spesa pubblica ma ha modificato quello che ci si aspettava dallo Stato e quindi la concezione stessa di Stato. L’elenco delle cose che si ritiene “giusto” che lo stato debba fare quando i vincoli di bilancio sono attenutati è molto diverso da quello che si avrebbe se vi fosse una percezione precisa che maggiori spese devono alla lunga portare maggiori imposte. La spesa pubblica genera una sorta di percezione di “insostituibilità” dello Stato. Si crea una presunzione assoluta di fronte alle cose che lo Stato fa e che con la sua eliminazione mentale non esisterebbero più. <<È facile trovarsi d’accordo nello stabilire sempre nuovi diritti del cittadino, da quello allo studio a quello alla casa e della salute e così via, se non si specifica contestualmente chi sono coloro che hanno il dovere di assicurare tali diritti. Il facile ricorso al disavanzo elimina questa necessaria connessione fra diritti e doveri […] lo stato diventa così un meccanismo esterno ai singoli cittadini, una sorta di deux ex machina senza controllo>>. 

Ad un certo punto, tuttavia, il meccanismo ha incominciato ad incepparsi. In principio nulla vieta che i debiti siano pagati con altri debiti, ma tanti disavanzi annuali sommati fanno un grosso debito. 

In economia, il meccanismo in base al quale un individuo prende a prestito una somma di denaro (allo scopo di finanziare la propria spesa per consumi) e la restituisce prendendo a prestito in ciascun periodo il denaro necessario a pagare gli interessi del debito per quel periodo è noto come Schema di Ponzi. In genere i creditori, però, non consentono ai debitori di vivere a lungo al di sopra dei propri mezzi. Ed, infatti, il crollo arriva normalmente presto per un soggetto piccolo come Ponzi, ma i governi possono resistere molto a lungo, specialmente se il debito è per la maggior parte interno, detenuto cioè dai cittadini di quel paese: è il caso dell’Italia. 

Il finanziamento della spesa pubblica tramite deficit presenta allo scopo due caratteristiche allettanti: primo, il deficit è un’imposta a “scoppio ritardato”; secondo, il deficit è un’imposta invisibile perché diffusa sull’intera collettività ed è inoltre difficile calcolare in che misura graverà su ciascuno di noi. 

I governi, per lungo tempo, sembrano in grado di utilizzare questo gioco della redistribuzione intergenerazionale senza grandi difficoltà. Ma quando i presupposti socio-economici (l’invecchiamento della popolazione, elevato tasso di sviluppo) per la sua sostenibilità sono venuti meno, l’eguaglianza di un tal sistema si è manifestata in tutta la sua apparenza, poiché esso si è realizzato a spese e senza alcuna possibilità di difesa delle generazioni future. E ha finito per esprimere in sostanza un finto universalismo perché ha favorito una sorta di “privilegio del presente”, sia in senso temporale che spaziale: in senso temporale, perché ha consentito alle generazioni attuali di espropriare parte del benessere delle generazioni future; in senso spaziale, perché, per le sue dinamiche di funzionamento, ha privilegiato coloro che erano dentro il sistema – gli insider – a danno di coloro che, anche se involontariamente, ne erano fuori – gli outsider -, e che, per come è congegnato il sistema, hanno ardue speranze di divenire insider.

Ritornando sul perché della enorme spesa pubblica, pur tenendo presenti le considerazioni circa il contesto sociale e politico, svolte nel precedente paragrafo, la spiegazione più ovvia – dice Antonio Martino – purtroppo è falsa. Sebbene sia innegabile che qualsiasi decisione di spesa può fare affidamento sull’appoggio di coloro che ne beneficiano (Bernard Shaw diceva: “Un governo che ruba a Pietro per dare a Paolo può sempre fare affidamento sul consenso di Paolo”), in realtà essa (la spesa pubblica) è un risultato 
isuguaglianze
. <<Il criterio maggioritario potrà sicuramente essere considerato come una condizione necessaria di legittimazione delle decisioni di spesa ma è lungi dall’essere condizione sufficiente […] se le cose stessero effettivamente in questi termini, se cioè la crescita della spesa del settore pubblico costituisse l’obiettivo dichiarato della politica governativa, ai critici del problema, non resterebbe che auspicare un cambiamento politico, la formazione di una maggioranza diversa e meno spendacciona>>. In realtà la ragione della crescita va ricercata nella mancanza di freni istituzionali alla spesa pubblica e alla imposizione fiscale, attraverso vere e proprie leggi costituzionali in tema di bilancio e copertura fiscale (Costituzione fiscale), che si configurerebbe come un sistema di regole che disciplini il contrasto tra ciò che è razionale per il singolo individuo e ciò che è razionale per la collettività nel suo complesso. Sul piano politico, tale mancanza di regole si traduce nei seguenti effetti:

· per il singolo proponente una nuova o maggiore spesa, il costo di tale spesa è esterno, viene sopportato da altri;

· date le dimensioni del bilancio pubblico, in genere ciascuna spesa ha su di esso un peso relativo, sicché il suo contributo al dissesto finanziario è minimo;

· se il proponente si astenesse dal proporre quella spesa, il bilancio resterebbe dissestato;

· il soggetto politico che, per senso di responsabilità, si astenesse dal proporre nuove spese sociali, avvantaggerebbe l’avversario con minori scrupoli.

Chiarito questo aspetto del problema, resta da spiegare la relazione che lega l’aumento della spesa pubblica all’aumento del disavanzo. Lo schema più convincente per inquadrare da un punto di vista generale questa dimensione politica è offerto dalla Scuola delle Public Choice. Applicando allo scambio politico gli strumenti di analisi propri del mercato, per cui i governi “comprano” il consenso degli elettori mediante le scelte in materia di spesa pubblica, questa Scuola conclude che, in tutti i paesi occidentali, dopo la seconda guerra mondiale i governi hanno speso risorse di cui non avevano la disponibilità immediata e quindi incrementavano il debito pubblico.

La spiegazione, in termini analitici, va ricercata nella presenza di tre asimmetrie nella percezione dei costi e benefici della spesa pubblica.

· la prima asimmetria è tra costi diffusi fra i contribuenti e benefici concentrati su un gruppo ristretto di persone, che si riassume nella nota formula “socializzazione degli oneri e privatizzazione dei benefici”. Corollari di questa asimmetria sono che: in primo luogo, anche qualora questo beneficio fosse annullato, il vantaggio sarebbe minimo per coloro sui quali il costo ricadeva e lo svantaggio sarebbe, in proporzione, molto maggiore per gli ex beneficiari; in secondo luogo, la spesa pubblica non è dovuta necessariamente alla produzione di beni pubblici, anzi questi ne costituiscono una piccola parte; in terzo luogo, i danneggiati sono numerosissimi mentre i beneficiari, essendo pochi, sono organizzati e quindi con maggiori capacità di pressione. È inoltre evidente che il successo del primo gruppo indurrà altri gruppi a formarsi, ognuno con le proprie richieste.

· la seconda asimmetria è tra benefici visibili e noti ai diretti interessati e costi invisibili a coloro che dovranno sopportarli. La visibilità dei benefici garantisce così il sostegno politico, facendo sì che molto si spende per ciò che molto importa a pochi e poco si spende per ciò che poco –o almeno così sembra- interessa a molti.

· la terza asimmetria è tra benefici immediati anche se piccoli e costi futuri anche se enormi. Corollario di questa asimmetria è che le decisioni di spesa pubblica sono quasi sempre ispirate al contingente.     

Si aggiunga poi che il trasferimento di risorse ha un costo suo proprio (si pensi ai costi burocratici), che, oltre un certo limite, cresce all’aumentare del trasferimento e che quindi si traduce in una perdita netta per la collettività.

A queste considerazioni, naturalmente, non si sottrae lo Stato sociale, sia per gli enormi costi di trasferimento che implica, sia perché viene finanziato tramite imposizione (con tutte le conseguenze già viste per la spesa pubblica). 

Vi sarà certo capitato di sentir dire – ricorda Bastiat – “non c’è migliore investimento delle tasse. Basti vedere il numero di famiglie che esse mantengono e considerare l’effetto che hanno sull’attività economica: è un ruscello inesauribile, è la vita stessa”. A questa provocazione si può far rispondere Antonio Martino il quale dice: lo statalismo non è “un gioco a somma zero”: la somma dei costi non è uguale alla somma dei benefici. È un “gioco a somma negativa”, perché i costi di trasferimento fanno sì che il costo complessivo dell’assistenzialismo di Stato superi i benefici ad esso connessi e lo Stato ha finito per esserne il beneficiario passivo. Ed è per questa ragione che l’astronomica spesa per prestazioni sociali non ha eliminato la povertà: anziché andare a chi ne aveva bisogno, quei soldi sono andati a chi gestisce e amministra l’enorme industria dell’assistenzialismo statale.

Si aggiunga poi che, la fornitura di tali servizi è spesso prodotta dallo Stato in condizioni di monopolio, con le conseguenti inefficienze sia di qualità che di quantità che ne derivano.

L’assistenzialismo di stato ha finito, così, per <<rappresentare un pessimo affare>> non solo sotto il profilo economico; la fornitura di prestazioni sociali in condizioni di monopolio legale e la sottrazione di reddito per il suo finanziamento, hanno anche posto gravi problemi di limitazione della libertà personale. Vediamo perché.

La prestazione sociale, viene fornita dallo Stato in natura, con l’offerta (quando c’è) di servizi gratuiti. La funzione che esso si arroga, la pretesa di essere, lui stesso, la sola possibile risposta all’esigenza morale del rispetto per la dignità di ogni uomo, viola la fondamentale libertà di scelta dei singoli e delle famiglie, spingendo numerosi studiosi a considerare lo Stato assistenziale come una variante di Stato etico, tanto è vero che –essi dicono- il primo Stato assistenziale lo creò Bismarck, non l’Inghilterra. Dice Martino <<è come se lo Stato desse ai poveri (ma anche agli altri) un reddito pari al costo delle prestazioni sociali, mai poi li costringesse a spenderlo come pare a lui, per beni e servizi prodotti da lui e venduti a prezzo da lui fissato. […] Conosciamo tutti quali effetti questo “paternalismo di Stato” ha avuto su settori fondamentali della società civile, quali la Scuola e la Sanità>>.

Si consideri poi che, la discriminazione nella prestazione dei servizi pubblici sulla base del reddito (si pensi ai ticket sanitari), per quanto possa sembrare giusta, in realtà costringe coloro che, per il meccanismo della progressività dell’imposizione, hanno già finanziato in buona parte quella prestazione, a pagare una seconda volta nel momento in cui ne usufruiscono, in base allo stesso criterio discriminatorio. È un po’ quello che succede quando ci si rivolge alla Scuola o alla Sanità privata: si paga un servizio privato – supposto di migliore qualità – finanziando nel contempo quello stesso servizio offerto dallo Stato.

Lo Stato assistenziale, dunque, diseduca i cittadini alla libertà, tradendo il suo intento principale: garantire e potenziare per tutti la libertà, mediante l’eliminazione, per i più svantaggiati, di ogni limite e costrizione.

Si aggiunga, poi, che analoghi processi di distorsione strutturale caratterizzano anche il lato della domanda, ove la possibilità di consumi illusoriamente gratuiti o a basso prezzo incentiva comportamenti da pasto gratis.

In merito al secondo aspetto è indubbio che un spesa pubblica comporta un aumento delle risorse la cui utilizzazione viene decisa da meccanismi politico-burocratici e, 
isuguaglianze
ne, una diminuzione delle risorse utilizzate in base alle libere scelte dei singoli, delle famiglie e delle imprese. La spesa pubblica, in altri termini, rappresenta una violazione della libertà di utilizzare il proprio reddito, come il Racconto dello Schiavo che descrive Nozick dimostra: dopo aver vagliato alcune ipotesi di sfruttamento, a prescindere da valutazioni di tipo morale, il padrone individua la situazione più efficiente, dal punto di vista economico, nel lasciar lavorare lo schiavo tutta la settimana per conto suo, nell’occupazione di sua scelta, a condizione che consegni i quattro settimi del suo reddito al padrone stesso. Dice Martino, questa è la situazione di servitù fiscale in cui più o meno ci troviamo noi: <<l’italiano medio lavora dal 1° Gennaio al 20 Aprile per lo Stato, e solo il resto dell’anno per sé e per la sua famiglia>>. Lo Stato è in sostanza diventato il principale azionista di ogni famiglia e socio occulto di ogni impresa.

* * * * *

Giustizia e libertà: binomio liberale?

La coesistenza delle categorie etico-politiche della giustizia e della libertà costituisce un recente punto di arrivo del liberalismo. Essa non fa parte della tradizione liberale classica. Il liberalismo, per lungo tempo, da Locke, Tocqueville, Montesquieu fino a Popper, infatti, ha concentrato tutta la sua attenzione soltanto sul problema della libertà e delle sue garanzie e anzi considerava libertà e giustizia sostanzialmente incompatibili tra loro, ritenendo che la seconda limitasse la prima. 

In Quattro saggi sulla libertà, Isaiah Berlin sintetizza molto bene la questione: 

<<…non si ottiene niente confondendo i termini della questione. Per evitare l’evidente disuguaglianza o la miseria diffusa sono pronto a sacrificare parte della mia libertà o addirittura tutta: posso farlo volentieri e liberamente: ma è la libertà a cui sto rinunciando per amore della giustizia o dell’uguaglianza o per amore dei miei simili. Sarei tormentato dalla colpa, e giustamente, se non fossi disposto, in certi casi, a fare questo sacrificio. Ma un sacrificio non incrementa ciò che viene sacrificato, cioè la libertà, per quanto sia grande la sua necessità morale o il compenso per esso. Ogni cosa è quello che è: la libertà è la libertà e non l’uguaglianza, l’imparzialità, la giustizia, la cultura, la felicità umana o una coscienza tranquilla. Se la mia libertà o quella della mia classe o nazione dipende dall’infelicità di molti altri esseri umani, il sistema che promuove questo è ingiusto e immorale. Ma ha luogo una perdita assoluta di libertà se limito o perdo la mia allo scopo di ridurre la vergogna di questa disuguaglianza, senza con ciò aumentare materialmente la libertà individuale degli altri. Ciò potrebbe essere compensato da un guadagno in termini di giustizia, di felicità o di pace, ma la perdita resta ed è solo una confusione di valori dire che, anche se la mia libertà ‘liberale’ ed individuale è spazzata via, qualche altro tipo di libertà –‘sociale’ o ‘economica’- è invece aumentata>>.

È solo negli ultimi quaranta-cinquant’anni che il tema dominante è diventato la giustizia. Perché ciò è accaduto? La prima e più ovvia spiegazione che salta alla mente è che negli anni Settanta, per le più svariate ragioni, la grande ondata di progresso economico che aveva caratterizzato il mondo economico occidentale nei venticinque anni dopo la guerra mondiale, tendeva a perdere slancio e ad arrestarsi. Il rigoglioso crescere dell’economia aveva in un certo senso attenuato i conflitti politici che si manifestano solitamente con più virulenza nella sfera della distribuzione dei redditi. Quando il ritmo di sviluppo è elevato i conflitti distributivi tendono infatti ad ammorbidirsi in quanto tutti, o quasi tutti, guadagnano dal processo di crescita e le discussioni su chi guadagna di più tendono inevitabilmente ad essere meno aspre. In un contesto di economia in espansione, inoltre, anche il settore pubblico riusciva quasi automaticamente a ritagliarsi una fetta crescente che poteva usare per finanziare i disegni di una “grande società” e in genere sostenere quello che si cominciava a chiamare lo Stato del benessere. 

Tale spiegazione però è solo parziale. Spiega certamente l’interesse del grande pubblico. Ma la riflessione filosofica su questo tema era cominciata già nei prosperi anni Sessanta. Certamente credo che una spiegazione plausibile sia il tentativo della cultura liberale di superare il debito in tema di giustizia distributiva nei confronti del socialismo, dottrina, che almeno apparentemente, sembrava rispondere meglio alla domanda di giustizia sociale. Scrive Frazer: <<la superstizione ha reso un grande servizio all’umanità. Essa ha fornito alle moltitudini un motivo, un motivo sbagliato è vero, per un’azione giusta; e sicuramente è meglio per il mondo che gli uomini agiscano bene per motivi sbagliati piuttosto che facciano cose sbagliate con le migliori intenzioni>>. Ma – dice Hayek - <<È attraverso questi errori che la gente è arrivata a chiamare “sociale” ciò che costituisce l’ostacolo principale al mantenimento stesso della ‘società’. Il ‘sociale’ dovrebbe in realtà essere definito come l’antisociale>>.

Tuttavia, il fatto che il tema della giustizia sia entrato a pieno titolo nell’agenda liberale non ha significato un consenso unanime sulle modalità di attuazione. 

C’è chi come Rawls in A theory of justice e Buchanan in The limits of liberty: between anarchy and leviathan hanno tentato di giustificare la redistribuzione operata dal governo come il risultato di una sorta di patto volontariamente stipulato da tutti i cittadini. Mentre Rawls collega redistribuzione e patto sociale attraverso il principio di riparazione (principio di differenza), perché le disuguaglianze di nascita o di doti naturali sono immeritate, e quindi bisogna scegliere, sotto un “velo di ignoranza”, tra gli assetti sociali liberi quello in cui le differenze di reddito siano tali che complessivamente migliorino le condizioni dei meno avvantaggiati, perché solo così si potranno dare a tutti eguali chances di vita. Buchanan si muove invece su una prospettiva costituzionale, che consenta una autolimitazione consensuale e reciproca, come via di mezzo tra la disgregazione anarchica e la tirannide di un qualche leviatano.

E c’è invece chi come Nozick, crede che lo Stato non possa usare il suo apparato coercitivo allo scopo di far sì che altri cittadini ne aiutino altri. Perciò Wilt Chamberlain, il giocatore di pallacanestro che tutti sono disposti a veder giocare per venticinque centesimi, può stare tranquillo. La volontarietà delle transizioni gli dà titolo valido <<ai possessi che possiede con quella distribuzione>>.

Questo dimostra che il pensiero liberale non è riuscito a produrre una teoria ‘forte’ della giustizia, e forse non potrà mai per la sua stessa natura intrinseca, per la sua problematica sfiducia nei confronti di qualunque istituzione si faccia portatrice di valori che possano apparire moralmente giustificati. 

Dice Hayek <<vi sarebbe molto da dire in favore del fatto che lo Stato debba provvedere, su base ugualitaria, ai mezzi per l’istruzione scolastica dei minori, i quali non sono ancora cittadini totalmente responsabili, sebbene vi siano seri dubbi sul fatto di permettere o meno allo Stato di amministrare tali mezzi>> e ancora <<non vi è motivo per cui in una società libera lo Stato non debba assicurare a tutti la protezione contro la miseria sotto forma di reddito minimo garantito, o di un livello sotto il quale nessuno scende. È nell’interesse di tutti partecipare a quest’assicurazione contro l’estrema sventura, o può essere dovere morale di tutti assistere, all’interno di una comunità organizzata, chi non può provvedere a sé stesso>>. Ma ciò deve avvenire “fuori dal mercato” perché così <<le nostra lamentele in merito all’ingiustizia dei risultati del mercato non significano che qualcuno sia stato ingiusto e non c’è alcuna risposta alla domanda di chi sia stato ingiusto>>, altrimenti la società diventa <<la nuova divinità presso la quale si protesta e si chiede riparazione se essa non soddisfa le aspettative che ha creato>>. Ed è su queste considerazioni che Hayek, nemico del costruttivismo e sostenitore dell’ordine spontaneo, si accorse che <<il Re era nudo, cioè che l’espressione “giustizia sociale” era del tutto priva di significato>>, un miraggio, una superstizione quasi religiosa. Perché: 

<<la richiesta di ‘giustizia sociale’ è indirizzata non all’individuo bensì alla società, ma la società in senso stretto, cioè come distinta dall’apparato governativo, è incapace di agire per uno scopo specifico, e la richiesta di ‘giustizia sociale’ diventa quindi una richiesta ai membri della società 
isuguag si organizzino in modo da poter assegnare particolari quote della produzione sociale ai vari individui o gruppi. La domanda fondamentale diventa quindi quella se esiste il dovere morale di sottomettersi a un potere che possa coordinare gli sforzi dei membri della società allo scopo di ottenere un modello di distribuzione particolare, considerato come giusto>>

La domanda se esista una giustificazione morale della redistribuzione, e con essa una soglia minima al di sotto della quale lo Stato deve intervenire, non si presta ad una facile soluzione, se non di tipo empirico. Dice Martino <<ora è evidente, che se il problema della povertà fosse risolto in modo soddisfacente, la ricerca della giustizia distributiva del reddito perderebbe rilevanza; dell’ideale della giustizia sociale non resterebbe che la pretesa di soddisfare l’invidia>>. Del resto noi sappiamo che, l’ideale di un “tenore di vita adeguato” è anch’esso scarsamente suscettibile di una definizione assoluta. Si tratta di un criterio contingente che varia continuamente nel tempo e nello spazio. Il livello di reddito che si ritiene garantisca tale tenore di vita varia col variare del livello di sviluppo: ciò che viene considerata miseria oggi avrebbe rappresentato benessere un secolo fa, ed i poveri di un paese avanzato verrebbero considerati benestanti in un paese sottosviluppato.

Queste considerazioni suggeriscono, quindi, che, dal momento che lo sviluppo eleva ciò che viene considerato reddito “adeguato”, la povertà –almeno in questa accezione- esisterà sempre.

Ma – aggiunge Amartya Sen -, la povertà non è solo pura e semplice scarsità di reddito, ma è soprattutto incapacitazione alla libertà di vivere il tipo di vita, la qualità di vita, cui si dà valore. Certo, <<il reddito ha un’influenza enorme su ciò che possiamo fare e non possiamo fare>>, ma la mera eguaglianza di reddito non eliminerebbe le differenze determinate dalle situazioni di partenza, se poi non si danno agli individui gli strumenti sostanziali (in relazione all’istruzione, alla vecchiaia, agli handicap) per perseguire liberamente i propri fini, eliminando l’esigenza di dover adattare le proprie preferenze alle circostanze.

Solo dopo aver eliminato certe differenze, date dalle diverse fortune naturali, sia in termini di reddito, sia in termini di minore capacitazione a dirigere la propria vita, sarà anche possibile giustificare quelle 
isuguaglianze che derivano, questa volta, dall’uso responsabile e diverso che gli individui, in piena libertà, fanno delle proprie risorse.

* * * * * 

Per un Welfare liberale

Sicuramente una prospettiva liberale di riassetto dello Stato sociale passa per il ripristino della logica di mercato. Logica che non vuol dire, necessariamente, laissez-faire puro, anche se da essa dovrebbe, ed è auspicabile, derivare un ridimensionamento del mano pubblica, tale da rasentare, a mio avviso, il modello residuale americano. Consci, tuttavia, del peso che degli interessi organizzati, una riforma che smantelli il monopolio pubblico –sostiene James Tooley - è davvero difficile da concepire. Non resta allora che trovare delle “fenditure” nel sistema attuale per introdurre a piccoli passi i meccanismi della concorrenza nelle erogazioni delle prestazioni sociali. Si pensi, per esempio, ai trasferimenti diretti di reddito (imposta negativa sul reddito), piuttosto che all’erogazione diretta dei servizi; al passaggio da un sistema pensionistico a contribuzione ad uno a ripartizione (nonché l’innalzamento dell’età pensionabile e l’erogazione della pensione su base attuariale) o addirittura al solo utilizzo del risparmio privato (fondi pensione e fondi assicurativi privati) in sostituzione della fiscalità, per il finanziamento della previdenza sociale; all’utilizzo di bonus con cui pagare il servizio scelto tra quelli disponibili e in competizione tra loro.

Il tutto (sarebbe auspicabile) con dosi di federalismo, che consentirebbero un più immediato controllo del cittadino/contribuente verso l’autorità che gestisce/distribuisce le scelte collettive/decisioni di spesa.

Non si propone comunque un ritorno puro al libero mercato, dal momento che, in particolare, i buoni e i trasferimenti in denaro sarebbero finanziati attraverso la tassazione. Si vuole evitare invece che sia il “mercato politico” a determinare quali gruppi hanno diritto alle sovvenzioni.

Imposta negativa sul reddito

L’imposta negativa sui redditi - idea lanciata da Milton Friedman - si inserisce nel quadro generale di un più diffuso ricorso a strategie di trasferimento monetario, piuttosto che offrire un prodotto finale al pubblico dei consumatori.

L’idea di base è la seguente: in simmetria con l’attuale sistema di imposta (positiva) sul reddito delle persone fisiche – in base al quale chi gode di un reddito superiore ad un certo minimo paga allo Stato una percentuale della differenza -, la proposta si incentra sull’idea che coloro che percepiscono un reddito inferiore al minimo imponibile ricevano dallo Stato una percentuale della differenza tra reddito minimo e reddito percepito; naturalmente il discorso vale anche –e soprattutto- se il reddito minimo è pari a zero. Da qui il nome di imposta negativa sul reddito. Di fatto questa idea si traduce nella proposta di un reddito minimo garantito, che dovrebbe sostituirsi a tutti i programmi di assistenza e di previdenza, garantendo la trasparenza delle logiche di assegnazione degli aiuti e semplificando notevolmente le procedure burocratiche, con notevole risparmio dei costi burocratici di amministrazione dei trasferimenti. È chiaro che una tal misura consentirebbe una limitazione delle conseguenze della disoccupazione e della povertà, darebbe grande flessibilità al mercato del lavoro e costituirebbe una risorsa appropriata per strategie individuali di riprogettazione della propria vita e di riconversione.

Per di più, avvenendo la redistribuzione in danaro, anziché in natura, sarebbe salva la libertà di scelta dei singoli circa la destinazione del proprio reddito fra più consumi.

L’imposta negativa sul reddito avrebbe anche un altro vantaggio: eliminare quella che gli economisti chiamano trappola della povertà, che è in sostanza il disincentivo a lavorare e quindi a restare “poveri”, perché non si ritiene che con il sistema di sussidi e imposte vigenti si abbiano sufficienti vantaggi a intraprendere un’attività lavorativa e a diventare contribuenti. Ciò creerebbe una classe di cittadini permanentemente dipendenti dalle elargizioni statali.

Con l’imposta negativa sul reddito - spiega Milton Friedman - avvenendo il trasferimento in percentuale della differenza tra reddito minimo e reddito percepito, più grande è la differenza, maggiore sarà il sussidio.

Molti sostengono che un più efficace modo di attuare un tale schema sarebbe quello di ridurre l’ammontare dei sussidi col progredire del periodo di disoccupazione o semplicemente di limitarli ad un periodo ben definito.

Ma c’è anche chi sostiene che la soluzione per i gravi problemi associati alla disoccupazione sarebbe non già quello dei sussidi (e anche dell’imposta negativa sui redditi) ma il sistema delle loan guarantees. Si dice che il motivo per cui le banche sono sostanzialmente restie ad effettuare prestiti ai disoccupati deriva dalla scarsa affidabilità di questi ultimi, costretti magari a continui cambiamenti di lavoro se non addirittura a spostamenti geografici. Il governo avrebbe invece il vantaggio, in questi casi, di poter più facilmente controllare gli individui attraverso il sistema fiscale (accertamenti, indagini)  e ciò rende la concessione di garanzie meno rischiosa. In pratica il governo agirebbe come prestatore di ultima istanza e inoltre si supererebbero i rischi di moral hazard, ossia la necessità di incoraggiare i disoccupati a continuare la ricerca di lavoro, perché il disoccupato pagherebbe a proprie spese, almeno in parte, il suo periodo di disoccupazione. Ogni lavoratore avrebbe, infatti, un conto corrente teorico presso il governo nel corso della sua vita lavorativa, accreditato con i suoi contributi e quelli del datore di lavoro in periodi di lavoro e addebitati con ciò che riceve durante le fasi di disoccupazione. Nel momento del pensionamento, il lavoratore riceverebbe il saldo del suo conto.

Nel concreto, comunque, passi avanti sono stati fatti. Il passaggio dalla tradizionale logica compensatoria della disoccupazione (l’uso cioè di ammortizzatori sociali sostanzialmente passivi) ad una nuova logica di promozione dell’occupazione e il tentativo di rendere la protezione sociale e sistemi di tassazione più “amichevoli” nei confronti dell’occupazione, sono temi che dominano sempre più le strategie di workfare sia a livello nazionale che comunitario.

L’innovazione forse più radicale in materia è stata introdotta dalla Gran Bretagna, dove nel 1996 i tradizionali sussidi di disoccupazione sono stati sostituiti con una nuova prestazione: la Jobseeker allowance. Di importo e durata leggermente inferiore ai precedenti sussidi, richiede che ciascun beneficiario stipuli un contratto con apposite agenzie, in cui si delinea un preciso corso d’azione per la ricerca di occupazione. Si mira ad incentivare l’occupazione flessibile e a bassi salari: una strategia imperniata sull’eliminazione dei vincoli sulle retribuzioni minime, sulla riduzione delle indennità di disoccupazione e sull’introduzione dei in-work-benefits, ossia sussidi monetari o deduzioni fiscali che possono essere parzialmente goduti anche in presenza di lavoro remunerato, al fine di contrastare le “trappole della povertà”. Tale strategia sembra essere stata efficace dal momento che la Gran Bretagna presenta, oggi, tassi di disoccupazione tra i più bassi d’Europa.
Perché i vouchers
I vouchers, sono dei buoni non negoziabili da spendere per la fruizione di un dato servizio offerto dallo Stato o alternativamente dallo Stato e dal mercato, anche se a mio avviso in un siffatto sistema non avrebbe più senso una Scuola o una Sanità pubblica, a meno che sotto l’etichetta di pubblica non si voglia poi celare la possibilità di accollare alla collettività eventuali deficit di bilancio. Se è liberale tutto ciò che aumenta l’autonomia degli individui, allora, bisogna finanziare non il produttore, la scuola, l’ospedale, ma il consumatore, la sua possibilità di scelta. È questo che fa di un cittadino un cliente e non un assistito. 

Una delle obiezioni più ricorrenti, soprattutto in materia di istruzione (di cui naturalmente non si mette in discussione l’obbligo) è che se i genitori appartenenti a gruppi socio-economici, etnici o religiosi molto diversi scegliessero scuole molto diverse, le differenze nei processi educativi da un gruppo all’altro rischierebbero di essere ancora maggiori che se invece tutti i bambini fossero immessi in un sistema scolastico uniforme. In una società etnicamente e religiosamente diversificata si porrà inevitabilmente il problema della misura in cui i fondi pubblici potranno essere utilizzati per sostenere i diversi valori etnici e religiosi. Ma se uno dei difetti di un sistema di servizi sociali forniti da organizzazioni private finanziate dallo Stato, attraverso la spesa del buono, è il rischio di promuovere dei valori inaccettabili o comunque incompatibili l’un l’altro, una delle debolezze di un sistema pubblico nazionale in una società eterogenea è che non si può pretendere di insegnare un insieme di valori coerenti ed uniformi, ammesso che un tal sistema abbia effettiva efficacia in termini di assimilazione di valori comuni, considerato il ruolo che famiglie e comunità etniche hanno sui processi formativi. Sicuramente credo sia indispensabile disegnare una piattaforma comune di insegnamento (di tipo storico, artistico, giuridico, tecnologico) che dia gli strumenti –soprattutto a coloro che provengono da civiltà e culture decisamente lontane dai modelli che li accolgono- per capire la realtà, i valori, in cui si è immersi; ma un sistema vincente –come gli Stati Uniti ci insegnano- si basa anche sulla capacità di valorizzare quella che è la vera ricchezza di una società aperta: la diversità. E un sistema di voucher sembrerebbe rispondere bene a tale disegno. Del resto dice Milton Friedman: <<in un regime di libera iniziativa una persona che ha un pregiudizio deve sopportarne il costo>>.

Questo non significa, però, che c’è un relativismo assoluto dei valori e delle tradizioni. È vero – come scrive Michael Polanyi - che l’uomo è in situazione, che cioè è immerso in una dimensione tacita, fondamento e guida dei nostri atti conoscitivi espliciti, che è il riflesso delle convinzioni acquisite nel tempo dalla comunità di cui fa parte, mediante la tradizione e l’educazione, ma Max Weber diceva anche: ”soltanto gli uomini civili sono consapevoli della relatività storica della propria cultura ma al tempo stesso fermamente decisi a rivendicarne il valore e a difenderlo quando è necessario”.

Sul piano della sanità vale lo stesso discorso. Ha ragione Tristram Engelhardt quando dice che saremo sempre – o almeno in certi periodi storici - in disaccordo sui grandi temi di bioetica (dall’aborto, all’eutanasia, alla procreazione in provetta) e che un tale accordo è possibile solo per grandi gruppi. 

Il problema del pluralismo sociale e della possibilità di coesistenza politica comune a tutti i cittadini è bene articolato da un famoso interrogativo rawlsiano: “come è possibile che esista una società stabile e giusta i cui cittadini, liberi e uguali, sono profondamente divisi da dottrine religiose, filosofiche e morali contrastanti e perfino incompatibili?”.

Una riflessione teorica e una regolamentazione pratica dei conflitti in ambito bioetico medico dovrebbe, in tal senso, limitarsi il più possibile a un’opera di tutela della più ampia libertà individuale possibile e compatibile con la libertà altrui. Ma la soluzione non è tanto quella di consentire a chi è già d’accordo, o di imporre a chi non lo è, l’uso di certe pratiche su richiesta del cliente. La soluzione – sostiene Engelhardt - è quella di creare un’assistenza sanitaria basata su competitori morali, che passa per l’istituzionalizzazione di un Vatican-care, di un Islamic-care e così via. Dice Raffaele Prodomo: <<se non si può sempre essere liberi dalla malattia, non è detto che non si debba essere liberi nella malattia>>. E anche qui, il voucher si presterebbe bene all’uso. Oltre ad avere apprezzabili vantaggi in termini di efficienza economica, perché introdurrebbe la logica della concorrenza nel sistema di erogazione dell’assistenza sanitaria, risolverebbe due importanti questioni morali: cosa deve essere reso disponibile dai servizi sanitari nazionali?; è giusto finanziare gli ospedali privati?

Attraverso l’uso dei buoni-sanità lo Stato non dovrebbe più preoccuparsi di finanziare gli ospedali pubblici e, nel decidere quali finanziare e quali no, farsi portatore di valori etici. O meglio, anche se si facesse portatore di tali valori la questione perderebbe rilevanza, potendo il buono essere speso anche in strutture (pubbliche o private che esse siano non avrebbe importanza) portatrici di valori diversi. 
Certo si potrebbe obiettare che l’erogazione dei servizi in competizione ne farebbe lievitare il prezzo al pubblico nel tentativo di offrire una prestazione qualitativamente migliore. Si può rispondere che da un lato, per servizi simili, la concorrenza dovrebbe far abbassare i prezzi, dall’altro, che le semplificazioni burocratiche dovrebbero anche consentire una riduzione dei costi di redistribuzione e consentire quindi l’assegnazione di bonus decisamente più corposi. Tuttavia qualora si decidesse di pagare una differenza per usufruire di un servizio di nicchia, un tal sistema non offrirebbe meno svantaggi di quelli che offrono gli attuali sistemi, nei quali chi può ricorre a prestazioni private, determinando già di fatto la discriminazione tra cittadini di serie A e di serie B. In tal senso, in materia di istruzione universitaria, si potrebbe per esempio pensare a un sistema di Borse di Studio al merito valide negli istituti scelti dallo studente. 

In ogni caso, oramai la tendenza è quella di sfruttare le potenzialità di un recupero della logica di mercato sia all’interno della Scuola (recentemente anche in Italia, in Lombardia, è in atto un esperimento di utilizzo dei buoni-scuola), sia all’interno della settore Sanità, dove sono stati compiuti numerosi sforzi per incentivare relazioni “contrattuali” fra i principali attori dell’offerta, in modo da creare veri e propri “mercati interni” alla sanità pubblica. I primi esperimenti in tal senso sono stati effettuati negli Stati Uniti già nel corso degli anni Ottanta, con la creazione delle HMOs (Health Maintenance Organizations), ossia di centri di servizio in competizione tra loro per attrarre pazienti cui fornire assistenza sanitaria onnicomprensiva in base ad un premio annuale prestabilito. Tale proposta è stata successivamente rielaborata in Gran Bretagna, dove a partire dal 1991 il governo di Margaret Thatcher ha varato un’incisiva riforma del National Healt Service mirante proprio alla creazione di un mercato interno fra compratori e produttori; allo scopo, le strutture amministrative decentrate del servizio, rette da manager nominati dal ministero, utilizzando le risorse finanziarie a propria disposizione, comprano servizi dagli ospedali pubblici e privati accreditati (in competizione tra loro), in base a considerazioni di costo-efficacia; agli ospedali è stato poi consentito di trasformarsi in trust con larga autonomia sulla gestione interna, comprese le retribuzioni dei dipendenti. Anche in Italia, nel 1992, è stata avviata una riforma per la separazione tra il versante del finanziamento e quello della erogazione dei servizi; i grandi ospedali sono stati scorporati dalle Asl e pur continuando a ricevere un finanziamento pubblico di base, potranno vendere a prezzi di mercato parte delle loro prestazioni; tuttavia, essi hanno minore autonomia rispetto ai poteri di gestione dei trust inglesi.

* * * * * 

La società civile si fa avanti?

La crisi del modello dirigistico del Welfare State ha riportato in primo piano anche il ruolo dell’associazionismo volontario come ‘terza via’ capace di soddisfare domande sociali nel rispetto della libera scelta individuale. A questa terza sfera dell’associazionismo volontario corrisponde nel mondo del lavoro il Terzo Settore delle attività non orientate al profitto, che vengono assumendo dimensioni sempre più salienti rispetto al settore produttivo e a quello delle funzioni pubbliche. Il Terzo Settore è giustamente considerato l’espressione più moderna della “società civile”, intesa come l’insieme delle istituzioni non pubbliche forte abbastanza da controbilanciare lo Stato senza peraltro impedirgli di svolgere il suo ruolo di mantenitore della pace e di arbitro dei maggiori interessi ma impedendogli di dominare ed atomizzare il resto della società. E il Terzo Settore costituisce una parte rilevante della società civile, che non esiste là dove non c’è libertà. Esso è infatti espressione istituzionale del volontariato, dell’associazionismo (si pensi alle Onlus italiane), così chiamato perché non è né statale né privato. È un settore che negli Stati Uniti e in Gran Bretagna (ma anche in Germania, Francia, Olanda e sempre di più in Italia) gestisce una fetta cospicua di economia e dove lo Stato non dovrebbe interviene se non con delle facilitazioni di carattere fiscale (non tassando ad esempio le donazioni che i privati fanno agli enti non profit). Il fenomeno è strettamente legato a quello della filantropia. Infatti buona parte delle risorse di cui dispongono le aziende non profit proviene dalle fondazioni, le quali a loro volta nascono da donazioni e lasciti di privati (significativi sono gli esempi di George Soros e di Bill Gates). Ma si pensi anche al ruolo che in Italia hanno le fondazioni bancarie, le cui ingenti risorse si è deciso di destinare a politiche di utilità sociale.

Lo sviluppo del Terzo Settore, dunque, ha contribuito a superare la dicotomia tra o “tutto pubblico” o “tutto privato” e ha posto le basi per una sussidiarietà anche di carattere orizzontale, dove il ruolo dei cittadini e delle loro formazioni sociali sia più valorizzato.

Non solo, ma si spera che il Terzo Settore abbia messo definitivamente in crisi la tesi di chi utilizza l’esistenza dei beni pubblici come giustificazione per una presenza imperativa dello Stato in numerose attività. Se l’esperienza storica non è bastata a dimostrare che non c’è bene “pubblico”, compresa la difesa, che, in un certo momento o in un certo Paese, non sia stato prodotto privatamente e finanziato volontariamente, oggi il fatto che molti beni ritenuti pubblici vengano forniti dal Terzo Settore spiega che in realtà, in molti casi, non si trattasse di servizi pubblici in “senso stretto”, ma di servizi che erano definiti pubblici solo per giustificare l’ingerenza del settore pubblico nella vita sociale ed economica.

Per di più, il Terzo Settore sembra in grado, in quanto espressione diretta della società civile, di realizzare quel giusto equilibrio tra efficienza ed equità sociale della spesa, utilizzando il mercato per i suoi vantaggi di efficienza nell’allocazione delle risorse, e lo Stato per le sue garanzie di imparzialità di controllore delle regole e per gli investimenti di lungo periodo che può fornire. Non a torto, esso è considerato come uno degli elementi caratterizzanti di quel welfare mix di chi non vuole rinunciare alla presenza attiva dello Stato, pur riconoscendo una funzione pubblica anche a soggetti non statali.

* * * * * 

È auspicabile un’Unione sociale europea?

Così posta la domanda, certamente la risposta è “no”. L’UE si trova già da tempo al centro di accese polemiche perché dirigista, eccessivamente burocratica e tendenzialmente social-democratica, in linea – molti sostengono - con la concezione statuale franco-tedesca. Aggiungere un ulteriore livello di intervento significherebbe dar nuovo respiro a quello che sembra una sorta di replica in scala di quel modello di stato centralizzato che in Europa ha avuto tanta fortuna e che molti vedono come l’ultimo leviatano.

Si teme, e non a torto, che una redistribuzione tra aree geografiche che vada ad aggiungersi a quella tra cittadini dei singoli Stati renda ancora meno costosi (e cioè meno trasparenti) quei fenomeni di rent-seeking legati alla logica della cattura del consenso elettorale, alimentando quella spirale del centralization breedes further centralization.

Purtroppo la Politica Agraria Comune (che oggi assorbe più del 50% del bilancio comunitario) ne rappresenta un evidente esempio.

Argomentare in favore di un governo sociale da parte dell’UE non significa, però, solo proporre la creazione di un Welfare State europeo o di un’armonizzazione forzata dei vari sistemi nazionali di protezione. Anche perché sotto la nuova spinta dell’allargamento ad Est, un’idea del genere sarebbe davvero improponibile.

È un fatto, che sotto la spinta delle dinamiche di integrazione comunitaria (e gli stringenti vincoli del patto di stabilità) nonché di un complesso intreccio di sfide esogene, i sistemi di protezione sociale europei hanno avviato un processo di graduale trasformazione, ispirandosi a principi e criteri in larga misura affini. Certamente la competizione economica mondiale ha fornito più di un incentivo e di un argomento per l’unificazione europea, in seno alla quale la politica sociale europea è stata inizialmente oggetto, negli anni Settanta, di ipotesi di armonizzazione dei vari regimi sociali.

La convergenza ha trovato, però, robusti argini nelle diverse configurazioni politico-istituzionali in cui si articolano i modelli sociali europei. Maurizio Ferrera ne ha individuate quattro famiglie: 

· quella scandinava, rimasta universalistica, con prestazioni sociali che spettano anche a chi non partecipa al mercato del lavoro. L’assicurazione contro la disoccupazione è invece di carattere volontario e direttamente gestita dai sindacati;

· quella anglosassone, evolutasi verso il residualismo delle prestazioni ma universalistica in campo sanitario:

· quella dell’Europa centrale (Germania, Francia, Austria, Benelux), rimasta categoriale tanto che il collegamento fra posizione lavorativa e prestazioni sociali vige anche nel settore sanitario(ad eccezione, in questo campo, per l’Olanda);

· quella dell’Europa meridionale (Italia, Spagna, Portogallo, Grecia), anch’essa categoriale ma non del tutto omogenea, anche se nel corso dell’ultimo ventennio sono stati istituiti dei Servizi sanitari nazionali a vocazioni universalistica. L’universalizzazione dell’accesso e la standardizzazione delle prestazioni può dirsi per ora compiuta solo in Italia.

Tuttavia, le preoccupazioni relative ai costi e all’efficacia delle politiche sociali (si sente dire da più governi: “abbiamo bisogno di un sistema di sicurezza sociale che possa garantirci un futuro sicuro, ma che possa anche essere finanziato”) hanno stimolato negli ultimi anni, un po’ ovunque, una progressiva rivalutazione della selettività (o targeting), ossia la limitazione dell’accesso alle prestazioni in base specifiche condizioni di bisogno e di reddito, con l’istituzione o il consolidamento di schemi di reddito garantito per i più bisognosi.

Per quanto investito da analoghe sfide –esterne ed interne- il welfare europeo è dunque destinato a restare disarticolato in diversi modelli di solidarietà, prigionieri del proprio passato e delle proprie logiche interne di funzionamento?

Al momento sembra di si e in tal senso il principio di sussidiarietà gioca a favore dei particolarismi sociali nazionali. Credo però che un vero welfare europeo, a prescindere dalla sua fattibilità o meno, non sia affatto auspicabile, anche se la creazione di un mercato interno e poi dell’unione monetaria non sono realtà neutrali rispetto al funzionamento dei sistemi nazionali di protezione. Si potrebbe fare degli sforzi in almeno due direzioni:

· la politica sociale della Comunità e poi dell’Unione è passata attraverso politiche del lavoro che hanno favorito la demolizione delle barriere nazionali e delle discriminazioni sul mercato e nell’ambito della formazione e il mantenimento dei diritti previdenziali di base fa parte infatti dell’aquis communautaire ormai da un trentennio. Ma adesso le nuove esigenze di flessibilità richiedono che la mobilità del lavoro vada incentivata e sorretta, per esempio con sostegni selettivi di reddito in fase di trasferimento da un paese membro ad un altro per la ricerca di una nuova occupazione, invece che con la creazione di un regime di protezione sociale standard sostitutivo di quelli nazionali, rivolto ai lavoratori migranti intra-UE, ipotesi nota come tredicesimo stato e secondo me da scartare perché creerebbe un ulteriore nodo di accentramento a Bruxelles;

· un più razionale uso dei finanziamenti europei (Fondo sociale europeo e stanziamenti relativi a direttive e progetti) che premiino veramente i progetti mirati e proposti autonomamente dagli enti locali, invece di sostenere disegni protezionistici (PAC).

  * * * * * 

Conclusioni

Lo Stato del benessere è un prodotto occidentale. Sin dalle sue origini, poco più di un secolo fa, esso ha dato un importante contributo alla modernizzazione della società europea, stabilizzando l’economia di mercato, consolidando le istituzioni democratiche e inventando nuove e originali modalità di risposta ai bisogni di lavoratori e cittadini. Nonostante il suo successo storico, oggi ci accorgiamo che per esso abbiamo pagato un costo eccessivamente alto, sia in termini economici, sia in termini di maturità civile, che di funzionamento degli assetti politico-istituzionali, secondo quanto insegnatoci dal pensiero filosofico del ‘900.

I suoi programmi nacquero in risposta alle sfide dell’era industriale, per cui il suo disorientamento è più che comprensibile nel contesto odierno, caratterizzato da modi di produzione postindustriali, crescente globalizzazione, dinamiche di integrazione sovranazionali, risvegli localistici e generale ripensamento del ruolo e dei compiti dello Stato.

Ma la più grande sfida che il Welfare State dovrà affrontare in futuro è il ruolo che esso riuscirà ad avere anche nel Sud del mondo, dove sembra che la lotta per lo sviluppo stia avvenendo proprio a prezzo dei diritti sociali, e non sorprende, visto che strategia del basso costo del lavoro, da questi paesi scelta o a loro imposta (dalla competizione mondiale), punta proprio ad evitare qualsiasi forma di Stato sociale.

Ed è su questo che si gioca anche la credibilità futura del Washington consensus, ispiratore delle politiche del FMI e della Banca Mondiale, che – sostiene Stigliz - hanno mostrato un po’ ovunque i fallimenti di una politica che pone al centro di tutto una liberalizzazione forzata dei mercati.

Ma il problema a mio avviso è un altro

Rendere le aree più attraenti non vuol dire solo che i fattori devono costare di meno. Fondamentali sono anche l’efficienza delle infrastrutture e delle amministrazioni. Con tutti i suoi difetti, la globalizzazione ha consentito, in molti casi, a uomini che vivevano ai limiti, se non al di sotto, del livello di sussistenza, di entrare nel processo produttivo, in concorrenza con la classe operaia del mondo industriale. E questo spiega la tendenza di molti Stati ad organizzarsi in difesa, mediante la creazione di ampi blocchi regionali potenzialmente discriminatori (UE, NAFTA). Allora il rischio è che la globalizzazione non sia per tutti e che non renda partecipi a questa grande redistribuzione del benessere mondiale anche chi non ha le risorse per creare un proprio sistema, pur minimo, di sicurezza sociale.
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