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La Strategia di Lisbona come fattore
di modernizzazione del Modello
sociale europeo: valutazioni

David Natali

1l presente articolo introduce alla
prima e incompleta valutazione
dell’influenza della Strategia di
Lisbona sul Modello sociale europeo.
Tale esercizio risulta complesso per
alcuni motivi: in primis, per la
complessita della Strategia;

in secondo luogo per la difficolta

di individuare una definizione chiara
del Modello sociale europeo. Sulla
base della letteratura esistente

e dei principali indicatori proposti
dalla stessa Strategia, [’articolo vuole
proporre alcune riflessioni

sul successo (limitato)

e i limiti (molteplici) della Strategia.
1l riferimento é da un lato al
contenuto dell’Agenda di Lisbona

e la sua influenza sulla

1. Introduzione

modernizzazione del Modello sociale
europeo. L ulteriore e piu preciso
oggetto di analisi e dato
dall’evoluzione del modello

di welfare sud-europeo

(piu lontano dagli obiettivi

di Lisbona e dunque oggetto

di maggiore pressione).

In secondo luogo vengono analizzati
gli aspetti procedurali della Strategia
e la sua capacita di incidere sulla
partecipazione, il processo

di apprendimento e le capacita
istituzionali dei singoli paesi membri.
In conclusione vengono richiamate
le luci e le ombre legate
all’implementazione della Strategia
e le tensioni (sostantive e
procedurali) ancora da risolvere.

La Strategia di Lisbona ha rappresentato il tentativo di raggiungere
due ambiziosi obiettivi per 'Unione europea: trasformare ’economia
europea del XXI secolo (con 'ambizione di divenire 'economia della
conoscenza piu competitiva al mondo); e rinnovare la governance eu-
ropea attraverso lintroduzione di nuove forme di coordinamento
delle politiche socio-economiche nazionalit.

1 La Strategia adottata a Lisbona ha ricevuto una larga attenzione da parte del
mondo accademico (per un resoconto della letteratura vedi Natali, 2009; e il
Simposio apparso su «Journal of Common Market Studies» e curato da Armstrong,

2008; Begg, 2008 e Zeitlin, 2008).
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Il presente articolo vuole introdurre alla riflessione, per altro ampia-
mente presente nella letteratura contemporanea, relativa all’influenza
della Strategia sul tessuto socio-economico dell’Europa. In particolare,
cerchero di illustrare alcuni dei risultati ottenuti riguardo al progetto di
modernizzare il Modello sociale europeo (Mse). Tale esercizio ¢ in
ogni caso complesso. Valutare I'influenza esercitata dalla Strategia —
sul Modello sociale europeo e ancor di piu sui diversi modelli di wel-
fare — appare difficile da un punto di vista analitico e metodologico.
Come ricordato da Zeitlin (2005), lo studio dell'impatto dei nuovi
metodi di governance ¢ infatti esercizio analitico particolarmente ar-
duo. Tale difficolta ¢ legata in primo luogo alla complessita del conte-
nuto e delle procedure che caratterizzano il disegno strategico appro-
vato dal Vertice di Lisbona del 2000. Metodi largamente basati su li-
nee guida aperte e non vincolanti e implementati attraverso una com-
plessa rete di interventi sono infatti difficili da valutare. Lo sviluppo
della Strategia attraverso una pluralita di settori di policy e tra diversi
livelli di governo rende evidente tale difficolta. E i metodi di gover-
nance tendono a produrre effetti di breve come di lungo termine che
si intersecano con ulteriori variabili potenzialmente in grado di incide-
re sui principali indicatori socio-economici. In questo ambito I'evi-
denza di un qualche nesso causale tra gli obiettivi fissati dall’'Ue e le 1i-
forme nazionali puo essere difficile da riscontrare. Una seconda pro-
blematica riguarda il carattere iterativo dei processi di coordinamento
e il loro cambiamento perpetuo. La Strategia di Lisbona ¢ infatti mu-
tata in base alla valutazione di medio termine operata dal Gruppo di
lavoro Kok, al pari delle sue singole componenti (vedi la Strategia eu-
ropea per 'occupazione e il Metodo aperto di coordinamento in ma-
teria di protezione e inclusione sociale). Un terzo limite ¢ poi rappre-
sentato dalle variabili di contesto che possono incidere in modo signi-
ficativo sull’andamento degli indicatori comuni. Il ciclo economico, a
parita delle altre condizioni, puo avere un’influenza determinante sui
diversi indicatori e sul raggiungimento degli obiettivi (anche quantita-
tivi) posti. Ad esempio, il livello di crescita economica e il tasso di oc-
cupazione possono variare senza che cid possa essere imputato al
mutato impegno dei governi nazionali sulla via delle riforme. E infine
gli stessi decisori politici nazionali possono utilizzare in modo strate-
gico le informazioni disponibili per avvalorare la tesi di un loro forte
impegno europeista o, al contrario, per minimizzare I'influenza eser-
citata dall’'Unione europea in settori di policy particolarmente rilevanti
nel dibattito nazionale.
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Appare dunque arduo valutare I'influenza della Strategia sul Modello
sociale europeo (Mse) — e ancor di piu sui diversi modelli di politiche
sociali. In questo caso infatti, i problemi analitici si riferiscono non
solo alla Strategia ma anche alla concettualizzazione del Mse. La sua
definizione ¢ stata caratterizzata da forti elementi di ambiguita e va-
ghezza (per una rassegna delle diverse concettualizzazioni vedi Jepsen
e Serrano Pascual, 2005). Ed elementi normativi hanno fortemente
caratterizzato I'utilizzo del termine in ambito politico e scientifico.

In questo articolo utilizzeremo due concettualizzazioni proposte dalla
letteratura al fine di illustrare due dimensioni di particolare rilievo. Da
un lato, la definizione proposta da Scharpf (2002) ha caratterizzato il
Modello sociale europeo in base a due tratti peculiari che lo distin-
guono da altri modelli di sviluppo: un welfare generoso (in termini di
trasferimenti e servizi) e la regolazione sociale dell’economia. Da que-
sti tratti caratteristici discendono ulteriori elementi distintivi: lo svi-
luppo dell’assistenza sociale per i bisognosi, 'implementazione uni-
versale delle politiche educative e dei servizi sanitari, un sistema arti-
colato di politiche di protezione sociale e di servizi sociali, e infine un
sistema elaborato di relazioni industriali. Un’ulteriore e piu ampia de-
finizione ¢ quella proposta da Lonnroth (2002). In questo caso il rife-
rimento ¢ ad alcuni valori condivisi dai diversi paesi europei e dalla
stessa Unione europea: prosperita economica, democrazia, partecipa-
zione, ricerca del consenso, solidarieta e pari opportunita si mescola-
no al rispetto dei diritti umani. In questa definizione ¢ evidente che il
modello st riferisce al contenuto delle politiche socio-economiche ma
anche al processo decisionale e alle forme della rappresentanza politica.
Nel prosieguo cercheremo di valutare il tipo di influenza prodotto
dalla Strategia sulle due dimensioni appena enunciate (quella sostan-
ziale e procedurale). Faremo anche riferimento ai diversi paesi mem-
bri, e in particolare ai paesi del’Europa del Sud (tra cui I'Italia). Questi
paesi sono infatti accomunati da un modello specifico di welfare state
(vedi Ferrera, 1996). Tale modello ¢ caratterizzato dall'ipertrofia dei
sistemi di protezione sociale (in primis le pensioni), dallo sviluppo di
sistemi sanitari universalistici, dal ritardo nell'implementazione di
schemi universali di assistenza sociale contro il rischio di poverta, da
mercati del lavoro segmentati (con bassi tassi d’occupazione e alta di-
soccupazione) e strutture familiari di particolare rilievo nella gestione
det rischi sociali. Infine, il processo di gestione delle politiche sociali ¢
caratterizzato dal fenomeno del particolarismo e della bassa statualita.
Tali paesi sono poi connotati da un ritardo significativo in materia di
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investimenti nella conoscenza. Sotto molti punti di vista si tratta dun-
que di paesi particolarmente lontani dalla riforma del modello sociale
proposta a Lisbona.

Nella seconda parte dell’articolo richiameremo brevemente il conte-
nuto della Strategia e i principali obiettivi che la stessa ha proposto
per il decennio 2000-10. Ne individueremo i tratti caratteristici in ter-
mini di contenuto e procedure (nuove forme di governance). Nella
terza parte faremo riferimento alla revisione che la stessa Strategia ha
subito nel 2005 con il progressivo spostamento dell’attenzione al tema
delle politiche economiche e del lavoro e la parallela marginalizzazio-
ne delle politiche di protezione e inclusione sociale. Nella quarta parte
analizzeremo alcuni indicatori relativi alla gestione di alcune policy al
centro della Strategia. Alcune indicazioni illustreranno le principali li-
nee evolutive del Mse. La quinta parte dell’articolo riassumera alcune
delle valutazioni proposte dalla letteratura contemporanea sull’in-
fluenza esercitata dalla Strategia e sulle prospettive del dibattito euro-
peo in vista del lancio del nuovo progetto «Ue 2020». Le principali
sfide per I'analisi del processo d’integrazione europea e dei suoi effetti
sulla gestione delle politiche socio-economiche nazionali saranno og-
getto di alcune riflessioni conclusive.

2. La Strategia di Lisbona: un nuovo progetto per 'Europa

La strategia adottata al Vertice di Lisbona del 2000 ha in primo luogo
rappresentato il tentativo di trasformare I’economia europea e di in-
crementare la sua capacita di crescita nell’ambito della competizione
globale. I.’ambizione fu dunque di proporre una risposta ai problemi
socio-economici che avevano caratterizzato ’'Europa negli ultimi de-
cenni (tra gli altri, disoccupazione, stagnazione della produttivita e una
performance macroeconomica debole), e alle sfide emerse alla fine del
secolo scorso (ad esempio, I'invecchiamento della popolazione, I'inno-
vazione tecnologica e la progressiva internazionalizzazione dei mercati
finanziari e dei sistemi produttivi) (Ferrera e al., 2000; Sapir, 2004;
Rodriguez, 2002). Gli obiettivi di Lisbona rappresentarono dunque
una trasformazione fondamentale del Modello sociale europeo e delle
sue dimensioni economica, sociale e ambientale (vedi Tucker, 2003;
Zeitlin, 2008). In questa sezione illustriamo la logica della Strategia e
le fondamenta normative di questo nuovo progetto per I'Europa, con
riferimento al contenuto e alle procedure in essa previste.
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2.1 La Strategia di Lisbona come risposta ai limiti del Modello sociale enropeo

Le conclusioni del Vertice di Lisbona del 2000 furono fortemente
ispirate dall’assunto che il Modello sociale europeo avesse estremo bi-
sogno di riforme alla luce della crescente sfida competitiva globale.
Tale assunto era basato sulla valutazione critica dello sviluppo dei
paesi membri dell’'Ue a partire dagli anni settanta (Collignon, 2003;
Eichengreen, 2006). I problemi legati alla produttivita e all'innova-
zione (soprattutto in rapporto alla performance statunitense) furono
interpretati come il sintomo dell’eccessiva rigidita delle istituzioni so-
cio-economiche (Agell, 2002; Padoan e Mariani, 2006). Molti contri-
buti della letteratura economica hanno infatti legato la performance
deludente delle economie europee all’eccessiva regolamentazione dei
mercati, al ruolo di veto degli oligopoli e alla rigidita del mercato del
lavoro (Gruner, 2002; Sapir, 2004). II modello di sviluppo implemen-
tato dopo il secondo conflitto mondiale (con una limitata competizio-
ne sui mercati, accumulazione dei capitali insufficiente e alti livelli di
spesa sociale) venne additato come inadeguato rispetto alle nuove sfi-
de (Alesina e Giavazzi, 2006; Heckman, 2002).

Nelle parole di Begg (2008), un problema sistematico di deficit di
competitivita fu reso evidente dal deteriorare delle performance eco-
nomiche, dal persistente alto livello di disoccupazione e dal ritardo
negli investimenti in innovazione tecnologica e nell’economia della
conoscenza. Per far fronte a tali deficienze, alcune riforme furono
proposte attraverso la Strategia. Da un punto di vista micro-econo-
mico, il riferimento era alle riforme strutturali necessarie per innalzare
1 livelli di produttivita. Maggiori investimenti nelle tecnologie dell’in-
formazione, riduzione degli ostacoli alla libera competizione del setto-
re dei servizi, liberalizzazione dei trasporti e del mercato energetico
furono proposti (Daveri, 2002; Jorgenson, 2003).

La riforma delle politiche sociali e ambientali era un altro tassello per
il rinnovamento del modello di sviluppo dell’'Unione (Begg e al., 2007).
Nello specifico, la Strategia si basava sullidea della modernizzazione
del welfare state ereditato dal XX secolo. In linea con Wincott (2003),
possiamo definire le linee portanti di tale modernizzazione nei termini
della esplicita interazione tra tre vertici del modello europeo: coesione
sociale, occupazione e crescita economica. Il ruolo equivalente delle
tre dimensioni sopra enunciate, ¢ stato da molti interpretato come il
segno dell’allora posizione egemonica dei governi di centro-sinistra in
Europa. I’affermarsi di un nuovo personale politico ¢ stato interpre-
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tato come un contributo decisivo all’affermazione della questione oc-
cupazionale e della coesione sociale al centro della strategia (Jenson e
Pochet, 2005; Pochet, 2006). Nelle parole di Hemerijck e Ferrera
(2004, p. 274), il nuovo programma dei partiti socialdemocratici degli
anni novanta defini la protezione sociale come un fattore produttivo
contribuendo cosi all’affermazione delle politiche sociali nell’agenda
europea.

La modernizzazione delle politiche sociali e del lavoro era legata ad
alcune linee d’azione gia illustrate in precedenti documenti comunitari.
I quattro pilastri della modernizzazione consistevano nel: rendere 1 si-
stemi pensionistici nazionali sostenibili da un punto di vista finanzia-
rio e adeguati da quello delle prestazioni concesse; promuovere l'inte-
grazione dei gruppi a rischio di esclusione; promuovere entrata nel
mercato del lavoro di un numero sempre maggiore di individui e ga-
rantire cure sanitarie di alto livello e sostenibili (Goetschy, 2008; Po-
chet, 2005).

In tale contesto un ruolo particolare era giocato dal tema dell’atti-
vazione. Sulla base dell’esperienza di successo scandinava, la Strategia
prefigurava un riorientamento delle politiche sociali al fine di incorag-
giare il coinvolgimento delle persone (anche dei beneficiari di servizi e
benefici sociali) nel mercato del lavoro attraverso lo sviluppo di politi-
che educative e di formazione e una prospettiva maggiormente selet-
tiva nella concessione delle prestazioni sociali. Mentre tale legame tra
politiche sociali e del lavoro non era nuovo (anche nel dibattito euro-
peo), la Strategia rese tale dinamica evidente ed esplicita (Wincott,
2003). Mentre il Modello sociale europeo eredita del XX secolo sotto-
lineava — al pari della Strategia — la centralita della spesa sociale come
fattore di sviluppo, il suo rapporto con 'accesso al lavoro era molto
piu problematico. Il Mse, soprattutto nella sua declinazione conti-
nentale e dell’Europa del Sud, era sostanzialmente basato sull’accesso
al lavoro per i soli soggetti in grado di garantire standard minimi di
produttivita. Il benessere dei cittadini era dunque declinato a favore di
alcune categorie sociali: lavoratori full-time, impiegati attraverso car-
riere continue e soprattutto maschi. Altri gruppi della popolazione
venivano marginalizzati: ¢ il caso delle donne, dei cittadini pitu anziani
e dei portatori di disabilita (Annesley, 2007). Secondo una lettura lar-
gamente condivisa nella letteratura scientifica piu recente, il nuovo
Mse proposto dalla Strategia di Lisbona era dunque identificabile nel
cosiddetto «Adult-worker modeb (ivi, p. 198). Non solo si proponeva la
riduzione del livello di disoccupazione, attraverso la riattivazione dei
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disoccupati, ma I'incremento dell’occupabilita dei non attivi. Sul ver-
sante delle politiche sociali la modernizzazione doveva realizzarsi at-
traverso la riforma dei sistemi di protezione sociale. Pensioni e sanita
avrebbero dovuto essere riformati al fine di incrementare I'efficacia
nella protezione dei piu deboli (soprattutto riguardo ai nuovi rischi
sociali) e dall’altro migliorare la loro sostenibilita da un punto di vista
finanziario. Il rischio dell'invecchiamento demografico rappresentava
una delle sfide principali. Gli strumenti da adottare erano dunque le-
gati al miglioramento della sostenibilita finanziaria dei programmi di
protezione sociale, con la razionalizzazione della spesa, I'innalzamento
dell’eta di pensionamento e la contemporanea riduzione del numero
di persone a rischio poverta ed esclusione sociale (Natali, 2008). La
generalizzata attivazione della popolazione era poi legata all’inve-
stimento nella societa della conoscenza. Interventi sul sistema educa-
tivo e formativo e in materia di innovazione e ricerca e sviluppo
avrebbero dovuto permettere il miglioramento della generale capacita
competitiva.

2.2 La Strategia di 1 isbona e la nuova governance

Come riconosciuto da Rodriguez (2002) — una delle fautrici della
Strategia — il disegno elaborato dall'Unione europea fu politico e non
solo economico. Mentre il bisogno di assicurare la pace allinterno dei
confini europei e la crescita economica dei paesi membri erano stati al
centro del Trattato di Roma e dei seguenti primi passi dell'integra-
zione, un nuovo disegno complessivo per 'Unione doveva essere de-
finito all’inizio del XXI secolo. Tre obiettivi per il futuro dell’'Unione
furono illustrati al Vertice di Lisbona: il sostegno alle condizioni di
vita dei cittadini europei, fare del’Europa un attore chiave della glo-
balizzazione e incrementare le basi di legittimita politica dell’Unione.
E tale insieme di obiettivi dovevano essere raggiunti attraverso un in-
sieme di strumenti: nuove forme di governance per ’'Unione europea
avrebbero dovuto essere implementate al pari della progressiva demo-
cratizzazione dei paesi ex comunisti e dell’affermazione della logica
multilaterale nelle relazioni internazionali (Rodriguez, 20006, p. 350).

ILa razionalita economica era alla base della proposta di nuove forme
di coordinamento delle politiche macro, microeconomiche e sociali.
Anche se tale principio ¢ tutt’oggi al centro di dibattito tra gli econo-
misti, molti hanno avanzato la proposta del coordinamento europeo
come necessario al miglioramento della performance economica dei
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singoli paesi membri (Collignon, 2003; 2008). In linea con Pisani-
Ferry e Sapir (2006) due sono 1 meccanismi che possono giustificare il
coordinamento delle politiche nazionali. In primo luogo, l'interdi-
pendenza puo rendere I'indipendenza delle strategie nazionali contro-
producente. Effetti di spi// over delle decisioni dei governi nazionali so-
prattutto in aree di policy dove gli effetti di tali decisioni non sono
confinati ad un solo paese (ad esempio, in tema di ricerca e sviluppo),
e in settori di policy dove esistono complementarita (come nel caso
delle politiche per 'occupazione). In secondo luogo, 1 decisori politici
possono apprendere attraverso il piu forte scambio di informazioni ed
esperienze nazionali a livello europeo. E le strategie comuni possono
rappresentare una leva per le riforme nei diversi paesi membri attra-
verso la definizione di progetti di riforma condivisi (Dyson, 2000,
Begg e al., 2003).

Tali riflessioni, spesso richiamate nell’analisi del processo di globaliz-
zazione e nell’affermazione di nuovi compiti per le organizzazioni in-
ternazionali, appaiono ancora piu pregnanti per il contesto europeo.
Da un lato, 'Ue ¢ un’area particolarmente integrata con effetti evi-
denti sui meccanismi di interdipendenza politica ed economica (De-
brun e Pisani-Ferry, 20006). E dunque meccanismi di complementa-
rieta sono da ritenere ancora piu evidenti. Dall’altro lato, I'integra-
zione europea ha dato luogo a processi d’apprendimento sempre piu
espliciti in un contesto di crescente convergenza. Specialmente il lan-
cio della «moneta unica» ha reso esplicita I'interazione tra decisioni
adottate dai singoli governi. Cio ha dunque posto i governi nazionali
di fronte alla necessita di instaurare nuove forme di coordinamento
(Duval e Elmeskov, 2006; Martin e Ross, 2005).

La Strategia di Lisbona ha dunque rappresentato il tentativo di elabo-
rare e codificare una nuova e per certi versi sperimentale forma di go-
vernance (de Burca, 2005; De Schutter e al., 2001; Heritier, 2002).
Come sancito dalle conclusioni del Vertice di Lisbona, il Metodo
aperto di coordinamento (Mac) coincideva con la nuova forma di go-
verno. Il metodo era proposto per la definizione delle linee guida
strategiche a livello europeo. Attraverso di esso gli Stati membiri si sa-
rebbero emulati reciprocamente, stimolando lo scambio delle migliori
pratiche, e prendendo in considerazione le peculiarita nazionali (Citi e
Rhodes, 2007; Radaelli, 2003). Nuove forme di coordinamento erano
in effetti gia state introdotte nel corso degli anni novanta. Un primo
esempio di coordinazione delle politiche economiche e finanziarie fu
disposto dal Trattato di Maastricht. Il trattato di Amsterdam e il suo
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riferimento esplicito alle competenze in materia di politiche per l'oc-
cupazione ¢ stato un ulteriore passaggio che ha allargato il campo di
azione attraverso la cosiddetta soff governance (Borras e Jacobsson,
2004). Le caratteristiche peculiari del nuovo approccio possono essere
riassunte come segue: fissazione di linee guida per Iintera Unione
combinata con la definizione di calendari mirati per ciascun paese
coerenti con obiettivi di breve, medio e lungo termine; individuazione,
quando appropriato, di indicatori e altri strumenti utili alla compara-
zione e diffusione delle migliori pratiche tra paesi membri; traduzione
delle linee guida comuni in politiche a livello nazionale e regionale con
I'individuazione di obiettivi e misure capaci di riconoscere e conside-
rare le differenze a livello nazionale e locale; monitoraggio periodico,
valutazione ed esame tra pari (peer review) in linea con il principio del
processo di apprendimento continuo e partecipato (Hodson e Maher,
2001; Ioannou e al., 2008). Tale insieme di regole e strumenti era de-
finito come un nuovo processo di politica pubblica trans-nazionale,
che invece di basarsi su di un approccio «tgp-down» e vincolante, si
concretizza in un coordinamento pitt ampio tra attori (non solo istitu-
zioni ma anche attori della societa civile e parti sociali) per il tramite di
regole non vincolanti applicate con l'intento di sviluppare un approc-
cio circolare e iterativo di apprendimento («top-down» e «bottom-up»)
(Tucker, 2003).

In particolare la possibilita di aumentare le potenzialita di apprendi-
mento ¢ stata segnalata da molti studiosi come aspetto fondamentale
del nuovo approccio alla governance europea e nazionale (Telo,
2002). Strumenti di confronto sistematico attraverso batterie standar-
dizzate di indicatori comuni, scambio delle pratiche migliori, monito-
raggio e valutazione circolare furono proposti al fine di favorire il
cambiamento delle politiche nazionali (Eberlein e Kerwer, 2004;
Hartwig e Meyer, 2002). L’apprendimento condiviso tra i paesi mem-
bri e i diversi attori con un interesse nelle politiche oggetto di analisi
avrebbe dovuto realizzarsi attraverso la creazione di conoscenza con-
divisa e il miglioramento delle capacita istituzionali dei processi di ge-
stione delle politiche pubbliche interessate (per una definizione piu
accurata di capacita istituzionali vedi Ferrera e Sacchi, 2005). Il cam-
biamento delle politiche avrebbe dovuto realizzarsi in primis attraver-
so il mutamento delle idee e della comprensione di problemi, sfide e
soluzioni. E processi deliberativi avrebbero dovuto contribuire a mi-
gliorare Pefficienza del processo decisionale a livello nazionale ed eu-
ropeo e dunque a migliorare la legittimita stessa del processo (Bom-
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berg, 2007; Jacobsson, 2004; Jacobsson e Vifell, 2003). In questo sen-
so la piu ampia partecipazione dei cosiddetti stakebolders (coloro che
hanno un interesse nelle politiche in oggetto) avrebbe garantito il pie-
no sviluppo della logica deliberativa del processo.

Dungque la strategia ha proposto 'ampia riforma del Mse in termini di
contenuto e procedurale. Tale sfida appare particolarmente significa-
tiva per alcuni regimi di welfare. E soprattutto il modello sud europeo
richiamato nella sezione introduttiva ad essere sottoposto alla pres-
sione per il cambiamento.

3. La riforma della Strategia: da Lisbona 1 a Lisbona 2

Nel marzo del 2004, il Consiglio europeo invito la Commissione a
istituire un Gruppo di lavoro (High level group) guidato dall’ex primo
ministro olandese Wim Kok per una prima valutazione della Strategia
di Lisbona. Coerentemente con le critiche relative al processo di co-
ordinamento e ai limitati progressi mostrati dai singoli paesi membri,
il Rapporto Kok del 2004 (Kok e al., 2004) sottolineo la limitata im-
plementazione della strategia (Begg, 2006; Begg e al., 2007). I risultati
insoddisfacenti furono ascritti a due problemi principali: il sovraccari-
co dell’agenda di riforma; e i limiti del modello di governance propo-
sto nel 2000. Per quanto riguarda il primo limite, il Rapporto Kok
propose una revisione del contenuto della strategia al fine di aumenta-
re I’enfasi su alcuni dei punti programmatici in essa contenuti. L atten-
zione nella seconda parte di implementazione della strategia avrebbe
dovuto concentrarsi sui temi della competitivita economica e della
crescita occupazionale. L.a proposta consisteva nel focalizzarsi sul te-
ma della crescita e del lavoro ritenuti fondamentali per migliorare la
performance europea. Mentre i temi dello sviluppo ambientale e so-
ciale avrebbero dovuto assumere un rilievo tutto sommato seconda-
rio. Per quanto concerne il metodo di governance, il Rapporto Kok
propose tre innovazioni strategiche (Pisani-Ferry e Sapir, 2006). In
primo luogo, i paesi membri avrebbero dovuto assumere un ruolo
maggiormente proattivo impegnandosi nella gestione degli obiettivi
preposti con l'interazione con i parlamenti nazionali e le parti sociali.
La Commissione fu chiamata a rendere piu efficienti alcuni meccani-
smi tipici del processo di coordinamento: il monitoraggio, la valuta-
zione tra pari e 'uso degli indicatori comuni. Mentre un miglior coor-
dinamento dei diversi strumenti a disposizione dell’Unione europea
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avrebbe dovuto essere affermato. Il processo di valutazione di pres-
sione «morale» sui governi nazionali avrebbe dovuto essere realizzato.
La Commissione segui in effetti due delle tre indicazioni proposte dal
Gruppo di lavoro Kok. Da un lato, fu proposto lo strumento del rap-
porto nazionale in materia economica e occupazionale da adottare
previa consultazione e dibattito con gli attori istituzionali (e non) a li-
vello nazionale. .a Commissione propose di migliorare I'interazione
tra i diversi strumenti a disposizione dell’'Unione per la gestione delle
politiche socio-economiche: legislazione, metodo aperto di coordina-
mento, fondi strutturali, dialogo sociale solo per citare i principali.
Draltra parte, la proposta di rafforzare gli strumenti di valutazione tra
pari e di raccomandazione fu lasciata cadere. E il Consiglio non diede
seguito alla proposta della Commissione di aumentare 'impegno fi-
nanziario a carico del bilancio comunitario per dare concreta attua-
zione alla strategia. La prospettiva di supportare la Strategia di Lisbo-
na con una serie di incentivi finanziari fu dunque abbandonata (Pisa-
ni-Ferry e Sapir, 2000, p. 6).

L’idea di un «nuovo inizio» per la Strategia basata su «crescita e occu-
pazione» fu comunque accettata dal Consiglio europeo del marzo del
2005 (Zeitlin, 2007a). 11 nuovo processo fu basato sulla fusione della
Strategia europea per 'occupazione (Seo) con le Linee guida econo-
miche (Broad economic policy guidelines — Bepg) in un unico pacchetto di
24 Linee guida integrate. E 1 piani nazionali in materia di politiche del
lavoro, macro e microeconomiche furono rimpiazzati da un unico do-
cumento: Programma di riforma nazionale.

4. Una prima valutazione dell impatto della Strategia

La valutazione dell'influenza di processi di coordinamento non vin-
colanti e basati in larga parte sulla proposizione di linee guida aperte,
oggetto di ciclica revisione, ha rappresentato una sfida per la ricerca
soprattutto politologica e giuridica. Come sottolineato da Zeitlin
(2005a; 2005b), I’efficacia dei nuovi metodi di governance ¢ di difficile
valutazione. Detto delle difficolta nell’analizzare la reale influenza
della strategia, nel prosieguo facciamo riferimento ad alcuni indicatori
quantitativi e qualitativi che sono stati proposti all'interno della Strate-
gia e dalla letteratura per verificare 'andamento delle principali varia-
bili socio-economiche oggetto del progetto approvato a Lisbona nel
2000. Non si tratta di una vera e propria verifica del rapporto causa-
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effetto tra le linee guida proposte dall’'Ue e 'andamento delle variabili di
cui sopra. Piuttosto I'obiettivo ¢ di individuare le possibili variazioni dei
principali indicatori socio-economici, eventualmente da collegare alla
messa in opera della Strategia. Cercheremo di comprendere il grado di
cambiamento del Modello sociale europeo e in particolare dei paesi
dell’Europa del Sud (maggiormente distanti dagli obiettivi di Lisbona).
Faremo riferimento ad alcuni indicatori relativi sia alle dinamiche di
sviluppo economico sia di coesione sociale e di crescita dell’occu-
pazione nella fase successiva all’introduzione della Strategia. Infatti,
una delle innovazioni apportate dalla Strategia di Lisbona ¢ data dal-
Pampio riferimento a indicatori comuni sulla cui base furono indivi-
duati degli obiettivi quantitativi da raggiungere entro la scadenza del
2010. In secondo luogo, analizzeremo I'influenza della Strategia sulle
procedure di gestione delle politiche oggetto della stessa. L’attenzione
sara concentrata sul tema della partecipazione, dell’apprendimento e
del miglioramento delle capacita istituzionali dei diversi paesi.

4.1 Limpatto della Strategia sulla performance socio-economica.
Uno sguardo al Sud Europa

In materia di politiche del lavoro, uno degli obiettivi principali fu
quello legato al livello occupazionale da raggiungere entro il 2010: il
tasso d’occupazione doveva raggiungere il livello del 70% della popo-
lazione in eta lavorativa; mentre il tasso d’occupazione femminile
avrebbe dovuto raggiungere il 60%. Infine, il tasso d’occupazione per
1 lavoratori anziani avrebbe dovuto raggiungere il tasso del 50%. In
secondo luogo, analizzeremo alcuni indicatori legati all’ulteriore
obiettivo di migliorare la coesione sociale nell’'Ue: ridurre il tasso di
poverta e la disuguaglianza dei redditi da lavoro.

Successivamente, procederemo all’analisi di indicatori riferiti alla ca-
pacita di crescita dell’economia della conoscenza in Europa. Faremo
riferimento all’andamento del prodotto interno lordo nell’area Ue. Il
riferimento sara comparato con gli obiettivi fissati dal Vertice di Li-
sbona. Un secondo indicatore proposto dalla Strategia ha fatto riferi-
mento all’obiettivo di trasformare I'Unione europea nell’economia
della conoscenza: un modello di crescita economica largamente basata
sull'incremento degli investimenti in ricerca e sviluppo, educazione e
apprendimento lungo tutto I’arco della vita. Obiettivo comune fissato
dalla Strategia ¢ consistito in un tasso d’investimento in ricerca e svi-
luppo pari al 3% del Pil. Gli indicatori appena richiamati saranno ana-
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lizzati con riferimento specifico al modello di welfare sud-europeo,
per valutare 'impatto della Strategia su quest’ultimo.

Iniziando dagli indicatori relativi alla performance dei paesi membri in
materia di politiche del lavoro e sociali, occorre sottolineare i progres-
si compiuti da quasi tutti 1 paesi in tema di attivazione. Tali progressi
non hanno comunque permesso di raggiungere 'obiettivo del 70% di
tasso d’occupazione totale fissato a Lisbona. Anche 1 dati riferiti al-
l'occupazione femminile e dei lavoratori anziani rimane ben lontana
dagli obiettivi prefissati (tabella 1).

Tabella 1 - Tasso d’occupazione (lavoratori anziant, donne e totale) in aleuni pae-
si membri (anni 2000-07), Target Lisbona 70%

2000 2007

Lavoratori Donne  Totale Lavoratori Donne  Totale

anziani anziani
Danimarca 55,7 58,1 76,3 58,6 73,2 77,1
Olanda 38,2 60,1 72,9 50,9 69,6 76,0
Svezia 64,9 70,9 73,0 70,0 71,8 74,2
Regno Unito 50,7 64,7 71,2 57,4 65,5 71,5
Estonia 46,3 56,9 60,4 60,0 65,9 69,4
Germania 37,6 58,1 65,6 51,5 64,0 69,4
Irlanda 45,3 53,9 65,2 53,8 60,6 69,1
Portogallo 50,7 60,5 68,4 50,9 61,9 67,8
Slovenia 22,7 58,4 62,8 33,5 62,6 67,8
Repubblica Ceca 36,3 56,9 65,0 46,0 57,3 66,1
Spagna 37,0 41,3 56,3 44,6 54,7 65,6
Francia 29,9 55,2 62,1 38,3 60,0 64,6
Belgio 26,3 51,5 60,5 344 55,3 62,0
Bulgaria 20,8 46,3 50,4 42,6 57,6 61,7
Grecia 39,0 41,7 56,5 42,4 47,9 61,4
Italia 27,7 39,6 53,7 33,8 46,6 58,7
Polonia 28,4 48,9 55,0 29,7 50,6 57,0
Ue-27 36,9 53,7 62,2 447 58,3 65,4

Fonte: Eurostat, 2008.

Il tasso complessivo d’occupazione ha raggiunto nel 2007 il 65,4%
(nel 2000, il livello medio nei paesi membri dell’'Ue era pari al 62,2%).
E negli ultimi anni 'impatto della crisi economico-finanziaria ha ulte-
riormente allontanato 1’'Ue dall’obiettivo fissato nel 2000. In alcuni
paesi, comunque, la performance del mercato del lavoro ¢ stata signi-
ficativa. E il caso della Spagna dove il tasso d’occupazione totale ¢ sa-

107

=
N

TeIeN prae(



—d

LA STRATEGIA DI LISBONA COME FATTORE DI MODERNIZZAZIONE DEL MODELLO SOCIALE

Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 4/2009

lito di oltre il 9% tra il 2000 e il 2007. Nello specifico, i paesi dell’Eu-
ropa del Sud, appartenenti al modello di welfare con il maggior grado
di incongruenza rispetto agli obiettivi di Lisbona hanno avuto una
performance migliore rispetto alla media europea. Italia, Spagna,
Portogallo e Grecia hanno visto un incremento del tasso d’occupa-
zione totale di poco inferiore al 5% contro un aumento medio dei 27
paesi membri del 3,2%. Dunque, P'obiettivo del tasso d’occupazione
pari al 70% non sara raggiunto entro il 2010. Ma importanti progressi
sono stati comunque implementati. 11 livello d’occupazione dei lavo-
ratori anziani puo poi essere inteso come un indicatore del grado di
mutamento del sistema di protezione sociale dei diversi paesi in linea
con il nuovo modello dell’attivazione. Anche in questo caso i ritardi
sono significativi e i paesi del Sud Europa hanno progredito ad un
ritmo inferiore rispetto alla media europea (tabella 1).

I secondo indicatore che analizziamo riguarda la dimensione sociale
della Strategia. I’obiettivo di ridurre il rischio di poverta ha visto suc-
cessi limitati nel periodo 2000/07. I dati riportati dall’European trade
union institute (Etui, 2009) confermano un dato medio europeo del
tasso della popolazione a rischio di poverta (con un reddito inferiore
al 60% del reddito medio nazionale) stabile nei 27 paesi membri: in-
torno al 15% per la popolazione maschile e intorno al 17% per quella
femminile (figura 1). E questo il mancato successo tra i piu evidenti
per la Strategia di Lisbona.

Figura 1 - Popolazione a rischio di poverta (dopo trasferimenti sociali)
(anni 2000-2006/07)
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Fonte: Etui, 2009.
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Con riferimento at singoli paesi ¢ evidente il trend disgiunto tra coloro
che sono stati in grado di ridurre sensibilmente il tasso (ad esempio la
Francia) e coloro che hanno mantenuto 1 dati stabili o addirittura in
progressivo deterioramento (¢ il caso dell’Italia, della Grecia e della
Spagna). Con I'eccezione del Portogallo i paesi del Sud d’Europa han-
no avuto un’evoluzione negativa.

Ulteriore indicatore da analizzare ¢ quello del tasso d’investimento in
ricerca e sviluppo in percentuale del Pil. Posto I'obiettivo di Lisbona
pari al 3%, il dato medio europeo non ha visto alcun progresso (vedi
figura 2). Questo appare indicativo della mancata trasformazione del
modello sociale europeo nel senso dell’economia della conoscenza.

Figura 2 - Tasso d'investimento in ricerca e sviluppo (anno 2007),
Target Lisbona 3% Pil

35 mmm 2000 — 2007
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Fonte: Eurostat, 2008.

11 dato piu preciso riferito ai singoli paesi membri pone I'accento sulle
discrepanze tuttora presenti, e sul ritardo accumulato dai paesi del-
I'Europa del Sud (figura 3). I'’Italia, ad esempio, non si ¢ affatto avvici-
nata al target proposto, ma ha visto addirittura peggiorare il dato ri-
spetto a quello dell’anno 2000. E lo stesso vale per Portogallo e Grecia.
Solo la Spagna ha migliorato sensibilmente la propria azione in materia.
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Figura 3 - Tasso d'investimento in ricerca e sviluppo nei 27 paesi mentbri
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g Tabella 2 - Tasso di crescita economico in rapporto al Pil

O

E 2000 2005 2007

o Belgio 3,7 1,8 2.8

§ Danimarca 3,5 2.4 1,6

<ZC Francia 3,9 1,9 2.2

Q Germania 3.2 0,8 2.5

4 Grecia 45 2.9 40

2 Irlanda 9,2 6,4 6,0

g Ttalia 3,7 0,6 1,5

5 Olanda 3,9 2,0 3,5

= Polonia 43 36 6,6

5 Portogallo 39 0,9 1,9
Regno Unito 3,9 2,1 3,0
Slovenia 4.4 4,3 6,8
Spagna 5,0 3,6 3,7
Svezia 44 33 25
Ue-27 3,9 2,0 29

Fonte: Eurostat, 2008.
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Un ulteriore indicatore riguarda il tasso di crescita del Pil annuale. La
Strategia adottata nel 2000 aveva previsto il raggiungimento di un tas-
so medio di crescita pari al 3% del Pil. La figura mostra 'andamento
nell’'Ue nel periodo tra il 2000 e il 2007. Come si vede in tabella 2, il tasso
di crescita ¢ stato largamente al di sotto degli obiettivi prefissati, salvo
I'anno di lancio della Strategia. Alcuni autori hanno sottolineato la delu-
dente performance dei paesi europei. L'Ue non ¢ diventata 'economia
pit dinamica al mondo: la crescita del Pil ¢ stata al di sotto degli obiettivi
prefissati (Collignon e al., 2005; Fitoussi e Le Cacheux, 2005).

Come vedremo nel prosieguo, alcuni esperti hanno sottolineato la man-
canza di uno sforzo coerente con la crescita dell’economia; e a livello na-
zionale molti governi si sono trovati nella sostanziale impossibilita a per-
seguire politiche espansive (vedi Collignon, 2008). Anche la comparazio-
ne con gli Stati Uniti mette in risalto il risultato insoddisfacente dell’e-
conomia europea negli ultimi anni. I gap tra la crescita economica statu-
nitense e quella europea si ¢ mantenuto nel corso del decennio (con
I'eccezione dei soli nuovi paesi membri dell’Europa centro-orientale).

A conclusione mostriamo il ranking dei paesi membri in rapporto agli
indicatori comuni adottati dalla Strategia. La classifica ¢ elaborata an-
nualmente dal Center for European Reform (Tiltord e Whyte, 2009).

Il dato ¢ generico ma illustra in modo evidente 1 ritardi accumulati dai
paesi dell’Europa del Sud. Questi ultimi si mantengono agli ultimi po-
sti del ranking europeo al pari di molti paesi del’Europa centro-
orientale. Il dato ci pare indicativo del persistente ritardo dei modelli
di welfare che nel 2000 erano piu lontani dagli obiettivi di Lisbona.

Tabella 3 - Ranking dei paesi membri in base alla performance
sui parametri di 1isbona

2007 2005 2004
Danimarca 1 1 1
Svezia 2 2 2
Austria 3 3 4
Olanda 4 5 3
Finlandia 5 6 6
Irlanda 6 7 10
Regno Unito 7 4 5
Germania 8 10 9
Francia 9 8 11
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segue Tabella 3 - Ranking dei paesi membri in base alla performance
sui parametri di 1isbona

2007 2005 2004
Slovenia 10 11 12
Estonia 11 16 18
Lussemburgo 12 9 8
Belgio 13 13 13
Repubblica Ceca 14 12 7
Cipro 15 14 15
Spagna 16 21 23
Lettonia 17 19 19
Lituania 18 20 21
Grecia 19 17 20
Slovacchia 20 22 17
Portogallo 21 18 16
Ungheria 22 15 14
Italia 23 23 24
Romania 24 25 25
Bulgaria 25 24 26
Polonia 26 26 22
Malta 27 27 27

Fonte: Tilford e Whyte, 2009.

4.2 L'impatto sul modello di governance

Da un punto di vista della governance della Strategia di Lisbona, 1 ri-
sultati sono stati valutati in termini di alcuni successi, in parallelo ad
evidenti lacune. In termini di partecipazione dei diversi attori (istitu-
zionali e non), questa si ¢ dimostrata ineguale nei diversi processi di
coordinamento. Le parti sociali e le organizzazioni non governative
sono state coinvolte nel processo in vario modo. Tucker (2003), ad
esempio, ha fornito 'evidenza della forte variazione del grado di par-
tecipazione, a seconda del settore di policy in oggetto e dei paesi presi
in esame. Nel caso del Metodo aperto di coordinamento in materia
d’inclusione sociale un generale miglioramento nel grado di partecipa-
zione ¢ stato esplicitato da diversi studi. D’altra parte non tutte le ri-
cerche sono concordi. Kroger (2008) ad esempio ha mostrato la limi-
tata apertura dei processi di coordinamento con riferimento esplicito
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alla dimensione europea. De la Porte e Pochet (2005) e Smismans
(2008), con riferimento alla Strategia europea per I'occupazione, han-
no fatto luce sulla partecipazione altalenante e sul grado limitato di
reale influenza nel processo decisionale. Alcune variabili, quali ad
esempio il colore della coalizione politica al potere in un certo Stato
membro, hanno fortemente influenzato il grado di partecipazione. In
molti casi, la definizione dei rapporti nazionali si ¢ dimostrata un eser-
cizio prettamente burocratico e discendente con una limitata inter-
azione tra attori. Come riconosciuto da Kerber e Eckardt (2007), in
molti casi i rapporti nazionali sono preparati di un ristretto numero di
burocrati, mentre il coinvolgimento delle parti sociali, degli attori della
societa civile ¢ limitato. E l'ulteriore evoluzione successiva alla revi-
sione della Strategia (da Lisbona 1 a Lisbona 2) non sembra aver de-
terminato alcun miglioramento (Zeitlin, 2007a).

In tema di apprendimento, ’evidenza richiamata nella letteratura ¢ va-
ria. In linea con Zeitlin (2007b; 2008) alcune indicazioni appaiono in-
coraggianti (almeno in alcuni settori di policy e in alcuni processi di
coordinamento). Per esempio, in materia di lavoro e inclusione socia-
le, la Strategia ha contribuito ad aumentare la visibilita di alcuni temi
oggetto della riforma. E questa ha influito sul mutamento del dibattito
e apparentemente delle idee cardine delle riforme in linea con il gergo
europeo. Sempre Zeitlin (2008) ha mostrato come i diversi processi di
coordinamento abbiano aiutato a modificare I'agenda del governo in
molti paesi membri. Temi quali I'attivazione, 'apprendimento lungo
tutto P'arco della vita sono entrati a far parte del dibattito politico e
parlamentare. I decisori politici sono dunque stati esposti ad un’in-
fluenza significativa in grado di modificare il loro approccio.

Altri autori hanno sottolineato I'impatto significativo nelle procedure di
gestione delle fasi di raccolta delle informazioni, monitoraggio, valuta-
zione delle politiche. E Iintegrazione tra settori di policy, livelli di gover-
no e attori ¢ migliorata in diversi paesi. Tra gli altri, Ferrera e Sacchi
(2005) hanno mostrato il miglioramento sensibile delle capacita istituzio-
nali del governo italiano in materia di politiche del lavoro. E Natali
(2008) ha evidenziato segnali di tale maggiore efficacia nella raccolta delle
informazioni e nell’attivita di monitoraggio e interazione tra diversi setto-
ri anche nel caso pensionistico. Le capacita istituzionali di molti governi
nazionali hanno mostrato dunque altrettanti passi in avanti. Il migliora-
mento delle procedure di gestione delle politiche in oggetto ¢ dunque
almeno in parte ascrivibile proprio alla Strategia (vedi Zeitlin, 2005b).

In questo quadro, la revisione della Strategia operata nel 2005 non
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sembra aver incrementato il potenziale di apprendimento. Al contra-
rio molti autori hanno mostrato scetticismo riguardo alla forma sem-
plificata del coordinamento insito nella Strategia (Zeitlin, 2008).

5. La Strategia di 1.ishona tra luci e ombre: aleune prime spiegazioni
del mancato successo

Sulla base dei dati appena richiamati e della letteratura piu recente ¢
possibile richiamare i principali fattori che possono aver impedito il
successo pieno della Strategia. Nella prima parte facciamo riferimento
al commenti piu critici (spesso provenienti dalla letteratura economi-
cistica). Tali commenti hanno illustrato i possibili fattori esplicativi dei
risultati tutto sommato deludenti su crescita, competitivita e coesione
sociale. Nella seconda parte faremo invece riferimento alla lettura pit
complessa e meno negativa data da altri commentatori. In questo caso
¢ la possibile influenza positiva sulla funzione delle istituzioni comu-
nitarie e sulla partecipazione degli interessi organizzati al processo di
integrazione europea ad essere messi in evidenza.

Una parte dei commentatori ha largamente criticato la strategia, il suo
contenuto e la sua implementazione (prima e dopo la revisione di medio
termine) (Kaufmann e al., 2004; Mundshenk e al., 2007; Hishow, 2005).
La critica piu radicale ¢ venuta da coloro che hanno additato le linee gui-
da contenute nella strategia come profondamente incoerenti (Collignon,
2008, p. 4). Da un lato, alcuni autori hanno criticato 'assunto relativo alla
presunta superiorita del capitalismo liberale di stampo nordamericano.
Una prima critica ha riguardato P'oggetto di analisi: per alcuni economisti,
infatti, non ¢ plausibile identificare un modello in grado di garantire in
tutti 1 diversi settori dell’economia un vantaggio competitivo tispetto ai
concorrenti dell’economia globale. I.’analisi economica e la proposta di
un modello di sviluppo socio-economico dovrebbero invece focalizzarsi
sulla molteplicita di strategie che a livello di settore produttivo possono
essere applicate con successo. Nella stessa economia statunitense, non
tutti 1 settori produttivi (industria, servizi, ecc.) sono basati sulle stesse
regole. D’altra parte, molti commentatori hanno proposto dubbi sugli
assunti alla base della strategia: in primo luogo la necessita della derego-
lazione del mercato del lavoro e della sua progressiva flessibilizzazione
per garantire un maggiore sviluppo economico (Creel e al., 2005).

Altri autori (vedi Schafer, 2004) hanno ad esempio sottolineato che il
programma avanzato a Lisbona non ha rappresentato il tentativo di
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riorganizzare il Modello sociale europeo e quello dei paesi continentali
e del sud in primis. Piuttosto si ¢ trattato di un progetto teso a desta-
bilizzatlo. Molto del ritardo nell'implementazione ¢ dunque ascrivibile
alla tensione permanente tra la strategia e il compromesso socio-
economico alla base delle economie europee.

Su posizioni simili converge la lettura istituzionalista del processo d’in-
tegrazione europea. I problemi del processo d’integrazione sarebbero
dovuti al progressivo conflitto tra il modello dell’Ue (di tipo post-
ricardiano) e le diverse modalita di gestione del welfare capitalism a li-
vello nazionale (Hopner e Schafer, 2007). Il processo d’integrazione
invece che rafforzare le capacita competitive dei singoli modelli di
sviluppo dei paesi membri (ciascuno con le proprie peculiarita) tende-
rebbe a produrre una convergenza a tappe forzate. In altre parole,
I'integrazione europea produrrebbe sfide diverse ai modelli di econo-
mia liberale di mercato e a quelli di economia coordinata di mercato.
11 risultato sarebbe dunque lo scontro trai diversi modelli. La conver-
genza darebbe luogo a due possibili esiti: la progressiva trasformazio-
ne in senso liberale delle economie dei paesi del’Europa continentale
e del Sud; oppure la progressiva crisi del progetto d’integrazione eu-
ropea.

Il processo di progressiva integrazione sarebbe dunque in corso di
trasformazione. E il tentativo di realizzare nuovi compromessi tra lo
Stato nazionale e le istituzioni comunitarie non avrebbe sortito alcun
effetto positivo. L’armonizzazione tecnica attraverso lo strumento re-
golativo avrebbe in altre parole raggiunto i propri limiti. Gli Stati
membri sarebbero oggl incapaci di gestire in modo autonomo le pro-
prie politiche economiche e sociali, mentre 'Ue sarebbe ancora inca-
pace di proporre fonti di legittimazione autonome non mediate dal
ruolo dei governi nazionali. In questa condizione, le tensioni politiche
e istituzionali sarebbero destinate ad aumentare d’intensita, e la Strate-
gia di Lisbona ne sarebbe una prima espressione (Ferrera, 2005;
2008).

Sul versante della letteratura economica, altre analisi hanno illustrato
in modo piu puntuale i limiti potenziali del processo di coordina-
mento delle politiche socio-economiche. I.’Agenda di Lisbona sareb-
be vittima delle contraddizioni in essa contenute. In particolare,
I'interazione tra la Strategia e la creazione della moneta unica avrebbe
evidenziato tensioni insormontabili. Mabbett ¢ Schelkle (2007) (vedi
anche Gruner, 2002) hanno evidenziato la contraddizione insita nella
lettura politico-economica della Strategia. Mentre i fautori dell’agenda
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hanno contribuito a identificare il nesso tra austerita finanziaria e spa-
zio di riforma delle politiche sociali e del lavoro (vedi Rodriguez,
2002), Mabbett e Schelkle hanno sottolineato che il consolidamento
finanziario puo rappresentare un freno all'innovazione del modello
sociale europeo. I perdenti delle riforme, chiamati ad assumere gran
parte dei costi relativi, dovrebbero essere compensati per tali svantag-
gi. Ma lausterita limita fortemente gli interventi compensatori. I.A-
genda di Lisbona si baserebbe dunque su di un corto circuito che puo
spiegare la mancanza di risultati raggiunti. Un’altra parte della lettera-
tura ha invece spiegato i limitati progressi attraverso I'ipotizzata inef-
ficienza delle procedure attivate attraverso la Strategia. II Metodo
aperto di coordinamento, in particolare, avrebbe mostrato la propria
debolezza. Pisani-Ferry e Sapir (2006), ma anche Tilford e Whyte
(2009), hanno illustrato i limiti del processo di comparazione e di
scambio delle informazioni paventato nell’ambito della Strategia. In
particolare, 'impegno dei governi nazionali si sarebbe mostrato to-
talmente insufficiente.

Altra parte della letteratura ha invece richiamato i progressi comunque
compiuti. Soprattutto il bilanciamento dell’agenda europea e Iindi-
viduazione di nuove linee d’azione per I'Ue in materia sociale sono gli
avanzamenti evidenziati (Goetschy, 2008). La Strategia avrebbe rap-
presentato un nuovo spazio d’intervento su materie un tempo di
esclusiva competenza nazionale e con limitata interferenza europea. E
1 processi decisionali e di gestione delle politiche socio-economiche
nazionali sarebbero sempre piu integrati (Zeitlin, 2008).

6. Conclusion:

I presente articolo ha introdotto alcuni temi oggetti di vasto dibattito
nella letteratura contemporanea. In particolare si ¢ cercato di mostrare
il ritardo nella concreta implementazione delle linee guida proposte
dalla Ue in materia socio-economica e di politiche del lavoro, al pari di
alcuni indubbi successi. I.a Strategia di Lisbona ha sicuramente se-
gnato gli ultimi anni del processo di integrazione europea e, nono-
stante 1 problemi richiamati, ha avuto il merito di avanzare nuove idee
per il progetto europeo del XXI secolo. Indicazioni relative all'imple-
mentazione delle politiche macro- e micro-economiche sono state af-
fiancate da principi fortemente innovativi in materia istituzionale e
procedurale. Nuove forme di interazione tra livelli di governo, attori e
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settori di policy si sono materializzate seppure in modo ancora in-
completo e per molti versi insufficiente. Il limitato successo relativo ai
grandi obiettivi che la Strategia pose nel 2000 induce in ogni caso a
proportre alcune considerazioni critiche. Una serie di tensioni e con-
traddizioni devono ancora trovare soluzione. La prima tensione ri-
guarda proprio l'interazione tra politiche di coesione sociale, crescita
economica e sviluppo dell’occupazione. Come ricordato i pochi pro-
gressi realizzati si sono dimostrati insufficienti e possono essere inter-
pretati come il risultato dell'impossibile conciliazione di obiettivi di-
stinti se non opposti: crescita occupazionale e innalzamento della
produttivita, sviluppo della competitivita dei sistemi nazionali e forti
differenze tra settori produttivi e modelli nazionali di sviluppo, ecc. 1
Modello sociale europeo appare ancora molto stabile e le nuove linee
d’azione improntate all’attivazione, alla flessibilita e alla modernizza-
zione di sistemi di protezione sociale sono state attuate in modo in-
completo. Il caso dei paesi del’Europa meridionale appare in questo
emblematico: alcuni progressi (ad esempio in termini occupazionali)
sono statl raggiunti in parallelo con la persistenza di altri limiti (in tema
di crescita della produttivita, di maggiore coesione sociale e cosi via).
Una seconda tensione riguarda proprio la difficile convivenza delle
persistenti competenze nazionali e la crescente domanda di interventi
sovranazionali. Il tentativo di operare una giustapposizione delle pri-
me con la seconda non ha portato ad effetti significativi (e forse tali
effetti nemmeno potevano essere paventati). In tale contesto, gli au-
spicati miglioramenti da un punto di vista processuale e istituzionale si
sono realizzati solo in parte.

I limiti proposti con riferimento alla Strategia di Lisbona dovranno
essere affrontati in vista del lancio della nuova strategia denominata
«Ue 2020». La sfida riguarda la sostenibilita del Modello sociale euro-
peo e il futuro stesso dell'integrazione europea.
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