Osservazioni e inquietudini sulla formazione
del welfare nei paesi post-comunisti

Julia Szalai

L-articolo intende dimostrare

che per il nuovo welfare state

i quasi due decenni appena trascorsi
di trasformazione post-comunista
hanno determinato un notevole
allontanamento dell’Europa centrale
dal percorso seguito dagli eventi

in Occidente. Oltre al costante
rallentamento della crescita
economica dalla fine degli anni *90),
uno sguardo ai principali indicatori
di sviluppo sociale rivela |’emergere
— nelle nuove strutture sociali —

di spaccature profonde prima
sconosciute. Si sostiene che mentre
lattesa e rapida «ristrutturazione
occidentaley ha funzionato come leva
principale per il passaggio

al mercato, la realta effettiva delle

1. Introduzione

trasformazioni del sistema che

si sono verificate dopo il 1990

ha provocato una disintegrazione
ancora piu visibile dei rapporti
sociali quotidiani. lllustrando il caso
dell’Ungheria si dimostra che

le nuove riforme del welfare state
hanno agevolato I’integrazione

nel mercato delle persone benestanti,
mentre quelle stesse riforme

hanno determinato un ulteriore
emarginazione ed esclusione sociale
delle persone veramente povere.
Nella parte conclusiva della
discussione si indicano alcune
conseguenze della preoccupante
parzialita della modernizzazione

e della compromissione
dell’evoluzione democratica.

Alimentata dalla frustrazione ampiamente diffusa delle aspettative di-
sattese della trasformazione post-comunista, la sonora condanna pub-
blica del funzionamento delle modalita prevalenti del welfare ¢ di-
ventata un tema di interesse politico primario nel’Europa centrale e
orientale. Le critiche all’insicurezza della vita quotidiana non accenna-
no a diminuire, né quelle ai sacrifici ingiusti e continui che la «gente
normale» ha dovuto fare nel duplice processo di passaggio al mercato
e alla privatizzazione, anche per I'incompetenza comprovata delle
nuove istituzioni democratiche di governo nel porre fine all’aumento
inarrestabile delle disuguaglianze e per 'ampia diffusione di una pro-
fonda poverta. I preparativi per I'adesione all’'Ue e ancor di piu le
esperienze controverse dei primi anni di appartenenza all’'Unione hanno
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lentamente trasformato queste accuse in conflitti politici acuti sulla
portata, il ruolo e la competenza previsti per i futuri Stati europeizzati
della regione.

Nel limitato quadro della breve discussione che segue, cerchero di ap-
profondire questi sviluppi attraverso lo studio di alcune caratteristiche
strutturali e dei piu importanti meccanismi di funzionamento del co-
siddetto sistema di welfare post-comunista. Con gli occhiali delle esperienze
dolorose che il passaggio al mercato e la modernizzazione economica
hanno provocato nel welfare ungherese, vorrei richiamare 'attenzione
su quei pericoli del funzionamento quotidiano della democrazia che
potrebbero nel lungo periodo finire sui due binari dello sviluppo so-
ciale progressivamente divergenti nelle due meta dell’Europa, e che
quindi potrebbero involontariamente ricreare quelle invisibili pareti
divisorie largamente assonanti in senso ideologico-politico con la
Guerra fredda, 1 cui effetti sono stati un tempo largamente subiti.

Per chiarire la mia argomentazione sara necessaria una breve panora-
mica storica. Nella prima parte dell’articolo illustrero i diversi e con-
trastanti punti di vista su come smantellare le strutture istituzionali
ereditate del socialismo di Stato, cosi come sono stati argomentati
allinizio degli anni 90. Presentero poi i fondamenti ideologici e la tesi
politica dell’opzione vincente: la drastica ristrutturazione, contempo-
ranea alla riduzione dei fondi attribuiti centralmente al welfare, che ¢
stata definita Peredita piu pesante dell’assetto del socialismo di Stato
che sosteneva la «dittatura dei bisogni» fino al suo crollo definitivo
(Feher, Heller e Markus, 1983). Sebbene le conseguenze immediate
della svolta che ha cambiato il sistema (aumento della disoccupazione
e dei senzatetto, tassi di poverta infantile che crescevano rapidamente,
depauperamento massiccio anche di alcuni settori del ceto medio, ina-
sprimento della discriminazione etnico/razziale) sono state lette dalla
maggior parte degli analisti contemporanei come fenomeni transitori
che si sarebbero automaticamente esauriti con la ripresa economica,
né la portata né la profondita della poverta hanno subito diminuzioni
significative negli ultimi 10-12 anni di stabilizzazione economica,
mentre le profonde divisioni etnico/razziali e la evidente discrimina-
zione nelle erogazioni del welfare sono diventate piu marcate che in
passato.

Nella seconda parte si procedera ad un esame critico di questi sviluppi
imprevisti. La discussione evidenziera le cause dell’evoluzione di una
struttura bifronte basata su due concezioni distinte di cittadinanza. Nel tentare
di rivelare le determinanti piu profonde del mantenimento nel lungo



periodo delle modalita prevalenti, passero poi a discutere in un quadro
piu ampio qual ¢ la «ratio» della gestione del welfare nelle sue forme
attuali. Si metteranno in luce alcuni interessi importanti — sebbene ce-
lati — attivi nel determinare tale biforcazione.

Nella parte finale dell’articolo si illustreranno alcuni risvolti generali.
Si argomentera che la costruzione di un ordine gerarchico della citta-
dinanza non ¢ un sottoprodotto transitorio della ristrutturazione eco-
nomica, ma una caratteristica fondamentale del welfare post-comunista.

2. Le riforme del welfare nell’era post-comunista e ['emergere
di un duplice assetto

Con il crollo del socialismo di Stato, lo smantellamento immediato
dello stato comunista, un tempo onnipotente, fu visto come il passag-
gio essenziale per arrivare ad un profondo cambiamento del sistema
nelle societa che in passato erano sotto il dominio sovietico. In questo
processo storico senza precedenti, le riforme della protezione sociale
e del welfare sono state considerate prioritarie, in quanto ritenute co-
stitutive dei pochi presupposti indiscutibili del vero cambiamento. L ur-
genza di ridurre significativamente la presenza dello Stato centrale in
questi settori fu argomentata con una serie di importanti considera-
zioni giuridiche e finanziarie. Per quanto riguarda gli aspetti giuridici,
I'opinione diffusa tra i consulenti interni e stranieri, gli economisti e
gli esperti di finanza ecc., era che senza recidere lo stretto legame tra i
programmi di redistribuzione amministrati a livello centrale e 1 diritti
alle prestazioni maturati dai singoli, si sarebbe compromessa I'essenza
della trasformazione del sistema: né si sarebbe potuto altrimenti vara-
re e portare a buon fine la riassegnazione delle proprieta, 'assunzione
di manodopera o la libera imprenditoria quali fondamenti del passag-
gio al mercato. Per quanto riguarda laspetto finangiario, le opinioni al-
trettanto diffuse sull’ex «welfare prematuro» (Kornai, 1996) significa-
vano che la spesa per il welfare aveva occupato uno spazio eccessivo
nel bilancio statale annuale della fine degli anni ’80, e quindi dopo la
svolta doveva essere notevolmente ridotta per riassegnare i fondi agli
obiettivi primari di trasformazione della gestione economica in base
alle regole del mercato, e, inoltre, anche per dar corpo alla moderniz-
zazione e al risanamento economico.

Ma un altro principio importante in base al quale si sostenevano fi-
forme rivoluzionarie nel welfare nel senso piu ampio era 'aumento
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dellequita sociale e dellefficienza. Un motivo ricorrente delle critiche
mosse alla politica sociale nella fase finale del socialismo di Stato era
che — contrariamente agli obiettivi dichiarati del regime comunista — la
redistribuzione centrale, strettamente legata all’'occupazione, provoca-
va ulteriori disparita di reddito anziché ridurle. Inoltre, generando di-
ritti alle prestazioni attraverso la piena occupazione obbligatoria, il
concetto frainteso di «universalismo» comportava gravi ingiustizie so-
ciali facendo afferire regolarmente prestazioni di notevole entita alle
fasce relativamente piu prospere della societa. Quindi nello stabilire i
principi del nuovo sistema di welfare, uno degli obiettivi fondamentali
fu quello di eliminare gli «sprechi» — cio¢, detto piu semplicemente, di
garantire che solo chi era in condizioni di effettivo bisogno ricevesse
fonti di reddito ulteriori attraverso la redistribuzione e solo nella mi-
sura determinata dalla condizione stessa di bisogno. Si poteva sperare
che con tutto cio il nuovo sistema diventasse non solo piu mirato, ma
anche piu giusto: i soldi pubblici dovevano esser spesi solo per far
fronte alle necessita riconosciute da tutti e solo per coloro che rientra-
vano in tale oggettiva condizione di bisogno/necessita. Nel contem-
po, la maggioranza fortunata che si collocava al di sopra di tale soglia
di vera poverta — invisibile ma da tutti riconosciuta — doveva seguire
altri percorsi offerti e regolati dal mercato (possibilita di usufruire di
prestazioni previdenziali in base ai contributi; piani pensionistici pri-
vati; prestazioni sanitarie erogate dal mercato, ecc.) Si riteneva quindi
che queste nuove modalita avrebbero automaticamente tenuto sepa-
rati 1 due sottosistemi concepiti proprio con chiari meccanismi di di-
stribuzione per far fronte a due tipi di domanda diversi e chiaramente
definiti.

Le considerazioni tecniche e pratiche alla base della trasformazione
erano legate all’affermazione di queste nuove idee di giustizia ed effi-
cienza. Mentre con l'introduzione di una serie di nuove normative le
considerazioni universalistiche e le prestazioni di welfare erogate dal
centro si indebolivano notevolmente, la divisione — concepita in
modo assolutamente nuovo — dei ruoli tra gli enti centrali erogatori di
assistenza e gli enti locali, ora dotati di poteri molto piu ampi, affidava
la definizione della portata e del contenuto delle esigenze, un tempo
«riconosciute in base alle consuetudini», a migliaia di comunita rurali e
urbane autonome (Vagi, 1991; Horvath M., 2000). Pertanto i nuovi
decreti stavano a significare che nell’ambito dei bisogni sarebbero
state istituite regole munime con validita generale, ma nel contempo ¢
stato anche chiarito che da quel momento in poi /& Stato centrale non era



disposto a dare garanzie giuridiche o finanziarie per soddisfarle (Hor-
vath A., 1995).

I nuovi principi e la loro attuazione si sono dimostrati estremamente
potenti. In pochi anni si ¢ sviluppato un regime di welfare completo e
costruito in modo logico, con due sotfosistensi distinti. Entro un conte-
sto istituzionale e giuridico chiaro, nel primo sottosistema sono ormai
le regole dell’attivita economica quelle che conducono le persone con
guadagni regolari e/o interessi ad avere prestazioni previdenziali ero-
gate in funzione del reddito, a sgravi fiscali e a prestazioni previden-
ziali alimentate dai contributi ecc.; mentre nel secondo sottosistema &
essenzialmente una gamma di prestazioni assistenziali definita a livello
locale e molto limitata, che va ad integrare le scarse risorse di coloro
che, per una serie di ragioni individuali e un intreccio di ragioni socio-
demografiche, non riescono ad aver successo sul mercato.

Fin qui e ad un primo sguardo superficiale, non si puo non riconosce-
re che, come ¢ stato affermato da piu parti, a gestire il processo della
trasformazione post-comunista ¢ stata I'incarnazione del neoliberismo
(Bokros e Dethier, 1998; Banca mondiale, 2001; Rutkowski, 2004).
Dopo tutto, ¢ esattamente la linea di demarcazione voluta tra successo
e fallimento nel mercato che fornisce la giustificazione in base alla
quale le persone vengono incanalate in due assetti di welfare recipro-
camente escludenti. Tuttavia, ad un esame piu attento il quadro cam-
bia notevolmente, in particolare se si considera il ruolo che lo S7ato
svolge nell’effettuare tale divisione. Perché ¢ chiaro che ad gperare sullo
sfondo non ¢ il mercato in sé, ma /e guote non immediatamente evidenti di
entrate sottratte alla spesa per assistenza e trasferite al mercato.

Vorrei illustrare brevemente come questa realta cosi strana si ¢ venuta
a determinare. Le origini risalgono alla storia sociale degli anni ’80. In
quel periodo, la grande invenzione della «liberalizzazione» dell’econo-
mia di piano, il limitato funzionamento della cosiddetta seconda eco-
nomia, si sviluppo in Ungheria ad un livello piuttosto alto. Come
hanno dimostrato in modo convincente una serie di studi, uno stile di
vita posto su due pilastri (vale a dire basare, nel segmento dell’econo-
mia formale, il proprio sostentamento sul lavoro regolato dallo Stato
unitamente ad un’intensa partecipazione alle microiniziative produttive
a conduzione familiare) divenne il modello seguito da almeno tre
quarti dei nuclei familiari, che aiuto tanto la stabilizzazione politica del
regime quanto il suo funzionamento economico (Szelényi, 1988;
Szazadvég, 1991; Laki M., 1998). Al di la dei vantaggi immediati, que-
sta pratica diffusa ha avuto anche numerose conseguenze positive e
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durature, consentendo alle persone di acquisire qualifiche e professio-
nalita/competenze altrimenti inaccessibili, generando nuovi atteggia-
menti nei confronti delle attivita produttive, portando inoltre all’ado-
zione di nuove regole di «scambio equow, ecc., che hanno in seguito
contribuito in modo significativo alla posizione di avanguardia del-
I'Ungheria tra le economie in transizione degli anni 90 (Farkas e Va-
jda, 1990; Laki M., 1998; Laki e Szalai, 2004).

Tuttavia, la coabitazione forzata e prolungata nel tempo delle due
economie ha avuto anche dei profondi risvolti problematici. Dato il
dominio incontestabile delle norme e dei requisiti della prima econo-
mia controllata dallo Stato rispetto alla seconda, la portata, il tempo e
I'energia che le persone hanno potuto dedicare alle attivita produttive
nella sfera privata doveva adeguarsi — o meglio — essere subordinata ai
ritmi del settore pianificato. Nel contempo era anche necessario
mantenere una certa flessibilita: un limitato riconoscimento delle esi-
genze produttive della seconda economia doveva essere inserito nel
funzionamento quotidiano del sistema. Tra gli sforzi continui volti a
creare P'equilibrio necessario, ¢ stato proprio il campo della distribu-
zione del welfare gestito dallo Stato che ha finito con I'essere il ponte
necessario tra esigenze in contrasto perpetuo. Sono stati istituiti pro-
grammi nuovi e innovativi di prestazioni di protezione sociale e di
mantenimento del reddito per garantire contemporaneamente il do-
minio «immutato» del controllo da parte dello Stato/pattito della ca-
pacita lavorativa delle persone e il permesso, tacitamente accordato, di
sottrarsi temporaneamente al lavoro (Szalai, 1991). Tuttavia, lo svi-
luppo di tali nuovi programmi a due facce ha gradualmente compro-
messo le funzioni correttive classiche della distribuzione centralizzata
del reddito. Perché era una parte crescente dei fondi pubblici di welfa-
re ad essere canalizzati verso la produzione semi-privata nella seconda
economia: era consuetudine utilizzare le prestazioni alla stregua di
«stipendi» per il lavoro informale non retribuito ¢/o come pagamento
extra in aggiunta ai guadagni (altrimenti bassi) percepiti nell’economia
formale (Ferge, 2000; Spéder, 2002; To6th, 2005). In tal modo si ¢ de-
terminata una rapida erosione dei programmi di sostegno previden-
ziale a scapito di chi vive unicamente o prevalentemente con tali fonti
di reddito e quindi le innovazioni politiche da quel momento in poi,
alla fine degli anni ’80, hanno dato il loro grave contributo alla diffu-
sione della poverta (Ferge, 2000).

Con il cambiamento del sistema, la poverta ereditata dal passato si ¢
trasformata in esclusione sociale di massa: agli occhi della maggioran-



za appariva giustificato addossare la colpa ai poveri di essersi «tenuti
lontani» dai rapporti di mercato nascosti della seconda economia e
mettere in discussione per tali ragioni storiche i loro diritti ad inter-
venti di sostegno pubblici. Questi atteggiamenti diffusi hanno contri-
buito in modo significativo alla continuazione della «conversione» dei
fondi di welfare in interventi di sostegno all’attivita produttiva. Invece
di combattere la poverta delle fasce «indegne», 'impoverimento del
ceto medio «diligente» ¢ diventato il cruccio di #utte le torze politiche e
la priorita incontestata nella definizione delle riforme future dell’assi-
stenza sociale.

In tal modo il coinvolgimento dello Stato e del mercato gia elaborato
sul piano strutturale ¢ stato rafforzato in base alle nuove esigenze e
alle ideologie legittimanti. Cio, tuttavia, non sorprende alla luce dei li-
miti del processo di trasformazione successivo al 1990. Come vedre-
mo in seguito, ¢’¢ un’ampia gamma di interessi vecchi e nuovi, tran-
sitori e duraturi che costituiscono il presupposto per cui mantenere a
tutti 1 costi questa struttura.

Ci sono innanzitutto le ovvie motivazioni economiche. I attivita eco-
nomica autonoma completamente separata dallo Stato richiede un so-
stegno di capitale stabile e un mercato saldamente consolidato, ma
nessuna di queste due condizioni poté essere creata nei decenni pre-
cedenti di socialismo di Stato (Voszka, 2003; Laki M., 2003; Laki e
Szalai, 2004).

La mera sopravvivenza dell’attivita produttiva interna, e con essa il
potenziale del paese di tenere il passo con una concorrenza piu ag-
guerrita sul mercato mondiale, ¢ quindi in costante pericolo. Ecco
perché un concreto pilastro di Stato come elemento costitutivo inte-
grato ¢ stato sin dall’inizio necessario alla trasformazione post-co-
munista e agli adattamenti economici (Voszka, 1998; Bager e Kovacs,
2004).

Nel contempo, la necessita della presenza finanziaria dello Stato ¢
stata mantenuta viva dal fatto che il risanamento economico ha de-
terminato un’erosione anche in quei rapporti di mercato che sino ad
allora erano stati considerati piu 0 meno stabili o «perenni». La priva-
tizzazione delle imprese di Stato ha sconvolto gli assetti statali ritenuti
sicuri, mentre il crollo dei mercati otientali tradizionali e 1’accesso
piuttosto difficile a quelli occidentali, con l'intento di rimpiazzare i
primi, hanno confuso e messo in pericolo le relazioni consolidate
dell’esportazione. Inoltre, 'afflusso intenso di capitale e prodotti di
consumo stranieri ¢ sfociato in un’accesa competizione anche sul
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fronte delle vendite interne. Tutto cid ha aumentato notevolmente il
rischio insito nella piena indipendenza, per cui ¢ stato reclamato il
ruolo di ammortizzatore dello Stato (Bager e Kovacs, 2004; Szalai,
2007). Tuttavia le cause per le quali ¢ stata richiesta una tutela di lungo
termine dello Stato, proprio per creare 'indipendenza dallo Stato stes-
so, comprendono non solo alcune componenti economiche dirette,
ma anche fattori culturali e riconducibili agli atteggiamenti. Gruppi
anche molto diversi fra loro ritengono che sia giunta 'ora che lo Stato
li risarcisca dei danni subiti nel corso della storia e dei decenni di «ar-
retratezzay, che li assista apertamente nel migliorare le proprie condi-
zioni, cosa che «meritano» ma che non hanno mai conseguito — e fan-
no a gara a chi presenta piu richieste di risarcimento, che, se prese
singolarmente, sono anche «legittime». Far accettare e inserire le ar-
gomentazioni che giustificano tali richieste nelle leggi e quindi nei pia-
ni annuali di finanziamento dal governo centrale ¢ una questione di
forza politica bruta: in tal modo l'accesso ai fondi pubblici ¢ stato
prevalentemente in funzione diretta delle posizioni contrattuali latenti
create prima che cambiasse il sistema (Laky T., 2004).

Di conseguenza, i tentativi di snellire lo Stato sinora non hanno fatto
che ingrassarlo: la quota di spesa erogata dal governo centrale per fi-
nanziarsi, in quanto agente designato ad amministrare il processo
senz’altro complesso di trasformazione, ¢ aumentata costantemente
nel corso di questo periodo di quasi vent’anni (Ufficio centrale di sta-
tistica, 1997 e 2004). L’inseparabilita del mercato dallo Stato, e insie-
me ad essa I'intreccio serrato della sfera pubblica con quella privata e
delle risorse di sopravvivenza sembrano essere profondamente radi-
cati nella societa e nell’economia ungherese post-comunista. Malgrado
le forti ragioni a favore di un’indipendenza completa, la maggioranza
ha motivazioni serie e interessi radicati per continuare a mantenere il
legame — anche se i costi complessivi sono saliti alle stelle e sono arri-
vati ad un punto tale, in effetti, da impedire I'ulteriore progresso eco-
nomico del paese nel suo complesso (Kornai, 2005; Ufficio centrale di
statistica, 2004 e 2005).

C’¢ solo un settore in cui la porta sembra ancora essere aperta a ulte-
riori tagli: Passistenza sociale per i poveri. In questo settore lo Stato
puo contare su un ampio consenso politico: tutte le sue iniziative
volte ad applicare regole estremamente rigorose senza concessioni so-
no state accolte da un grandissimo consenso della maggioranza. E ora
illustrero come funzionano nella realta quotidiana.



3.Un ghetto della poverta con mura sempre pinl spesse

Come gia detto in precedenza, la creazione di un sottosistema sepa-
rato, finanziato con fondi pubblici per offrire assistenza sociale giusta
ed efficiente solo per le persone in condizioni di bisogno ¢ stata parte
integrante delle riforme liberiste del welfare negli anni 90. Se, da un
lato, 'obiettivo primario era certamente di contribuire in questo modo
all’auspicato ridimensionamento dello Stato, sono in realta entrate in
gioco anche ulteriori importanti considerazioni.

Prima di tutto, era opinione diffusa che la poverta sarebbe sparita
automaticamente grazie alla ripresa economica. Queste argomentazio-
ni erano in linea con le dottrine prevalenti del policy-making: tra le
condizioni di crescita continua e la contestuale espansione del mer-
cato del lavoro, la poverta si sarebbe ridotta a una quota residuale gra-
zie al buon esito del risanamento economico e, semmai, avrebbe col-
pito le persone solo temporaneamente. In secondo luogo, si credeva
anche che interventi piu mirati e programmi locali costruiti sulla base
del consenso della comunita avrebbero prodotto interventi di soste-
gno generosi sufficienti ad aiutare 1 poveri a superare le condizioni di
indigenza. In terzo luogo, si riteneva che decentralizzando un gran
numero di programmi e prestazioni prima amministrate a livello cen-
trale, le decisioni fondamentali sulla vita quotidiana delle persone sa-
rebbero state il risultato di cognizioni approfondite e conoscenze per-
sonali e che dunque equita, flessibilita e precisione sarebbero imme-
diatamente aumentate.

Tuttavia la storia ha smentito queste aspettative. Come ¢ stato am-
piamente dimostrato da numerose ricerche, condotte autonomamente
e che sono sempre arrivate alla stessa conclusione, non c’¢ stata la
benché minima riduzione del grado di poverta e I’esclusione sociale ¢
addirittura aumentata (Spider, 2002; Havasi, 2002; 357, 2003; Szivos e
Toth, 2004). ’assistenza sociale ha chiaramente fatto poco per aiutare
1 poveri. Quindi ci si chiede: quali sono state le ragioni che hanno de-
terminato tutto cio?

La risposta puo esser data solo parzialmente esaminando il solo fun-
zionamento del sistema assistenziale locale. Per quanto riguarda i suoi
principi e gli elementi che lo costituiscono, il programma certamente
non ¢ né meglio né peggio in Ungheria di programmi analoghi attuati
altrove (Ferge, 2002; Szalai, 2007). Detto questo, si puo anche aggiun-
gere che probabilmente sono piu le funzioni politiche, economiche e
sociali ulteriori che sono responsabili della straordinaria inefficienza
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che non le particolari caratteristiche interne del programma in quanto
tale.

Se si esamina la questione da tale ampia prospettiva appare giustificato
affermare che la creazione di un sistema locale a sé stante esclusiva-
mente per i poveri ¢ servita molto a raggiungere una serie di obiettivi,
ma in effetti non ha aiutato i poveri. Il successo principale del pro-
gramma di assistenza decentrato ungherese in realta ¢ stato di realizza-
re la risoluta trasformazione della redistribuzione attuata in passato dallo
Stato centrale onnipresente (Ufficio centrale di statistica, 1997; 2004,
2005). Accanto a tale obiettivo, il programma ha compiuto una mis-
sione forse ancora piu importante: ha incanalato una parte importante
dei gruppi sociali coinvolti in una suddivisione delle prestazioni a
chiusura ermetica. E vero che senza la grande espansione dell’assi-
stenza sociale quale branca nuova e dinamica dell’economia non sa-
rebbe stato possibile rompere I'immenso sistema che esisteva prima:
nel «guidare» grandi strati di popolazione nel settore delle prestazioni
disciplinato dal mercato, era assolutamente necessario «sfrattare» altri
grandi gruppi dall’'uso potenziale dei fondi centrali — e i programmi
locali hanno risposto prontamente all’appello.

Lo «scambio» implicato richiedeva non soltanto I'utilizzo di tecniche
finanziarie funzionali al nuovo raggruppamento, ma apriva anche la
strada a importanti processi di mobilita. Un’altra funzione importante
del sistema di assistenza sociale in rapida crescita era che creando mi-
gliaia di nuovi uffici e decine di migliaia di posti lavoro con posizioni
dignitose per il ceto medio, aveva creato un rifugio per molti che avevano
corso il rischio di perdere il lavoro sull’onda del risanamento econo-
mico (Ufficio centrale di statistica, 2005).

Un esame degli interventi locali di sostegno nell’ambito del contesto
naturale della comunita locale rivela ulteriori importanti funzioni al di
la di questi ruoli di livello macro. In ultima analisi il programma si ¢
rivelato determinante per il mantenimento della pace sociale e per il proce-
dere regolare e senza difficolta dei rapporti nella vita delle comunita
locali. In primo luogo, ha fornito un meccanismo professionale e un
contesto istituzionale che hanno consentito alla maggioranza dei non
indigenti di affrontare, rispetto alle altre questioni «normali», il pro-
blema della poverta come problema di una minoranza a sé stante; in
secondo luogo, il sistema ha offerto dei mezzi efficienti per gestire le
fluttuazioni sui mercati del lavoro locali; in terzo luogo, ha fornito ga-
ranzie affidabili di un’offerta permanente di risorse umane per le oc-
cupazioni meno ambite e meno qualificate. Inoltre la frammentazione



delle prestazioni decentrate e sottoposte a verifica patrimoniale al po-
sto del precedente sistema centralizzato ¢ riuscita a nascondere bene
le funzioni selettive reali del nuovo sistema al di la della sua parvenza
accogliente: la questione potenziale della responsabilita sociale della po-
verta ¢ stata quasi automaticamente ridotta alla questione del miglio-
ramento del Zvello di expertise di un certo numero di operatori sociali
locali.

E importante sottolineare che pur esercitando le funzioni economiche
e politiche qui elencate — che a prima vista appaiono estranee alla na-
tura dell’assistenza — le considerazioni relative all’equita e alla condi-
zione di bisogno menzionate in precedenza non perdono affatto il lo-
ro significato: anzi, gli enti locali erogatori di assistenza non fanno af-
fermazioni fuorvianti nel loro dichiarare continuo che la loro attivita ¢
guidata principalmente proprio da queste considerazioni. Tuttavia,
trasformando i principi in centinaia di migliaia di decisioni riguardanti
casi particolari fanno continuamente una delicata opera di «traduzio-
ne», al fine di giustificare nient’altro che la selezzone. In ultima analisi ¢
quindi la fegittimazione delle grandi linee di demarcazione sociali che viene lo-
ro assegnata come ruolo principale nella grande divisione del lavoro.
Come dimostrerd qui di seguito, questo tratto fondamentale dello
schema assistenziale non ¢ evitabile. In questo nuovo assetto dell’as-
sistenza sociale localizzata, la parola chiave ¢ distinzione, che ha, nel
contempo, una sua chiara indicazione: come ¢ stato gia detto ¢ il li-
vello del bisogno. Tuttavia, in assenza di norme universali di valutazio-
ne, le nuove modalita decentrate attribuiscono agli enti di assistenza il
diritto e il dovere discrezionale di stabilire i criteri di pertinenza esclu-
siva ad una data comunita. In tal modo, 1 bisogni riconosciuti dei po-
veri dipendono ora dal consenso della maggioranza non povera, la cui
nuova autorizzazione porta, a sua volta, alla reinvenzione dell’idea se-
colare di «meritevolezza» quale base «giusta» piu potente per la sele-
zione.

La rinnovata applicazione di tratti comportamentali alla selezione ha
portato a risultati straordinari a livello nazionale: nell’arco di dieci an-
ni, i governi locali hanno ridotto i tassi di utilizzo dell’assistenza pub-
blica di non meno del 65%! (Ferge, 2000; Havasi, 2002; 35Z, 2003).

In altre parole, invece di garantire la solidarieta e la generosita, la «me-
ritevolezza» ha generato in pratica una forte giustificazione per la ri-
chiesta della maggioranza di ridurre gli interventi di sostegno pubblico
alle persone in condizioni di bisogno. Come hanno inequivocabil-
mente mostrato alcune recenti indagini, solo una cerchia relativamente
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ristretta di bisognosi puo esser certa che, una volta accettati, potranno
contare su aiuti incondizionati. Ma la maggior parte dei poveri che ri-
chiedono assistenza non appartiene a questo gruppo. I dipendenti de-
gli uffici locali — cosi come la cerchia piu ampia di opinione pubblica
che li sostiene — condividono fortemente I'opinione gia illustrata che i
poveri siano corresponsabili della situazione in cui si trovano e che
certamente potrebbero fare almeno qualche tentativo per uscirne. In
base ad una convinzione cosi diffusa nessuno metterebbe in discus-
sione la legittimita o addirittura la necessita di prendere in considera-
zione 1l grado delle «colpe», degli «errori», dei «fallimenti» e dell’«irre-
sponsabilita» nel giudicare le richieste di assistenza sociale da erogare
con i soldi dei «contribuenti».

Gli errori, 1 limiti e lirresponsabilita che possono essere elencate nel
prendere decisioni assumono molte forme diverse, ma il caso piu gra-
ve di «colpa personale» ¢ la mancanza di un «vero e proprio» lavoro,
che viene intesa come atteggiamento «scorretto» nei confronti del la-
voro, perché le persone possono sempre fare un lavoro di gualche tipo,
se davvero lo wogliono. 1’ ampia letteratura prodotta per confutare tali
opinioni ancora non ¢ riuscita a far crollare questo dogma. Forse non
¢ necessario sostenere che la forza principale che lo alimenta ¢ il suo
chiaro contenuto etnico/ razziale, che da alle comunita locali un’utile con-
ferma a sostegno del conflitto che provoca la tensione maggiore nella
loro vita quotidiana: i sentimenti della maggioranza non Rom che ha
subito perdite relative o che, nel lungo processo di trasformazione
economica, ha almeno vissuto in uno stato di costante insicutrezza ti-
spetto alla minoranza Rom che vive in condizioni di estrema e co-
stante poverta. Inoltre, Pimplicita differenziazione etnico/razziale com-
porta degli esiti positivi in senso economico: serve a mantenere le ri-
chieste di assistenza locale entro determinati limiti. In fondo, con
P'aumento della concorrenza e in effetti con 'accesa rivalita tra 1 grup-
pi Rom e non Rom, tra chi ¢ veramente in condizioni di «bisogno»,
c’¢ sempre la possibilita di addossare agli «altri» la colpa di «consuma-
re» fondi locali scarsi e nel contempo di abbassare le somme effetti-
vamente erogate aumentando la quota di richieste respinte.
Naturalmente, nel richiedere che i casi di «colpa personale» siano ac-
curatamente non accolti, nessuno dichiara (apertamente) implicazioni
etnico/razziali. Ciononostante ognuno le capisce bene. E la pratica
dell’assistenza sociale converte in denaro questo pensiero formulato
da molti, mentre nel contempo trasforma anche le lotte personificate
della pre-selezione apertamente «razzializzata» in cooperazione regolata



tra enti locali fornitori di assistenza sociale e 1 loro clienti, sotto la gui-
da di meccanismi di distribuzione velatamente «razgzializzati».

Le risultanze empiriche indicano che, a prescindere dagli atteggia-
menti personali, i dipendenti degli uffici locali di assistenza sociale
semplicemente non dispongono dei mezzi per reagire adeguatamente
all’attuale posizione del mercato del lavoro dei tanti richiedenti — per
lo pitt Rom — che sono stati espulsi da posti di lavoro regolari 10 o 15
anni fa, e che da allora al massimo sono stati in grado di trovare qual-
che lavoro occasionale in nero. Dal loro punto di vista questa situa-
zione del mercato del lavoro non esiste. Reagiscono piuttosto cercando
di costringere i clienti ad accettare lavori «veri e propri» e quindi riten-
gono che il loro compito ufficiale sia principalmente quello del perse-
guire penalmente i reati, oppure riconoscono la realta e diventano com-
plici silenziosi dei loro clienti «imbroglioni», mettendo a rischio il pro-
prio posto di lavoro. Sia in un caso che nell’altro i conflitti costanti
sono inevitabili.

E guesto che da la dinamica di uno dei principali ruoli del welfare de-
centralizzato in Ungheria: soddisfare la domanda locale dei posti di
lavoro peggiori e dare uno sbocco alle fluttuazioni del mercato del la-
voro. I dati delle rilevazioni indicano che i Rom — e i non Rom piu
poveri che hanno lo stesso destino — lo avevano visto gia da tempo.
Era stata la pressione di una serie di eventi quotidiani a farglielo capi-
re. La prima cosa ¢ I'estrema segmentazione del mercato del lavoro
ungherese che risale alle origini stesse della trasformazione economica
che si ¢ verificata dopo il 1990. A seguito della segmentazione che si
andava pian piano intensificando, le fasce piu povere dei lavoratori
(tra 1 quali erano fortemente sovrarappresentati i Rom) sono state
quasi interamente escluse da gualsiasi accesso ad occupazioni vere e
proprie (Kertesi, 2005). La seconda serie di lezioni che 1 poveri — so-
prattutto 1 Rom poveri — hanno dovuto apprendere ¢ che il passaggio
al mercato dal basso ha portato ad una concorrenza senza precedenti
tra gli occupati, che si accaparrano tutti i posti di lavoro di buona
qualita che oggi emergono dalla vecchia produzione informale. In
questo processo di passaggio al mercato dal basso, I'accesso al lavoro
¢ ancora solo in parte regolato dalla domanda e dall’offerta, essendo
ampiamente una questione di fiducia e conoscenze, e in cui i prece-
denti rapporti caratterizzati da favori reciproci svolgono il ruolo prin-
cipale nella distribuzione (Kertesi, 2005). I poveri in genere non ave-
vano, e ancora non hanno, niente da offrire in cambio e quindi i con-
tratti ben pagati, il lavoro commissionato, 1 progetti di consulenza,
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ecc. restano al di fuori della loro portata. E pur avendo Pesperienza e
la formazione necessaria hanno poca speranza di essere quelli che ver-
ranno informati in tempo sulle eventuali opportunita che si presenta-
no. Le argomentazioni culturali che attribuiscono la mancanza di la-
voro ad una «cattiva» socializzazione e ai successivi atteggiamenti
«scorrettd» nei confronti del lavoro devono essere considerati a fronte
delle realta nude e crude dell’accentuata segmentazione e della forte
esclusione che sono ulteriormente aggravate da una serie di risvolti di
natura etnico/razziale.

In queste circostanze si da per scontato che, se in rare occasioni si
crea una possibilita anche se si tratta del peggior tipo di lavoro retri-
buito, 1 poveri sono costretti ad accettarlo senza esitazioni o contratta-
zioni. Queste e altre realta analoghe dovrebbero farci capire che il
fatto che 1 poveri abbiano o non abbiano da lavorare non dipende dal
loro atteggiamento. La realta pero ¢ che 1 loro sforzi sono destinati a ri-
manere ampiamente invisibili: a se stessi, a causa dell’esigua retribu-
zione che ricevono a fronte di uno sfruttamento estremo, e al mondo
esterno, perché non c¢’¢ un contratto scritto che ne definisca le condi-
zioni, né ne sono stati registrati 1 dettagli e inoltre perché né loro né i
datori di lavoro pagano le tasse e i contributi previdenziali relativi al
contratto. Oltre ad essere ovviamente indifesi, I'ironia della sorte dav-
vero tragica ¢ che tra le condizioni indicate tale esistenza priva di ogni
traccia ¢ addirittura ne//interesse dei poveri stessi. La situazione ¢ chiara:
se non hanno neanche una possibilita di un’occupazione vera e pro-
pria, gli si dovrebbe almeno consentire di avere dei mezzi di sosten-
tamento; e per questo devono richiedere I'assistenza sociale che I'ufficio
gli rifiuterebbe se fosse a conoscenza dei redditi «lleciti» di lavoro.
Nel contempo tali redditi di lavoro sono cosi bassi che davvero non
incidono sulla vita dei poveri piu poveri. In tali circostanze ’assistenza
sociale ¢ letteralmente necessaria alla mera sopravvivenza — e ottenerla
¢ di vitale importanga. Analogamente, ¢ una questione di pari importan-
za vitale che 'occhio attento degli enti che erogano assistenza sia ras-
sicurato: per cui si cela accuratamente il lavoro occasionale che puo
capitare ogni tanto nell’interesse comune dell’ufficio e del cliente.
Questi interessi comuni garantiscono quindi due cose. Da un lato, che
il lavoro nero celato da chi lavora agli enti di assistenza continui a fio-
rire intatto e secondo le necessita; dall’altro salvaguardano con forza
che I'accordo da concludere tra I'ente e il cliente rimanga una questio-
ne di lotte interne tra addetti degli uffici al servizio della volonta pub-
blica e alquanto indifesi e 1 poveri che sono estremamente indifesi —



soprattutto i poveri Rom — al fine di dimostrare la «giustizia» generale
e la gestione oculata dei fondi pubblici (Szalai, 2007).

In tal modo il ghetto viene eretto fuori dagli interessi comuni. Non
rimane altro che controllarne i muri, in modo da mantenere la pace
sociale e da consentire alla maggioranza di portare a termine gli im-
mensi impegni nazionali di modernizzazione e di godersi nel contem-
po i doni della democrazia che — per il momento (illimitato) — prevede
la piena cittadinanza soltanto per /oro. Le «argomentazioni culturali»
persistenti che cercano di dare una spiegazione alla poverta in base
alla «meritevolezza», con i suoi risvolti etnico/razziali, sono estrema-
mente importanti: senza la loro possente giustificazione, la partecipa-
zione al mercato non riuscirebbe a legittimare la coesistenza di due
sottosistemi con un ordine gerarchico fondato su due concezioni di-
verse di cittadinanza.

4. Osservazioni conclusive

Questo articolo tenta di descrivere la complessita degli interessi di li-
vello micro e macro che sono il presupposto delle lotte sociali in cor-
so sul ruolo dello stato post-comunista e le sue responsabilita nei con-
fronti dei cittadini. Ho affermato che non si possono comprendere i
conflitti senza tenere nella dovuta considerazione I’eredita dell’assetto
dello Stato socialista precedente nella ristrutturazione dell’assisten-
za/del welfare secondo gli obiettivi contrastanti della trasformazione
economica e politica. Se, da un lato, un cambiamento qualitativo da
un’economia di piano verso un’economia di mercato richiedeva una
rapida decomposizione della struttura istituzionale ereditata, la democra-
tizzazione presupponeva una #niversalizzazione del controllo civile della
struttura stessa. Ci si aspettava che la rapida conversione dei rapporti
di proprieta avrebbe creato un mercato privato e una borghesia indi-
pendente quali basi congiunte del progresso diretto verso un’espan-
sione automatica del controllo civile sullo Stato. Inoltre, sostanzial-
mente in linea con I'evoluzione dello stato sociale dei paesi occidentali
nel dopoguerra, il crescente controllo dei cittadini sullo Stato avrebbe
provocato una universalizzazione della cittadinanza democratica radi-
cata nei diritti civili sociali e politici indivisi. In altre parole, si credeva
che il passaggio al mercato avrebbe facilitato il risanamento economi-
co e il governo democratico in un unico slancio — quindi la decompo-
sizione delle strutture di Stato ereditate attraverso la privatizzazione
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era vista come un primo passo inconfondibile verso il vero cambia-
mento sistemico.

Tuttavia questo tipo di ragionamento ¢ stato falsificato dalla storia di
quasi due decenni di trasformazione post-comunista. Sotto la spinta
della precedente e lunga crisi economica degli anni ’80 che si era ma-
nifestata con un indebitamento pubblico interno ed esterno straordi-
nario, la rapida privatizzazione era considerata 'unica possibilita di ri-
presa, da attuare a tutti i costi. In tali condizioni, la conversione di
quel che rimaneva dell’economia pianificata ha portato logicamente ad
un’apertura incondizionata del mercato interno che ha indotto, a sua
volta, un afflusso rapido del capitale globale piu efficiente. Tuttavia,
I'apertura senza limiti dell’economia si ¢ conclusa in una svalutazione
imprevista del suo valore spendibile sul mercato: in concorrenza con
la manodopera a basso costo dei paesi in via di sviluppo, almeno il
40% dei posti di lavoro disponibili intorno al 1990 sono andati per-
duti, mentre da allora solo I’8% ¢ stato sostituito. In queste condizioni
¢ stato necessario ridefinire rapidamente le prestazioni di assistenza
sociale — un tempo concepite per assistere 'occupazione forzata sotto
la guida del progetto dello stato socialista — quando quest’ultimo ¢
crollato per calmare la forte concorrenza sul mercato del lavoro e per
mantenere ampie fasce di popolazione nell’economia sommersa pre-
caria.

Cio che ¢ piu importante ¢ che il buon esito dell’attuazione del pro-
getto di trasformazione presupponeva una notevole riduzione del
potere eccessivo un tempo esercitato dallo Stato centrale. Tuttavia il
ridimensionamento forzato si ¢ rapidamente trasformato nell’abban-
dono di quel progetto. I’eliminazione dei programmi vasti e globali del
vecchio regime ha finito col creare una duratura situazione di vuoto
che, a sua volta, ha portato al rapido aumento del numero di persone
senza alcun tipo di protezione sociale. Quindi, al di la del forte au-
mento del tasso di poverta, il venire meno dei programmi centrali ha
notevolmente contribuito alla rapida esclusione sociale delle fasce piu
deboli, un tempo a pieno servizio nella «produzione socialista», da un
lato, e alla dipendenza diretta dalle prestazioni erogate dal partito-
Stato comunista allora al potere, dall’altro.

Ma il processo ha anche avuto ulteriori conseguenze. Come abbiamo
dimostrato nelle pagine precedenti, la drastica decurtazione delle ri-
sorse distribuite a livello centrale ha determinato lotte sociali agguer-
rite: 1 fondi centrali appena liberati sono stati immediatamente assot-
biti dalla privatizzazione e dal risanamento economico dal basso. Nel



contempo, i programmi di assistenza sociale comunali decentrati si
sono dimostrati incapaci di stare al passo con 'aumento inarrestabile
del numero di richiedenti: i poveri che combattevano per ottenere
maggiori mezzi di sussistenza e le fasce impoverite della classe media
che cercavano in qualche modo di esser risarcite hanno chiaramente
visto i nuovi programmi di welfare locale come l'unica alternativa
possibile. I’aspra e crescente concorrenza tra i due gruppi ha contri-
buito ad acuire le profonde linee di demarcazione socio-economiche
di classe e razza/appartenenza etnica che erano emerse quali tristi, ma
«inevitabili», fattoti concomitanti del risanamento economico.
All'inizio del nuovo millennio, i processi descritti si sono conclusi con
I'evoluzione di un sistema di assistenza sociale bifronte con strutture
ermeticamente separate di servizi per i ben integrati da un lato e i
gruppi marginalizzati della societa dall’altro. Con la buona ripresa
economica del paese, tutti 1 programmi che erogano prestazioni e set-
vizi in base ai contributi hanno prodotto un notevole aumento degli
standard e della copertura per quanti sono ben inseriti nell’economia
di mercato gia consolidata in Ungheria. Nel contempo ¢ il mondo al-
tamente segregazionista dell’assistenza locale che deve invece affron-
tare a sua volta 1 bisogni dei poveri: piu ¢ prolungata la loro condizio-
ne di poverta, piu si ispessiscono i muri che li chiudono all’interno
delle modalita secondarie concepite «solo per lorox.

Un tale sistema bifronte manifesta, comunque, deviazioni di lungo
termine dal previsto percorso di sviluppo sociale secondo il modello
dell’Europa occidentale. Profondamente radicata nella struttura ere-
ditata del tardo socialismo, ’ascesa di una nuova borghesia interna ¢
condizionata dal mantenimento di forti legami con le prestazioni ero-
gate dallo Stato. Cio si riflette chiaramente attraverso la forma piu dif-
fusa che ancora prevale del vivere in base a due pilastri: uno nell’ac-
quisizione delle risorse di Stato attraverso la distribuzione di assisten-
za sociale e l'altro nell’attivita produttiva semi-privata. Sebbene tale
abbinamento possa risultare noto gia dal passato del socialismo di
Stato, la funzione dei due pilastri ¢ stata riorganizzata dalle nuove re-
gole del mercato. Dato il contesto caratterizzato da un’occupazione
che si riduce sempre piu tra i meccanismi del mercato privatizzato, i
diritti maturati alle prestazioni di assistenza sociale sono disciplinati da
«contributi» anticipati che vengono mobilitati in sostituzione della
partecipazione alla forza lavoro che si riduce.

Inoltre la piccola imprenditoria ampiamente fluttuante dovrebbe
contribuire al progresso materiale — anche se sprovvista delle motiva-
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zioni per la rottura dei legami sopra citati con lo Stato (Laki M., 1998;
Laky T., 2004). Detto altrimenti, ’'ancora permanente dipendenza econo-
mica dallo Stato ¢ vista come un presupposto per Uindipendenza civile:
I'ampia conversione dei fondi per il welfare nel’impresa privata ¢
considerata legittima ai fini di assecondare I'ancora incompleto pro-
cesso di imborghesimento e le richieste di mantenimento delle presta-
zioni statali articolate in base alle argomentazioni storiche del restauro
sociale generale (Szalai, 2007).

Nel contempo le lotte fortissime per il mantenimento della fusione di
Stato e mercato finiscono con lo spiazzare 1 poveri. La costruzione di
un sistema ermeticamente chiuso di programmi assistenziali decentrati
erogati dalle comunita locali dopo la verifica dei mezzi, con in cambio
il mantenimento di alcuni cittadini ben lontano dalle prestazioni cen-
trali garantite, deve esser letta come listituzionalizzazione di una cit-
tadinanza di secondo livello. Tuttavia in un paese con una costituzione
democratica e diritti civili dichiarati, la differenziazione che ne conse-
gue non puo avvenire apertamente. Ma se posta in termini «culturali»,
glustifica immediatamente un importante principio democratico: in
fondo la cittadinanza non ¢ altro che un contratto tra la societa e il
singolo che deve adempiere certi obblighi in cambio di determinati di-
ritti. Chi non adempie agli obblighi non puo pretendere che la societa
gli garantisca dei diritti. Analogamente le considerazioni illustrate in
precedenza sull’utilita di un sottosistema separato di prestazioni per
chi ¢ in condizioni di bisogno sono ulteriormente integrate e nel con-
tempo giustificate dal concetto della «natura culturale a/fra». Tuttavia,
come ¢ stato visto, il vincolo oppressivo diventa il fondamento della
disintegrazione strutturale. In fondo il binomio di principi costituito dalla
libera concorrenza sul mercato e Pespulsione per motivi di fallimento
personale mantengono in vita — in quanto separazione istituzionale le-
gittima di un mondo completamente chiuso — un vero e proprio
ghetto per coloro cui si addice tale espressione: 1 poveri estremamente
emarginati di lungo termine e, soprattutto, i Rom. I due sottosistemi
coesistenti di welfare — il finanziamento pubblico piuttosto generoso
del mercato e la gestione dei settori impoveriti delle prestazioni pub-
bliche per coloro che ne sono al di fuori — riflettono e riproducono lo
strano contratto sociale descritto in un costante avvicinamento ad una
struttura sociale divisa lungo fratture ancora piu gravi e con una sepa-
razione istituzionale ancor piu pronunciata lungo l'ordine gerarchico
della cittadinanza.
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